POLITICA ARANCELARIA Y DE PROMOCION
DE EXPORTACIONES: ELEMENTOS PARA
SU FORMULACION

JULIO J.NOGUES"*

I. INTRODUCCION**

En la Argentina el tema de la politica comercial en general v la
proteccion arancelaria en particular, ha sido sin lugar a dudas uno de
los mas controvertidos en anos recientes. El esp{ritu netamente pro-
teccionista que guid la formulacién de la politica comercial desde me-
diados de la década del ’40 llevé a que nuestro pars fuera hacia me-
diados de la década del *70 una de las economias més distorsionadas
del mundo. No solo la teoria, sino también la realidad analizada por
muchos investigadores han mostrado v cuantificado los costos ocasio-
nados a los paises que se embarcaron en la sustitucién de importacio-
nes como estrategia de desarrollo econémico.

Ciertamente, la estructura de protecciéon ha cambiado de manera
importante desde 1976. Sin embargo, aun después de seis anos de po-
liticas de apertura, los incentivos en la Argentina siguen estando fuer-
temente escalonados. Asimismo, durante 1981, la continuiadad de
la propia politica de apertura fue debatida intensamente. En esta dis-

* Centro de Estudios Monetarios y Bancarios del Banco Central de la Republica Argentina.
Las opiniones expresadas son las del autor y no representan necesariamente las del Banco
Central de la Republica Argentina.

** La primer version de este trabajo fue terminada en setiembre de 1981 y la version revi-
sada que se publica en marzo de 1982. Las politicas econdmicas implementadas desde
entonces discrepan significativamente de las propuestas en este trabajo. En la actuali-
dad, las importaciones estan prohibidas (salvo las de insumos no producidos) y las ta-
sas de interés controladas. A pesar de estos cambios de politica econébmica he preferido
dejar inalterado el trabajo en su version revisada. De este modo el lector podra compa-
rar por si mismo nuestra propuesta con la realidad econdémica que lo rodea.
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cusion ciertamente sobresale el tema relacionado al grado v nivel de
escalonamiento que debe tener el arancel de importaciéon. Esto hace
aconsejable una evaluacién v discusién de los posibles efectos econo-
micos que cabria esperar como consecuencia de la adopcion de deter-
minadas politicas en materia de barreras al comercio exterior.

En este trabajo presentamos un resumen de los efectos econdmi-
cos que las politicas de sustituciéon de importaciones han tenido en
nuestro pais, como asi también algunas caracteristicas cconémicas de
paises que se han abierto al comercio internacional. En base a estas
consideraciones inferimos algunos efectos econémicos que cabria es-
perar si la Argentina aplicara politicas que la llevasen a tener un ma-
vor grado de integracién con los mercados internacionales de bicnes.

La seccién II presenta un resumen de mediciones referidas a los
efectos estaticos que el arancel ha tenido en la Argentina. La seccion
III presenta una evaluacién de la literatura que analiza la relacion di-
niamica entre estructura arancelaria v tasa de crecimiento econdémico.

De este analisis, concluimos que un arancel relativamente unifor-
me v bajo estara asociado con una tasa de retorno social mavor que
una politica comercial que tienda a perpetuar el espiritu proteccio-
nista que ha caracterizado a la economia argentina durante mas de
30 anos. En el resto del trabajo, discutimos algunas medidas comple-
mentarias que deben tenerse en cuenta en la formulacién ¢ implemen-
tacion de la politica comercial incluyendo los temas de regimenes
especiales e inrentivos a las exportaciones, v evaluamos algunos argu-

mentos que han sido esgrimidos en contra de la propuesta de arancel
uniforme.

En el pasado, el diseno de la politica arancelaria se realiz6 sobre
la base de criterios que se caracterizaban por su vaguedad econémica,
tales como grado de elaboracion v/o importancia del valor agregado.
Estos criterios siguen siendo defendidos por muchos, v en la practica
atin contindan aplicindose. En ¢l apéndice presentamos algunas de
las implicancias negativas que pueden derivarse de una formulacion
de la politica arancelaria basada en estos criterios.
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II. LOS EFECTOS DISTRIBUTIVOS Y DE BIENESTAR
DE LA POLITICA ARANCELARIA

1. Los efectos distributivos de la politica arancelaria

El efecto directo de un instrumento comercial que origina una ba-
rrera a la importaciéon de un bien, es introducir una brecha entre los
precios domésticos v los precios CIF de importacion, elevando los
primeros en relacion a los segundos. Un principio elemental de eco-
nomia sefiala que, esta brecha generara efectos redistributivos. El im-
pacto distributivo no es el Gnico efecto econdmico del arancel. Este,
al ocasionar una asignacion subéptima de recursos, disminuye la capa-
cidad productiva de la dotacién de factores con que cuenta el pais ge-
nerandose un menor nivel de produccién interna. Analizamos en lo
que sigue estas afirmaciones con mayvor detalle.

Vemos en primer término los efectos distributivos que ocasiona
cl arancel. Estos efectos pueden ser analizados desde varios angulos:

Gobierno vs. industrias protegidas

El mavor precio doméstico que el arancel hace posible, incentiva
la produccion interna del bien en cuestiéon en detrimento de la pro-
duccion de exportables v de los bienes v servicios no comercializados.
Asimismo, v suponiendo que el instrumento utilizado sea un arancel
no prohibitivo, ¢l gobierno verd incrementada su recaudacion tributa-
ria. Por el contrario, en el caso de utilizarse una restriccion cuantita-
tiva, por ejemplo, una cuota o licencia de importacion, el gobierno
dejara de tener participacion en la pérdida de bienestar de los consu-
dores. En este caso, el ingreso que el mismo hubiera percibido en pre-
sencia del arancel es redistribuido hacia los importadores del bien su-
Jeto a restricciones cuantitativas,

Ciertamente, durante la época de politicas discriminatorias de
sustitucion de importaciones, el gobierno tuvo escasa participacion
en los efectos redistributivos generados por las politicas proteccionis-
tas. En la década del ‘60 v gran parte de la década del 70 la recauda-
cién como proporciéon del valor de importaciones estuvo en alrede-
dor del 10%. Durante estos mismos anos, las diferenciales de precios
domésticos en relacion a los internacionales, de bienes producidos
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por industrias sustitutivas de importaciones eran significativamente
superiores al 10%, v ¢n muchos casos superiores al 100% v aun al
200%. Obviamente, la existencia de restricciones cuantitativas bajo
la forma de cuotas o licencias arancelarias de importacion, aranceles
v precios oficiales de importacién prohibitivos, exenciones arancela-
rias a empresas privilegiadas, v el hecho de que los bienes no produci-
dos domésticamente, fundamentalmente insumos industriales, entra-
ban al pais pagando aranceles reducidos son todas caracteristicas del
régimen comercial argentino que explican la baja participaciéon del
gobierno en los efectos redistributivos del régimen comercial

Industrias exportables vs. industrias protegidas

Para producir el crecimiento de las industrias protegidas es nece-
sario que las mismas absorban recursos productivos, parte de los cua-
les seran extraidos de las industrias productoras de bienes exporta-
bles > . Asimismo, v por definicién, un objetivo de la estrategia de
sustituciéon de importaciones es el de lograr una disminucion de las
necesidades de divisas. Al disminuir la demanda de divisas, el tipo de
cambio que equilibra la balanza comercial tiende a disminuir, v por
lo tanto, el ingreso en pesos que reciben los exportadores también
disminuira. Las estimaciones de la discrepancia entre el tipo de cam-
bio de libre comercio v el que prevalece en una situacion de protec-
cidn, muestran que en muchos paises, incluido la Argentina, la misma
ha sido significativa.

Esta sobrevaluacién estructural del peso debe diferenciarse de la
que puede surgir en regimenes de tipos de cambio fijo cuando el mis-
mo no es ajustado a las pautas de inflacidon doméstica e internacio-
nal ® . El siguiente gréfico ilustra la diferencia fundamental entre es-
tos dos tipos de sobrevaluaciones. En el eje vertical sc indica el precio

Véase NOGUES (1981a) para una exposicion tedricay empirica del efecto econémico
de estos instrumentos en la economia argentina.

2 En el caso argentino, estos movimientos de recursos hacia sactores sin ventajas compa-
rativas se han visto reforzados por ia existencia de derechos de exportaciéon a productos
tradicionates.

3

Esto no debe interpretarse como una propuesta de politica cambiaria basada en la pari-
dad del poder adquisitivo. Si una politica de tipo de cambio flexible con mercados fu-
turos eficientes no es politicamente viable, creemos que una politica cambiaria que siga
la paridad del poder adquisitivo ayudaria a evitar una causa importante de inestabilidad
ciclica de la economia argentina.
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real de la divisa (P{: tipo de cambio deflacionado por un indice de
precios de bienes no comerciables), v en el eje horizontal se muestra
la demanda excedente de divisas, es decir, la diferencia entre la de-
manda v la oferta de divisas. Para un precio de Pdo la demandaes igual
a la oferta v, por consiguiente, la demanda excedente es nulay el mer-
cado esta en equilibrio. Para precios mayores (menores) que Pdo la
oferta es mayor (menor) que la de demanda de divisas v hay una de-
manda excedente negativa (positiva).

La demanda excedente por divisas en una situacion de libre co-
mercio csta desplazada hacia la derecha con respecto a la curva obser-
vada en una economia protegida. Es decir, por ejemplo, para mante-
ner el nivel real de las importaciones se requiere que una disminucién
arancelaria del x% sea compensada con un incremento de magnitud
similar en el tipo de cambio. Esto origina un desplazamiento hacia la
derecha en la demanda excedente de divisas estableciéndose un nuevo
precio de equilibrio en Pd,. La diferenciaentre P4, v Pdo representalo
que nosotros hemos definido como sobrevaluacion estructural del peso.

Esta sobrevaluaciéon debe diferenciarse como dijimos, de la que
puede aparecer como consecuencia de desfasajes importantes entre la
evolucién del tipo de cambio v de los precios. Los desequilibrios pro-
ducidos por este tipo de sobrevaluacion pueden corregirse en el corto

plazo de dos maneras inadecuadas. En primer lugar, se pueden incre-
|
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mentar las restricciones al movimiento de bienes, es decir, desplazan-
do hacia abajo la demanda excedente de divisas con las consiguientes
pérdidas de ingreso. Alternativamente, una situacion de sobrevaluacién
del peso v déficit en la cuenta corriente puede financiarse con entra-
das de capital v/o pérdida de reservas. Esta segunda alternativa es
viable en una situacién caracterizada por una elevada movilidad de
los capitales financieros en funcién de diferenciales de tasas de inte-
rés netas de riesgo.

Supédngase por ejemplo, que entre los periodos 0 v 1, los precios
de los bienes no comerciables aumentan 100% mientras que el tipo
de cambio no se altera. Esto implica una caida del 50% en el tipo de
cambio real que ahora se ubica en Pdy. A este precio, hav una deman-
da excedente positiva por divisas como consecuencia de una deman-
da muy alta por importaciones vy una oferta muy baja de exportacio-
nes. El exceso de demanda de QQd1 equivalente al déficit de la balan-
za comercial implica que el mercado de divisas no esta en equilibrio.
En una situacién de escasez de divisas, el equilibrio se logra a través
del racionamiento v la aparicién de un mercado negro de divisas, o
incrementando las restricciones al movimiento de bienes v desplazan-
do hacia abajo la demanda excedente de divisas. Estas han sido las
formas en que se equilibré tradicionalmente en el corto plazo el mer-
cado de divisas cuando el tipo de cambio estaba sobrevaluado. Alter-
nativamente, en situaciones de mercados libres, el déficit de la balan-
za comercial que surge como consecuencia de la sobrevaluacion del
tipo de cambio puede ser financiado con entradas de fondos financie-
ros de corto plazo v/o pérdida de reservas. Sin embargo, csta segunda
alternativa también s-olo puede tener un caracter temporario como lo
demuestra la experiencia argentina reciente.

De esta exposicion sencilla se aprecia que, los cambios en la poli-
tica arancelaria no ocasionan en el largo plazo desequilibrios en la ba-
lanza comercial. Por su parte, la sobrevaluacién del peso implica sin
lugar a dudas déficit comerciales, que en situaciones de mercados li-
bres s6lo pueden financiarse por entradas de capital financiero, atrai-
das por tasas de interés que pueden llegar a ser muy altas dependien-
do entre otras cosas de la magnitud de riesgo involucrado.

La discriminacién en contra del sector exportador via barreras a
las importaciones v exportaciones v el manejo inadecuado de la po-
litica cambiaria, acsionado entre otras causas por las demoras en
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hacer efectivas las devaluaciones en situaciones inflacionarias, han te-
nido efectos negativos de importancia. Los efectos de estas politicas
sobre la distribucion del ingreso, el bienestar, la tasa de desarrollo
econdmico vy el empleo seran analizados en las secciones siguientes.

Efectos del arancel sobre el ingreso de los factores de produccion

La aplicacion de un instrumento comercial no tiene un impacto
neutro sobre los ingresos de los duenos de distintos factores de pro-
duccidn. Si, por cjemplo, se protegen industrias intensivas en capi-
tal, los ingresos de los duenos de las industrias protegidas se incremen-
tan * . Asimismo, este tipo de politicas como otras que mencionare-
mos mas adelante aumentan las necesidades de capital. La existencia
de un efecto antiempleo como consecuencia de las caracteristicas de
la industrializacién ha sido demostrado v cuantificado para varios
paises, incluido la Argentina.

Por ejemplo, en Nogués (1981 b) se presentan evidencias cuantita-
tivas para el sector manufacturero de que a principios de la década
del 70, las industrias exportables eran 30% mas intensivas en mano
de obra que las industrias competitivas con importaciones. Por otra
parte, las primeras estaban discriminadas en contra por la politica
comercial, va que tenfan un promedio ponderado de proteccién efec-
tiva levemente negativo, mientras que la tasa ponderada de protec-
cion efectiva correspondiente al grupo de industrias competitivas con
las importaciones era de 130%. Concluimos por lo tanto, que alteran-
do la politica de incentivos escalonados e irracionales ® que caracte-
riza la estrategia de sustituciéon de importaciones —que aun subsiste
en la estructura arancelaria aunque con mernos intensidad que en el
pasado FIEL (1980)— por otra de incentivos uniformes tanto a las

El trabajo pionero analizando la relacion entre la politica comercial y la distribucion
funcional del ingreso fue desarrollado por STOLPER y SAMUELSON (1941). Recien-
temente RODRIGUEZ (1981) en un modelo de equilibrio general que incorpora expor-
taciones tradicionales producidas por el sector primario, exportaciones manufacture-
ras no tradicionales y un sector de industrias importables muestra las condiciones en que
una disminucién de la proteccion de este GItimo sector incrementa los salarios reales.

Irracional tiene una connotacidon econdmica por el cual se quiere resaltar el hecho de
que en muchos casos, el grado de proteccién acordado a las actividades sustitutivas ha
sido superior al necesario para hacerlas marginalmente rentables. Con politicas de pro-
teccidn indiscriminadas, es altamente probable que las nuevas actividades sustitutivas,
que se incorporan al proceso productivo a lo largo de la etapa de sustitucion, no sean
las mas rentables en términos sociales.
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ventas internas como a las exportaciones, incentivaria la expansién
relativa de las industrias exportables aumentando las oportunidades
de empleo para un nivel dado de actividad manufacturera ®

Finalmente, es de interés mencionar que en un trabajo reciente,
Cavallo v Conejero (1981) también muestran evidencias cuantitativas
en el contexto de un modelo macroeconémico, que el salario real
hubiera sido mas elevado en caso de que la Argentina hubiera segui-
do politicas comerciales abiertas al comercio internacional.

2. El impacto de la politica arancelaria sobre el nivel de ingreso

También, es bien conocido el hecho de que, parte de la pérdida
de bienestar que sufren los consumidores como consecuencia de la
proteccibén, no es redistribuido a nadie, lo que representa una pérdi-
da neta de ingreso. Asimismo, un principio basico de asignacion de
recursos indica que en una situacién de asignacién 6ptima, los costos
marginales sociales de ahorrar una unidad de divisa a través de la sus-
titucién de importaciones deberian igualarse con los costos margina-
les sociales de generar una unidad de divisa a través de las exportacio-
nes ’ . Las estimacioncs muestran que la Argentina ha estado y esta
muy alejada de esta condicion fundamental de equilibrio. Una evi-
dencia clara de esto son los fuertes escalonamientos en las tasas de
proteccion efectiva ® . Mas ain, dentro del sector industrial existen
evidencias de que en el pasado las industrias sustitutivas de importa-
ciones eran absolutamente ineficientes en el sentido de que en pro-
medio usaban mas de cada uno de los factores productivos por uni-
dad de divisa ahorrada que la que usaban las industrias exportables
por unidad de divisa generada. Por ejemplo, a principios de la década
del ’70 he estimado que las industrias sustitutivas usaban en prome-
dio 82% mas mano de obra por unidad de valor agregado a precios
internacionales que las industrias de bienes exportables. Como las

6
Otros paises latinoamericanos para los cuales se ha mostrado y cuantificado este sesgo
antiempleo, son Brasil (CARVALHO y HADDAD), Colombia (THOUMI) v Uruguay
(BENSION y GAUMONT). Estos trabajo se publican en KRUEGER et. al. (1981).

7 véase BRUNO (1972).

8

Una cuantificacion reciente de este escalonamiento ha sido publicada por FIEL (1980).
Véase también el trabajo de SZYCHOWSKI| y PERAZZO0 (1982).
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primeras eran relativamente intensivas en capital, puede afirmarse
que las mismas estaban caracterizadas por ineficiencias absolutas en
relacién a las industrias exportables 9 -0

En el caso argentino, estas pérdidas de producto e ingresos no se
originaron exclusivamente en el sector manufacturero. Reca (1976)
para el sector agropecuario, v Cavallo v Conejero (1981) para la eco-
nomia en su conjunto, también han estimado que la cconomia argen-
tina ha sufrido significativas pérdidas de ingreso como consecuencia
de una mala asignacién de recursos ocasionada por una larga histo-
ria de manejo inadecuado de los instrumentos comerciales.

La magnitud de las evidencias cuantitativas que se presentan en
los trabajos mencionados v que sblo se han detectado para otros pai-
ses altamente protegidos, muestran la importancia de los costos so-
ciales que ocasionaron las politicas asociadas con la estrategia de sus-
titucidon de importaciones.

Una conclusién de significativa importancia que se desprende de
nuestra exposicién anterior, es que una redistribucién de recursos de
las industrias sustitutivas de importaciones hacia los sectores exporta-
dores, hubiera creado no solo mavores oportunidades de empleo sino
que también hubiera ocasionado un nivel de producto mas elevado.
Los mavores niveles de empleo v producto hubieran generado mayo-
res posibilidades de consumo a la comunidad y probablemente un
incremento en la participacion de los salarios del ingreso nacional.

3. La politica comercial y la importancia del sector manufacturero

Un temor difundido respecto a los efectos de una politica comer-
cial abierta, es que un desmantelamiento de los instrumentos de pro-
tecci6bn ocasionard una disminucion significativa en la participaciéon
del sector manufacturero en el producto bruto interno. Es importan-
te destacar, que en teoria esto no necesariamente es asi.

En primer lugar, en el sector manufacturero hay como dijimos
industrias exportadoras e industrias sustitutivas de importaciones.
En un proceso de apertura de la economia las primeras se expandiran,

9. Véase NOGUES (1980) Capitulo 3.

10 LEIBENSTEIN (1966) presenta una teoria econémica que ayuda a explicar estas inefi-
ciencias economicas absolutas.
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relativamente, sobre todo si este proceso va acompanado por un in-
cremento en el tipo de cambio real como predice la teoria. Pero atin
en las industrias sustitutivas de importaciones, el nimero de bienes
que las mismas son capaces de producir es significativamente mavor
que el observado. Recuérdese que el espectro de bienes producidos
por estas industrias en gran parte se explica por la discriminacion his-
torica del régimen de incentivos. Por consiguiente, puede plantearse
‘como hipétesis que muchos de los bienes no producidos en la actuali-
dad por estas industrias, podrian requerir una combinacién de facto-
res méas cercana a la dotacién de factores del pais que los producidos
gracias a la proteccién indiscriminada. Esto implica, que si bien en
un proceso de apertura de la economia la produccion de bienes alta-
mente protegidos se reducird, las industrias sustitutivas de importa-
ciones tendran incentivos para empezar a producir aquellos bienes
que usan una combinacién de factores mas cercana a la dotacién de
factores del pais. Incluso, es posible plantear al menos como hipéte-
sis, que algunos de los nuevos bienes que comenzaran a producirse sc
conviertan eventualmente en exportables v, que por lo tanto, algunas
industrias que hoy son sustitutivas de importaciones tengan un com-
portamiento mas dindmico en una economia abierta que en la situa-
ci6én actual de proteccidn.

Il LA POLITICA COMERCIAL
YEL DESARROLLO ECONOMICO 11

Respecto 2] comportamiento de largo plazo de la economia, las
evidencias muestran que las tasas de crecimiento de los paises que co-
mo la Argentina se adhirieron a la estrategia de sustitucién de impor-
taciones han sido significativamente inferiores a las correspondientes
a economias relativamente abiertas al comercio internacional '2 . Ain

" Algunos argumentos presentados en asta edicibn son desarrollados mas extensamente

en' KRUEGER (1980).

12 En la Argentina se observa una caida dramética en su tasa de crecimiento econémico a
partir de la década del 30 época a partir de la cual se empezaron a incrementar las ba-
rreras al comercio internacional. En un estudio de corte transversal para distintos pai-
ses, incluido la Argentina, BALASSA (1977) encuentra Que economias abiertas al co-
mercio internacional tienen una tasa de crecimiento econémico relativamente alta. En
este trabajo se explica la tasa de crecimiento econémico por la tasa de acumulaciéon de
factores productivos v la tasa de crecimiento de las exportaciones. Esta Gltima variable
representa el grado de apertura de la economia y resulté tener un alto poder explicati-
vo. BALASSA muestra que si la Argentina hubiese tenido una tasa de crecimiento de
las exportaciones similar al valor medio estimatdo para los paises incluidos en la mues-
tra, la Argentina hubiera tenido una tasa de crecimiento economico 8,4% superior al
valor historico observado.
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cuando no puede en este caso formularse una relacion de causalidad
perfecta entre estrategias comerciales v tasas de desarrollo econémi-
co, pueden s{ plantearse varias hipotesis que explican las diversas ex-
periencias.

1. Grado de distorsiones y tasa de desarrollo economico

En primer lugar, la proteccién implica por definicién una mala
asignacion de los recursos productivos. Es decir, para una dada dota-
cién de factores el ingreso obtenido es mavor cuanto ‘menor es el
grado de distorsion. Lo senalado en la Gltima seccién (punto 2), es
un resumen de las estimaciones que avalan esta afirmacién. Sin em-
bargo, la estrategia de sustitucion de importaciones tal cual ha sido
aplicada en la prictica tiende a empcorar en forma creciente la asigna-
cién de recursos. Es bien conocido el hecho de que inicialmente exis-
te una etapa facil de sustituciéon de importaciones en la que se susti-
tuven fundamentalmente bienes de consumo no duraderos. A medida
que se avanza en los objetivos de sustitucion de importaciones de bie-
nes de capital e insumos intermedios, los grados de proteccién nece-
sarios para hacer rentable la producciéon doméstica de estas industrias
tiende a aumentar v, por lo tanto, a empeorar la asignacion de recur-
sos con el consiguiente efecto negativo la tasa de crecimiento 2

También cabe mencionar, que en una economia relativamente
bien dotada con mano de obra, sus ventajas comparativas estan ubica-
das en industrias intensivas en trabajo. Por lo tanto, si estas economias
se embarcan en politicas de sustitucién de importaciones, se aumen-
tard la produccién de bienes que requieren procesos intensivos en
capital. Esto incrementara la intensidad de capital de la economia
origindndose subempleo de la mano de obra v por consiguiente pérdi-
da de ingreso, la cual puede ser creciente en el tiempo dependiendo

13 - B . P . . P
Obviamente, existen otras politicas que originan una asignacion subéptima de recursos.

Entre Astas cabe mencionar, la importancia de la inversién realizada por el sector pu-
blico, v la ausencia de criterios sociales de inversién con que la misma es ‘‘evaluada’’.
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de las caracteristicas de la estrategia de sustitucién de importacio-

nes 14 .

2. Desperdicio de recursos y distribucion de las rentas generadas por la
politica comercial

Asimismo, a medida que los instrumentos para controlar las im-
portaciones se diversifican, v se introducen restricciones cuantitati-
vas, el costo administrativo de la burocracia encargada de controlar
las importaciones tiende a incrementarse. Por su parte, las empresas
al tratar de mazimizar el grado de proteccidon dedican muchos esfuer-
zos con el objeto de conseguir que el Estado legisle para las mismas
una posicién de privilegio. Tanto las actividades de la burocracia ad-
ministrativa estatal, como los esfuerzos por parte de las empresas pa-
ra conseguir posiciones privilegiadas, insumen recursos productivos
que al no volcarse a la produccion de bienes ocasionan una pérdida
en las posibilidades de consumo de la comunidad. En una economia
menos protegida, una parte importante de estos recursos estaria dedi-
cada a la produccién de bienes con el consiguiente incremento de
ingreso.

Debe sefalarse también, que las evidencias disponibles para mu-
chos paises que al igual que la Argentina implementaron politicas in-
tensivas de sustitucién de importaciones muestran que las rentas ge-
neradas por la existencia de barreras comerciales estuvieron concen-
tradas en pocas unidades de tamano relativamente grande. Asimismo,
también se han detectado casos en que como consecuencia de que las
licencias arancelarias son otorgadas en funcién del tamafio de las em-
presas, éstas han sido disefiadas de un tamano mayor que el necesario
para abastecer el mercado interno, con el objeto de poder apropiarse

14 fos . . . .
Desafortunadamente, las politicas econdmicas implementadas en el pasado no sbdlo dis-

torsionaron los mercados de bienes sino también los mercados de factores productivos,
Obviamente, estas y otras distorsiones también pueden poner una barrera al proceso de
crecimiento econdmico. Para un analisis econdmico y una estimacion de la importancia
cuantitativa de estas distorsiones enfrentadas por empresarios en el sector manufacture-
ro véase NOGUES (1981 ¢).
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de mavores rentas. Esta ha sido una de las causas que han originado
niveles importantes de capacidad ociosa en economias protegidas s

3. Sesgo antiexportador, tamano de planta'y grado de competencia

También, la estrategia de sustitucion de importaciones, tal cual ha
sido implementada en la Argentina lleva a la economia a disminuir su
capacidad exportadora. Como dijimos, las industrias protegidas qui-
tan recursos a los sectores exportables, con lo cual disminuye la capa-
cidad de inserciéon de la economf{a en los mercados internacionales.
Ademas, dados los elevados niveles de proteccion otorgados a las in-
dustrias sustitutivas, las mismas tienden a colocar el grueso de su pro-
ducciéon en el mercado doméstico. Ello ocurre, a pesar de un compli-
cado mecanismo de subsidios a las exportaciones no tradicionales.

Dada la elevada proteccion vy los escasos recursos fiscales disponi-
bles, estas politicas si bien han incrementado la rentabilidad de las
exportaciones, no han conseguido igualar la elevada rentabilidad que

la proteccién hace posible a través de las ventas en el mercado inter-
no '® . Por lo tanto, en la estrategia de sustitucion de importaciones
se crea un sector industrial cerrado a la competencia internacional, lo
cual tiene varios efectos. En primer lugar, tiende a deteriorarse la cali-
dad de los productos locales en relacién a similares extranjeros. Asi-
mismo, la ausencia de competencia incentiva comportamientos oligo-
policos. Finalmente, en muchas industrias, el tamafio de planta que

minimiza el costo unitario es mayor que la produccion requerida por

15 Véase BHAGWATI (1978) para un analisis tebrico y empirico de los efectos ocasiona-

dos por las restricciones cuantitativas. Puede ser ilustrativo describir la magnitud de
los recursos que pueden estar involucrados en una situacién tipica de economias alta-
mente protegidas como es la obtencién de una licencia arancelaria de importacion. Es-
ta solicitud pasa por varias etapas cada una de las cuales insume capacidades producti-
vas. Primero, y dado que los bienes importados con licencia tienen menor precio que
el similar producido domésticamente, el empresario tiene incentivos para disefiar el pro-
ceso productivo del bien que produce, de forma tal que se use el bien importado. En se-
gundo lugar, hay que computar los recursos humenos y materiales involucrados en la
preparacién de la solicitud de la licencia. Esta solicitud, una vez recibida por la autori-
dad competente debe procesarse con el consiguiente uso no sélo de recursos burocrati-
cos sino también de capacidad empresarial. Estos son necesarios por la naturaleza mis-
ma de la licencia arancelaria. Por ejemplo, en el caso de los bienes de capital se reque-
ria un analisis respecto a las posibilidades que tiene la industria local para elaborar el
bien de capital solicitado en la misma. Finalmente, si la respuesta es negativa, transcu-
rrird un tiempo prolongado hasta que se materialice la produccién local (especiaimente
si se trata de un bien de capital}), y ademas es probable que la calidad resultante del
bien en cuestidén sea inferior al ofrecido en los mercados internacionales.

16 NOGUES (1981 a).
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el tamano del mercado doméstico. Por lo tanto, la comunidad pierde
los beneficios que podrian obtenerse a través de las economfias de
escala, que existen a lo largo de todo el espectro industrial, v no sélo
en las industrias tradicionalmente exportadoras. Ciertamente, las me-
joras en calidad, la mavor competencia, el incremento en los grados de
especializacién v en general la modernizacion v el crecimiento eco-
némico seran mavores cuanto mds abierta al comercio internacional
sea la economia.

4. Politica cambuaria e inestabilidad ciclica

Otro hecho destacable que ha caracterizado a las economias pro-.
tegidas v que ha disminuido sus niveles de ingreso ha sido la inestabi-
lidad ciclica que las ha caracterizado. Acd nos interesa destacar, aque-
lla inestabilidad ocasionada por una mala administracién de los instru-
mentos comerciales v la politica cambiaria. En este sentido, ha sido
frecuente observar en regimenes de tipo de cambio fijos, como los
que han imperado tradicionalmente en la Argentina, cémo el proceso
inflacionario ha ocasionado sobrevaluaciones periddicas del peso. En
estas situaciones, se ha observado una marcada resistencia por parte
de las autoridades a devaluar. La devaluacién ha sido demorada has-
ta un punto limite. Como hemos mencionado, los efectos negativos
de la creciente sobrevaluacidn sobre la balanza comercial han sido tra-
dicionalmente solucionados aumentando las barreras a las importacio-
nes mediante el uso de numerosos instrumentos, con los consiguien-
tes efectos negativos sobre la asignacién de recursos v la tasa de creci-

. ’ 17
miento de la economia

5. Rol de la inversion extranjera, el ahorro interno vy el precio de los
bienes de capital

Debe destacarse también el rol de la inversion extranjera en el pro-
ceso de desarrollo econémico. Es bien conocido el hecho de que esta
inversion afluyé de manera significativa durante los Gltimos anos de
la década del ’50 v principios del ’60. La misma fue atraida a través

17 - . . P . .
Para un analisis empirico de tipo macroecondémico en varias economias, véase KRUE-

GER (1978). Los efectos de la escasez de divisas sobre la tasa de crecimiento incenti-
varon el desarroflo de modelos de dos brechas. Véase CHENERY y STROUT {(1966).
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del uso de instrumentos distorsionantes como prohibiciones de im-
portar, concesién de créditos a tasas de interés muy por debajo de
aquellas que hubieran regido en una situaciéon de libre mercado, des-
gravaciones impositivas, etc. En este contexto no puede descartarse
la hipétesis tedrica de que, como consecuencia de la manera con que
se atrajo a la inversidén extranjera la misma haya ocasionado una dis-
minucién del bienestar econémico

Si bien la disminucién de la importancia del flujo de inversiones
extranjeras durante las décadas del 60 v ’70 puede ser atribuida a va-
rias circunstancias, es probable que una de éstashaya sido precisamen-
te el sesgo antiexportador, y el reducido tamafio de la economia lo-
cal. Es de esperar por consiguiente, que en una economia mas abier-
ta, con reglas de juego estables v sin sesgo antiexportador, el flujo de
inversiones extranjeras aumente v tengaun rol positivo en el incremen-
to de las posibilidades de consumo v de la tasa de desarrollo econémico.

También, es importante mencionar, que en muchos paises se han
observado incrementos en las tasas de ahorro doméstico, concomitan-
temente con los procesos de apertura (Krueger 1978). Obviamente,
se espera que los mavores niveles de inversiéon que esto hace posible,
tengan un impacto positivo sobre la tasa de desarrollo econdémico.

Finalmente, ain cuando la apertura econdémica no ocasione un
incremento en la tasa de ahorro interno, la caida en los precios re-
lativos de los bienes de capital producidos internamente ocastonados
por la reduccion arancelaria, implica que, para una tasa de ahorro se
incremente la cantidad disponible de bienes de capital. Esto represen-
ta por consiguiente, otra relacién posible de causalidad entre grado
de apertura v tasa de desarrollo econdémico.

I1V. CONSIDERACIONES SOBRE LOS COSTOS DE AJUSTE EN UN
PROCESO DE LIBERACION DEL COMERCIO EXTERIOR

El analisis econémico indica que, la ecconomia deberia abrirse al
comercio internacional hasta el punto en que los costos marginales
sociales sean iguales a los beneficios marginales sociales. En la prac-
tica, v debido a la existencia de distorsiones ajenas a la politica co-
mercial es imposible evaluar el grado de apertura para el cual se veri-
fica la condicién de cquilibrio mencionada. Aca simplemente quere-

18 Para una demostracin teérica de que esto es posible véase JOHNSON (1967).
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mos enunciar una hipétesis que seria importante de estudiar antes de
desmantelar completamente los instrumentos de proteccién. La mis-
ma se refiere al proceso agudo de localizaciéon urbana de la poblacién
que acompaifi6é al desarrollo econdmico argentino en las Gltimas déca-
das y que en gran parte, fueron causadas por las propias politicas pro-
teccionistas. Dado que no estd claro, a priori, si la demanda de mano
de obra en el sector urbano bajo libre comercio serd igual o superior
a la oferta existente, pareceria razonable postular al menos en una
primera etapa un nivel positivo de proteccién a la industria. Debe te-
nerse en cuenta, sin embargo, que el aumento de empleo para justifi-
car la proteccién estd limitado por varias circunstancias.

En primer lugar, hemos mencionado que al menos para el caso ar-
gentino la proteccién ha disminuido el proceso de generacién de em-
pleo. Esto no quiere decir obviamente, que la apertura de la econo-
mia no tendra efectos de corto plazo sobre el empleo. Sin embargo,
la importancia cuantitativa de este efecto, dependera de la manera
con que se implementan las politicas de apertura. Por ejemplo, la
evidencia no permite descartar la hip6tesis de que la apertura econé-
mica en afos recientes perjudicé relativamente mds a las industrias
sustitutivas intensivas en trabajo, agravando el problema de empleo.

En segundo lugar, se postula a menudo que el arancel e incluso el
escalonamiento del mismo es necesario, en un mundo con movilidad
limitada de factores. Sin embargo, ha sido demostrado que los benefi-
cios asociados con la apertura de la economia son significativos, atn
en presencia de inmovilidad v desempleo temporal de factores pro-
ductivos 10

Obviamente, esto no quiere decir que los costos sociales que se in-
curren durante el periodo de ajuste no son importantes v por ende
no requiere el disefio de politicas especificas. Por ejemplo, podria
darse el caso de que los mismos pudieran disminuirse a través de la
creacion de programas de educacioén con el propédsito de incorporar
conocimientos en la fuerza de trabajo acorde con las nuevas caracte-
risticas del proceso productivo de una economia abierta 2% . Pero del

19 Para una estimacién empirica véase BALDWIN et. ai. (1980) como asi también la bi-

bliografia citada en ese articulo.

20 Entre las politicas que eventualmente deberian analizarse se encuentran las referidas al
seguro de desemplieo y en general compensaciones econdmicas a los sectores afectados
por la apertura comercial. Véase por ejemplo GLENDAY, JENKINS y EVANS (1980).
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mismo modo con que eventualmente sera necesario disefiar e imple-
mentar politicas tendientes a aumentar el grado de movilidad inter-
sectorial de la fuerza de trabajo, también es importante analizar el
‘grado en que las politicas existentes estdn limitando la movilidad de
los factores v eventualmente modificarlas o eliminarlas. Por ejemplo,
el conjunto de politicas que tienden a aumentar (disminuir) el costo
del trabajo (capital) por encima (debajo) de su costo de oportunidad
meentivan el uso de técnicas intensivas en capital v por ende generan
menores oportunidades de empleo para una dada estructura produc-
tiva 2!,

También hay otros elementos que seran determinantes importan-
tes de los costos totales incurridos durante el perfodo de transicién.
Por ejemplo, una parte importante de estos costos recaeran sobre los
propietarios de las industrias sustitutivas altamente protegidas. Resul-
ta claro que, los costos de la transicion seran menores cuanto mayor
sea la capacidad empresarial de estos propietarios para aprovechar las
nuevas oportunidades de inversién que se abriran en las industrias ex-
portables v competitivas con importaciones como consecuencia de la
racionalizacion de la estructura de proteccion.

También es importante observar que estas oportunidades pueden
encontrarse en las mismas industrias donde estos empresarios estan
localizados. Si los costos que se incurren en un proceso intraindustrial
son menores que los correspondientes a un proceso interindustrial
de reasignaciéon de recursos debido a la especificidad de los mismos,
v la intensidad con que se combinan son muy similares para la pro-
duccién de bienes dentro de una misma industria, los costos sociales
durante el perfodo de transicién serdn menores cuanto mavor sea el
grado de especializacion intraindustrial que incentive la nueva estruc-
tura de proteccibn.

En conclusion, si el pais ha estado durante mas de cuarenta afios
movilizando recursos productivos con los consiguientes costos de ajus-
te para sustituir importaciones de bienes con bajas tasas de retomos
sociales, es racional postular que la comunidad deberia estar capaci-
tada v dispuesta a movilizar sus recursos a un costo no necesariamen-

2 Entre las politicas cabe citar los impuestos sobre el salario, las desgravaciones impositi-

vas y los aranceles bajos para la importacidon de bienes de capital. En NOGUES (1981¢)
presentamos un analisis empirico de 10s efectos sobre el empleo de las distorsiones en
los mercados de factores en la Argentina.
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te mas alto que el incurrido durante el largo periodo de sustitucidn
de importaciones, asignandolos a la estructura productiva que se de-
terminard en una economia abierta y, por consiguiente, con elevados
retornos sociales. Asimismo, un ingrediente de fundamental impor-
tancia y que puede disminuir significativamente los costos del ajuste
serd el de que el sector privado esté plenamente seguro de que las
nuevas reglas del juego son beneficiosas v de que tendran estabilidad
temporal 22 .

V. éQUE INDUSTRIAS DEBERIAN FAVORECERSE?

A menudo suelen sustentarse argumentos para justificar la necesi-
dad de introducir escalonamientos en la estructura arancelaria v por
ende, en los grados de proteccion efectiva recibida por los distintos
sectores 23 |

- Dado que este punto es crucial para la formulacion de la politica
comercial, es importante mencionar los argumentos mds relevantes
como asi_también, las razones que cventualmente pueden o no sus-
tentarlas 2*

a. Las ventajas comparativas son dinamicas v el Estado debe por
lo tanto, fomentar actividades privadas que en el futuro tendrdn ven-
tajas comparativas.

El punto débil de este argumento radica en el hecho de que si bien
es cierto que las ventajas comparativas son dindmicas, resulta casi im-
posible imaginarse situaciones donde el Estado pueda predecir més co-
rrectamente que la actividad privada los bienes e industrias que en el
futuro tendran ventajas comparativas. Esto se debe al hecho de que
las ventajas comparativas estin determinadas por varias variables cu-
vo valor futuro es imposible predecir.

Incluso teéricamente, las predicciones que surgen de los distintos
modelos de comercio internacional difieren de acuerdo con los su-
puestos de los mismos. Sin embargo, se ha demostrado que el poder

22 Esta condici6bn fundamental no se cumpli6 en afos recientes. Véase NOGUES (1982).

23 Paraddjicamente, ninguno de los argumentos publicados en los medios de difusion pu-
btica se han basado en la teoria de las externalidades.

24 DADONE (1981) presenta y rebate otros argumentos esgrimidos en favor de la protec-
ciébn escalonada.
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predictivo de la teoria neoclasica del comercio internacional es eleva-
do. De acuerdo con esta teoria, las ventajas comparativas dinamicas
son determinadas fundamentalmente por la evolucion de la dotacion
relativa de factores. En este modelo, v a menos que se pronostiquen
cambios de importancia en la dotacion relativa de factores, las venta-
jas comparativas dinamicas no deberdn alterarse significativamente.

. En un trabajo reciente Tuong v Yeats (1980) presentan eviden-
cias del poder predictivo de esta teoria. Estos autores encuentran que
los paises menos desarrollados v abundantes en trabajo aumentaron
durante las décadas del 60 v *70 su participacioén en las importacio-
nes de los paises industrializados los cuales son relativamente abun-
dantes en capital. Este aumento en la participacién se observa en bie-
nes cuvos procesos productivos requieren un uso intensivo de mano
de obra. El articulo mencionado muestra como un grupo de paises
abundantes en mano de obra, que luego de pasar por una etapa de
perfeccionamiento se abrieron al comercio internacional pudieron au-
mentar su participacion en los mercados de los paises industrializa-
dos, en un grupo de bienes donde precisamente estos parses han erigi-
do barreras aduaneras relativamente elevadas 2° .

b. La carga impositiva que recae sobre distintos sectores econdomi-
cos no es uniforme. El arancel deberia, por lo tanto, escalonarse para
compensar estas desigualdades.

Este argumento pareciera apovarse en la nocién de equidad en la
distribucién de la carga impositiva. Pero si la equidad es uno de los
objetivos de la politica fiscal, una mayor uniformidad de la carga im-
positiva puede lograrse a través de un impuesto generalizado al valor
agregado. Este impuesto, junto con un arancel uniforme implicaria
una tasa de proteccion efectiva legal uniforme entre industrias susti-
tutivas (McKinnon 1971). Por el contrario, pareciera imposible lograr
un alto grado de equidad de la carga impositiva compensando la dife-
rencial entre cargas impositivas 26 a través del arancel. Esto se debe

25 El poder predictivo de la teoria neoclasica del comercio internacional, también ha sido

documentada para paises individuales que pasaron por una etapa de sustitucién de im-
portaciones y luego se abrieron al comercio internacional. Véase por ejemplo, Corea
del Sur (HONG 1981).
26 Estas cargas impositivas deberian ser las efectivas, y no las observadas. El hecho de que
siempre existen posibilidades de evasi6on fiscal hace muy dificil sino imposible la medi-
cién de las cargas impositivas efectivas. Obviamente este hecho pone una seria barrera
de orden practico a la propuesta que se analiza.
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obviamente, al hecho de que el arancel tiene no sélo un efecto impo-
sitivo sino también un efecto de protecciéon. Por lo tanto, aumentar
el arancel en las industrias con mayor carga impositiva, implicara ne-
cesariamente una disminucion de la proteccion para otras. Obviamen-
te, es posible imaginarse situaciones donde ¢l uso de este criterio para
formular la politica fiscal aumente las inquietudes observadas v per-
petie los efectos negativos de la proteccion escalonada que mencio-
namos en este trabajo.

c. También se ha senalado que el consumidor a igualdad de pre-
cio y calidad se inclina por el bien importado. Por lo tanto, el arancel
deberia ayudar para compensar este sesgo del consumidor a favor de
los bienes importados.

Apoyar este argumento, es equivalente a afirmar que los consumi-
dores son irracionales. Resulta mas plausible pensar, que cuando los
consumidores tuvieron posibilidades de eleccion entre bienes nacio-
nales e importados —luego de haber estado ausentes estos Gltimos du-
rante cuarenta afios del mercado interno— se inclinaron racionalmen-
te por los primeros debido a la mavor conveniencia que estos ofrecian
en términos de calidad, durabilidad v precio.

d. Muchos de los insumos utilizados en la produccién de bienes
comerciables internacionalmente son producidos por industrias de
bienes v servicios no comerciables internacionalmente.

Se arguve a menudo que la produccién de éstos insumos se reali-
za en forma ineficiente v, dado que las industrias de bienes comercia-
bles los utilizan con distinta intensidad, el arancel deberia compensar
las diferenciales de costos que surgen por este hecho.

Notese en primer lugar que si contrariamente a lo que se afirma,
las industrias de bienes no comerciables son eficientes, pero producen
a costos mas altos que otros paises, luego este hecho debera tomarse
como un dato y sera por consiguiente uno de los tantos datos que de-
terminan las ventajas comparativas. Si por el contrario, estas industrias
estan caracterizadas por ineficiencias que no pueden erradicarse en el
corto plazo, lo 6ptimo seria subsidiarlas directamente hasta el punto
en que reflejen en sus precios de venta los niveles de eficiencia que
potencialmente pueden lograr. En este caso, estamos suponiendo que
estas ineficiencias se corregiran. Puede apreciarse por lo tanto, que
tampoco en este caso se justifica el arancel escalonado.

En resumen, la falta de sustento tedrico v empirico de estos argu-
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mentos, radica en el hecho de que para un pais pequeno sin capaci-
dad para afectar los precios internacionales, la asignaciéon de recursos
que maximiza el bienestar de la comunidad es aquella que se produce
en una economia con arancel uniforme v nulo. Dicho de otra manera;
en un régimen comercial de incentivos escalonados los costos sociales
de producir una unidad de divisa en las industrias sustitutivas son mas
elevados que los correspondientes costos en las industrias de bienes
exportables. Por lo tanto, en una economia de este tipo es facil en-
contrar oportunidades de reasignacioén de factores productivos de for-
ma tal que se incrementen las posibilidades de consumo de la comu-
nidad. Estas oportunidades son mucho menos evidentes en un régi-
men de arancel uniforme 27 .

VI LOS REGIMENES ESPECIALES DE PROTECCION

En la economia argentina, existe una cantidad de regimenes espe-
ciales —en general surgidos de la legislacion de promocién industrial—
mediante los cuales se favorece a ciertas industrias en detrimento de
toda la comunidad. Por las razones expuestas anteriormente, el bene-
ficio para la comunidad de ir hacia un sistema de proteccién unifor-
me sera mayor cuanto menor sea el nimero de sectores privilegia-
dos. Dado que la existencia de estos sectores se debe no solo al aran-
cel escalonadé, sino también, a las discriminaciones que puedan sur-
gir en la aplicacion de restricciones como por ejemplo precios oficia-
les de importacién y restricciones cuantitativas tales como cuotas y
licencias arancelarias de importacién serd de primordial importancia
evaluar estos casos particulares, como asi también, la optimalidad de
los instrumentos actualmente en uso. En caso de que no se proceda
de esta manera, deberd tenerse presente que una politica que dismi-
nuva el valor medio v dispersion de la estructura arancelaria tendrd
menores beneficios que los que potencialmente pueden llegar a alcan-

27 . - . . .
Es importante sefialar, que esta conclusiéon de tipo normativo se altera cuando se intro-

duce en el escenario, la posibilidad de que el pais en cuestién ejerza algin grado de in-
fluencia —sea por el lado de las importaciones o exportaciones— sobre los precios inter-
nacionales. En este caso la teoria del arancel 6ptimo indica el nivel que el mismo debe
tomar. Recienternente R. MANTEL vy A. MARTIRENA MANTEL (1981), muestran el
tipo de politica arancelaria que debe seguir un pais con el objeto de maximizar su bie-
nestar en una situacion donde el mismo solo puede afectar los precios internacionales
de algunos bienes, y es tomador de precios en otros. Debae sefialarse, sin embargo, que
existen serias dificultades de orden practico para la aplicacién de la teoria.
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zarse en una economia donde también se suprimen estos regimenes
especiales.

Por ejemplo, se han presentado evidencias de que en la Argentina,
la estructura de proteccién en anos recientes favorecia particularmen-
te a industrias productoras de bienes intermedios. Dado que muchas
de estas industrias estaban protegidas por restricciones cuantitativas,
resulta claro qué si la protecciéon otorgada a las mismas se mantiene
en un contexto donde para los productos finales los aranceles son re-
ducidos y uniformes, se estara quitando capacidad competitiva a mu-
chas industrias productoras de estos bienes finales 28

VII. EL INSTRUMENTO APROPIADO DE PROTECCION

Si se quiere proteger la produccién de una determinada actividad,
puede demostrarse teéricamente que un subsidio directo es superior
al arancel, va que el primero tiene asociado menores pérdidas de bie-
nestar que el segundo ?° . En términos mis generales, un subsidio di-
recto presenta claramente ante la sociedad, los costos que la misma de-
be soportar para hacer rentable actividades que bajo libre comercio
no lo serian. Asimismo, podria suponerse que la autoridad encargada
de distribuir los subsidios, tendra mayores incentivos para evaluar mas
cuidadosamente los beneficios de distintas actividades.

Sin embargo, lo atractivo de los instrumentos comerciales desde
el punto de vista de la proteccién es precisamente ¢l hecho de que el
subsidio generado esta oculto. Parece valido suponer, que por un con-
junto de restricciones v ventajas, incluida la del subsidio oculto, los
instrumentos comerciales seguiran siendo utilizados en el futuro co-
mo instrumentos de proteccion.

En la actualidad se utilizan un conjunto de instrumentos comer-
ciales tales como aranceles, licencias arancelarias, precios oficiales v
restricciones especiales incluidos en los regimenes de promocion in-
dustrial. Dado que hemos postulado como principio fundamental
de formulacién de politica econémica, el que las autoridades no de-
ben favorecer (salvo razones fehacientemente documentadas) a deter-

Estos hechos también aumentan innecesariamente i0s costos de transicién. Véase NO-
GUES (1982).

29 Véase por ejemplo CORDEN (1974).
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minados sectores econémicos, el arancel aparece como un instrumen-
to superior dentro del conjunto de instrumentos posibles de politica
comercial. Esto es asi, va que el arancel mantiene una diferencial cons-
tante con los precios internacionales, mientras que con los otros ins-
trumentos comerciales mencionados, esto no puede lograrse en la
practica. Obsérvese que esta propiedad es de fundamental importan-
cia si se quiere mantener una estructura de proteccién estable. En
este caso es facil demostrar que el uso de restricciones cuantitativas
implica incorporar un alto grado de inestabilidad al régimen de pro-
tecciéon debido alainestabilidad del precio doméstico como consecuen-
cia de desplazamientos en las funciones de oferta v demanda 3° . Es-
to muestra la importancia de evaluar los diversos instrumentos co-
merciales usados en la actualidad, para eventualmente racionalizar el
sistema de proteccion.

VIII. LOS INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES

Hemos afirmado anteriormente, que el desarrollo manufacturero
argentino especialmente en el segmento de industrias altamente pro-
tegidas estuvo totalmente dependiente del crecimiento lento e ines-
table de la economia. Una causa importante de esto fue, como diji-
mos, la proteccién indiscriminada v un manejo inadecuado de la po-
litica cambiaria.,

Con el objeto de compensar los elevados incentivos a las ventas
internas, se crearon un conjunto de instrumentos tales como: draw-
backs, reintegros, importacion temporaria, reembolsos v otros ins-
trumentos fiscales, cambiarios v financieros para promover las ex-
portaciones no tradicionales, es decir aquellas producidas por indus-
trias protegidas. Asimismo, deben mencionarse los margenes de pre-
ferencia v otros instrumentos que surgieron en el marco de la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) para incentivar el
comercio intrazonal. Estos instrumentos a pesar de seguir en general,
el escalonamiento del arancel, no compensaron la protecciéon a las
ventas internas. Hemos senalado anteriormente una serie de ventajas
del arancel uniforme. Fundamentalmente, en un mundo donde el

30 . . . g
Recuérdese que ademas, en un régimen de restricciones cuantitativas, se generan ren-

tas que son apropiadas por los importadores.
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mismo no sea muy elevado, la reasignaciéon de recursos tendra un im-
pacto positivo sobre el bienestar de la comunidad a través de la ma-
vor disponibilidad de bienes. Sin embargo, como dijimos, sino se com-
pensa el arancel con incentivos a las exportaciones, el crecimiento in-
dustrial seguira estando atado a las vicisitudes del mercado domésti-
co. Obviamente, esta relacién tiende a disminuir cuanto menor sea el
nivel del arancel.

El sesgo antiexportador que implica la proteccion puede ser elimi-
nado totalinente con un reembolso de igual magnitud que el arancel
para las exportaciones 3' . Esto indica la importancia de evaluar la
necesidad de la existencia de numerosos instrumentos de promocion
a las exportaciones para eventualmente unificar todos los incentivos
otorgados en un ntimero reducido de instrumentos 2 .

Es util, sin embargo, realizar dos consideraciones finales. En pri-
mer lugar, hemos mencionado el hecho de que en una economia abier-
ta al comercio internacional el grado de competencia es elevado y
ciertamente mas alto que en una economia oligopélica cerrada al co-
mercio. Incluso, es posible imaginarse situaciones de competencia ta-
les que en la practica algunas industrias no hagan pleno uso del aran-
cel. En tal caso un reembolso de igual magnitud que el arancel impli-
caria un sesgo a favor de las exportaciones. Esto podria inducir a adop-
tar una politica donde los reembolsos sean mas bajos que el arancel.

31 . . . ;
Obviamente esta politica es menos costosa cuanto menor el nivel del arancel. Notese de

que apoyamos una igualacidén entre el arancel y reembolso solo en el caso de que el pri-
mero sea bajo y relativamente uniforme. En términos internacionales este valor esta en
el orden del 25%. ES importante mencionar también, que esta propuesta de politica
econdmica no tiene sustento tedrico. La igualacidon del reembolso con el arancel, eli-
mina una distorsién del sistema, i.e. el productor enfrenta ahora precios similares cuan-
do vende en el mercado interno o externo. Pero al mismo tiempo, se crean otras dis-
torsiones por las necesidades de financiamiento de los reembolsos. La base de la pro-
puesta es fundamentalmente empirica, al ohservarse el éxito que han alcanzado otros
paises que han implementado politicas similares a la propuesta. Estas consideraciones
hacen necesario evaluar luego de implementad'a la estrategia propuesta la conveniencia
del régimen de reembolsos.
32 . - s PR .

Una ventaja adicional de la politica propuesta, es hacer mas visible a la autoridad eco-
némica a través de la tesoreria los costos fiscales de sobrevaluar el peso en un régimen
comercial caracterizado por un nivel de reembolso relativamente similar al arancel. Las
tentaciones que muchas veces surgen de sobrevaluar el peso tienden a ser contrarresta-
das por las presiones ejercidas por los intereses exportadores de que se aumenten los
reembolsos. Se espera que este hecho sea uno de los que induzcan a seguir una poli-
ca cambiaria racional. En la Argentina durante 1980 el costo fiscal de los reembolsos se
incrementd de manera importante como consecuencia del tratamiento acordado a las
exportaciones de carnes. Este costo fiscal visible se originaba en la fuerte sobrevalua-
cién del peso. Véase NOGUES (1982).
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Aca hay que tener en cuenta, que la experiencia demuestra que acce-
der a nuevos mercados, sobre todo si se trata de productos nuevos,
implica necesariamente incurrir en costos tanto en términos de tiem-
po como de recursos. En tal caso habra que evaluar la alternativa de
introducir nicialmente un sesgo exportador para luego disminuirlo
paulatinamente 32

La segunda consideracién se refiere al costo fiscal de la politica
propuesta. Obsérvese en primer lugar, que bajo la hipotesis de equili-
brio en la balanza comercial los ingresos por aranceles seran iguales a
los egresos por reembolsos. Por otra parte, si como esperamos, la po-
litica propuesta reactiva la economia, especialmente al sector manu-
facturero, no es descartable pensar en una ganancia fiscal. Obviamen-
te, estas consideraciones deberian ser objeto de estudios mais cuida-
dosos.

IX. FORMAS ALTERNATIVAS PARA IMPLEMENTAR
LA POLITICA COMERCIAL

Existe dos posiciones extremas respecto a la implementacién de
las politicas comerciales v que se resumen en la siguiente dicotomia:
shock v gradualismo. El gradualismo ha sido usado en la Argentina
en anos recientes. Esta manera de implementar las politicas comercia-
les puede ser defendida suponiendo que en el corto plazo no hay per-
fecta movilidad de factores. Si esto es asi, se deberia evaluar la causa
de estas rigideces, v si eventualmente se concluve que las mismas se
originan en politicas econdmicas, analizar como hemos afirmado, la
posibilidad de implementar rectificaciones.

Por otra parte, la politica de gradualismo puede ser criticada, va
que necesariamente origina cambios en la estructura de proteccidén
efectiva legal durante el perfodo de transicion. Esto implica, que el
empresario no esta recibiendo de la politica comercial sefiales esta-
bles que le permitan planificar y realizar sus inversiones de largo pla-
zo, va sea en su propia actividad, o.en otras socialmente rentables que
surgiran como consecuencia de la racionalizacién de la estructura pro-
ductiva. Quizas un ejemplo sencillo ayude a ilustrar esta idea. Las dos
primeras columnas del siguiente cuadro presentan estructuras de cos-

33 Véase KRUEGER (1978) para unacaracterizacion de economias con sesgos exportadores.
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tos a precios internacionales de dos actividades. Las restantes colum-
nas presentan estructuras arancelarias hipotéticas en tres periodos de

tiempo.
Estructura
de Estructura arancelaria

Rubro costos Periodo 1 Periodo 2 Periodo 3

Act. 1 Act. 2| Act. 1 Act.2 | Act.1 Act.2 | Act. 1 Act. 2
Insumos Nacionales 0,40 0,00 0,30 - 0,30 — 0,20 —
Insumos Importados | 0,00 0,40 — 0,05 — 0,20 — 0,20
Valor Produccién 1,00 1,00 0,55 0,40 0,40 0,40 0,20 0,20
Proteccion efectiva 1 — - 0,72 0,63 0,47 0,53 0,20 0,20
1/ La tasa de proteccién efectiva (Z) se define como
7 = VAD 1 donde: VAD: valor agregado a precios domésticos y

VAI VAL valor agregado a precios internacionales.

Suponemos que la importancia de los insumos en relacion al valor de
produccion es igual en ambas actividades v que el arancel uniforme
objetivo es del 20%. Puede apreciarse como inicialmente la actividad
1 presenta una mavor tasa de proteccion efectiva. Sin embargo, en el
trayecto hacia el arancel uniforme la estructura de protecciones efec-
tivas relativas se altera v en el periodo 2, es la segunda actividad la
que recibe los mavyores incentivos de la estructura de proteccion. In-
cluso es posible imaginarse situaciones donde esta Gltima situacion
se revierta nuevamente antes de alcanzarse el objetivo.

Por lo tanto, an en oresencia de certidumbre respecto a la poli-
tica comercial, seguird persistiendo el problema de asignacién de re-
cursos. Si el empresario puede evaluar con certidumbre los aranceles
que lo afectan en el presente v futuro, tendra informacion adecuada
para disefar su planta en forma 6ptima. La duda se refiere a la estruc-
tura de arancel para la cual realizard sus inversiones. Cuanto mds gra-
dual sea la politica arancelaria, mayvor sera el periodo de tiempo du-
rante el cual los recursos productivos estaran mal asignados, y mayo-
res por consiguiente los costos sociales que se incurren en el periodo
de transformacion.,

Estos problemas de asignacién subéptima se agravan considera-
blemente en contextos como el experimentado en anos recientes, du-
rante los cuales se alteraron en numerosas ocasiones reglas del jue-
go gradualistas preestablecidas por la misma autoridad, incluyendo
como se sabe las pautas de reforma arancelaria y cambiaria. En un
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contexto en donde ain suponiendo de que las unidades productivas
piensen que la meta final serd respetada, pero en el que persiste un al-
to grado de incertidumbre respecto del tiempo v el trayecto a seguir
por los diversos aranceles, los incentivos para invertir a los empresa-
rios a lograr un mayor grado de insercién en los mercados internacio-
nales se ven considerablemente disminuidos.

Asimismo, en un proceso gradualista de reduccidn arancelaria, el
poder politico y econémico de los intereses proteccionistas que estan
concentrados, tienden a ser mavores que el de los grupos perjudica-
dos por la proteccién y podrian eventualmente frenar vy revertir el
proceso de apertura econémica. Estas razones, tienden a apoyar una
implementacién relativamente rapida del objetivo arancelario 34 .

Obviamente, cualquiera sea el periodo elegido se deberd seguir
una politica cambiaria realista. El tipo de cambio real no deberfa su-
frir variaciones bruscas vy la autoridad econdémica deberia estar aler-
ta, y ser flexible a corregir cualquier adelanto o atraso que se detecte
en el tipo de cambio. Debera también tenerse presente que muchos
autores han estimado como dijimos, que una apertura de la economia
deberd ir en el largo plazo acompaiiada por un incremento en el tipo
de cambio real.

X. CONSIDERACION FINAL

La politica comercial en anos recientes puede ser criticada desde
varios dngulos. En primer lugar se usé el arancel como instrumento
en la lucha contra la inflacién. Asimismo la politica arancelaria v cam-
biaria fue modificada en varias oportunidades introduciéndose un
elemento de alta incertidumbre en el sector privado.

La sobrevaluacion del peso ha lievado una vez mas a enfrentar un
episodio devaluatorio de aristas dramaticas, similares a las que se ob-
servaron en la economia argentina en su época de auge proteccionista.

La forma inadecuada como se disené e implementé la politica co-
mercial v cambiaria es una de las causas importantes de que en la ac-
tualidad Argentina se encuentre nuevamente entre las economias mas
protegidas del mundo.

Ninguna politica puede tener éxito si, al mismo tiempo que se

34 . . s PO
En este caso seré necesario evaluar e implementar politicas que disminuyan los costos

econbdmicos a los sectores afectados por la apertura comercial. Véase secciéon 1V,
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implementa, los agentes privados asignan altas probabilidades de que
serd modificada. Por lo tanto, es necesario transmitir al sector priva-
do la seguridad de que las nuevas reglas del juego que eventualmente
se legislaran tendrdn estabilidad. El objetivo arancelario deber ser cre{-
do e incorporado ripidamente como dato en la toma de decisiones
empresarias. La politica cambiaria debe ser realista y en ningtn caso
debe sobrellevarse la moneda doméstica. Es obviamente en estas con-
diciones donde se maximizaran los beneficios derivados de politicas
relativamente mas racionales que las seguidas durante los Gltimos cua-
renta anos v tenderan a minimizarse los costos de la transicién. De-
safortunadamente, estos ingredientes bdsicos estuvieron ausentes del
marco econémico en afnos recientes.

APENDICE
LA PROTECCION Y EL CONCEPTO DE VALOR AGREGADO

La formulacion de una politica arancelaria que utiliza como cri-
terio de aplicacién el concepto de valor agregado, no sélo tiene pro-
blemas de implementacién dada la dificultad de definir este concep-
to, sino que también puede ser criticada por sus consecuencias eco-
némicas de importancia. Lo que sigue resume algunas de las ideas
relacionadas con estos problemas.

En primer lugar, el propio concepto de valor agregado presenta,
como dijimos, dificultades de medicion. En teoria, el valor agregado
representa la retribucién a los factores de produccién: capital, traba-
Jo v tierra. En la prictica, el valor agregado por una actividad se esti-
ma como la diferencia entre el valor de produccién v el costo de los
insumos. Estrictamente, esta medicién sélo puede aproximarse en
forma correcta en afos censales v en el caso argentino el Gltimo cen-
so manufacturero fue realizado en 1973.

Supongamos irrealistamente sin embargo, que no hay dificulta-
des en conseguir la informacién v veamos brevemente algunos pro-
blemas conceptuales que pueden plantearse en la formulacién de la
politica arancelaria en funcién del valor agregado. Por ejemplo, surge
la duda de si los gastos de amortizacién debieran incluirse en el valor
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agregado. Si lo hacemos, resulta claro que se aumentaran proporcio-
nalmente méas los valores agregados de las actividades intensivas en
capital. Por otra parte, si se decide excluir los gastos de amortizacioén
del valor agregado, se presenta inmediatamente el problema de dife-
rencias entre amortizacién legal v amortizacién econdmica. Obvia-
mente, es este ultimo concepto el que debe utilizase, pero desafortu-
nadamente es casi imposible medirlo.

Otro problema insalvable con la informacién existente se refiere
al grado de desagregacion. La informacion disponible nos permite tra-
bajar solo con un par de centenares de estructuras de costos indus-
triales. Pero en la practica cada industria definida a nivel de datos cen-
sales o de cuentas nacionales produce muchos productos. Por lo tan-
to, con esta informaciéon no puede aplicarse a nivel de producto el
criterio de valor agregado.

Estos son solo algunos de los problemas que con seguridad se en-
frentardn los que quieren definir la politica arancelaria en funcién del
valor agregado.

Veamos ahora, las implicancias econémicas de definir la politica
arancelaria en funcion del valor agregado. Supongase, que la directi-
va sea otorgar mavor proteccidén a las industrias con mayor valor agre-
gado. Este probablemente sea el objetivo implicito para definir po-
siciones en la estructura arancelaria de acuerdo a grados de elabora-
c16n y/o agregados econdémicos, conceptos imposibles de precisar en
términos econdmicos.

Proteger en funcién de la importancia del valor agregado puede
tener varias acepciones. Supdngase primero que la importancia la de-
finimos en términos cuantitativos. Dentro del sector industrial v de
acuerdo a datos del censo manufacturero de 1973, las industrias con
mavor valor agregado eran las industrias basicas de hierro v acero, v
la fabricacion de automotores. Pero la importancia relativa de estas
industrias en términos de valor agregado, estaba determinada por los
altos niveles de proteccién que habian recibido en el pasado, lo cual
les habia permitido atraer recursos de otros sectores —los perjudica-
dos— v crecer mas rapidamente. Por lo tanto, bajo esta interpreta-
cién, la idea de proteger mas a las industrias con mavor valor agrega-
do desemboca en un circulo vicioso de la proteccion.

Una segunda interpretacion, seria aquella segiin la cual, se prote-
ge en funcidn de la importancia del valor agregado en el valor de pro-
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duccién. Segin esta interpretacién se protegeria relativamente mas
a las industrias donde los procesos productivos son relativamente im-
portantes en comparacién con el valor de los insumos procesados. En
esta enunciacion de politica econémica, nuevamente estd encerrado
el peligro de introducir nuevas distorsiones en el sentido de proteger
mas a los que va estan protegidos. Un ejemplo puede llegar a precisar
estas afirmaciones;

Industria A

Precios
Concepto Precios locales Arancel % internacionales
Insumos 30 20 25
Valor de produccion 100 100 50
Valor agregado 70 — 25
Industria B

Precios
Concepto Precios locales Arancel % internacionales
Insumos 70 180 25
Valor de produccion 100 100 50
Valor agregado 30 - 25

Analizando los valores a precios locales, se aprecia que la impor-
tancia del valor agregado de la industria A en relacion al valor de pro-
duccidén es del 70%, mientras que el de la industria B es del 30%. De
acuerdo al esquema arancelario propuesto habria que proteger mds a
la industria A. Sin embargo, un analisis mas cuidadoso revela que pa-
ra una industria dada, la importancia del valor agregado en el valor de
produccién esta determinado por la estructura de protecciéon. Entre
las posibilidades existentes, la ejemplificada en el cuadro ilustra el
caso en que ambas industrias tienen una estructura de costos simi-
lares cuando las evaluamos a precios internacionales (los precios
que regirian bajo libre comercio). Es decir, en ambas industrias, dada
la estructura de proteccion, la importancia del valor agregado en el
valor de produccién a precios internacionales es del 50%. Sin embar-
go, la industria A estd relativamente mas protegida, va que aunque el
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arancel a los bienes producidos por la misma es similar a la de la in-
dustria B, el arancel sobre sus insumos es significativamente inferior.

Estimando las tasas de proteccion efectivas, observamos que las
mismas son 180% v 20% respectivamente. Es decir, que por unidad
de divisa ahorrada la primera industria incurre en costos significativa-
‘mente mavores que la segunda. De seguir la politica econémica el
criterio formulado anteriormente, estaremos con seguridad empeo-
rando la asignacién de recursos con los consiguientes costos para la
comunidad.
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POLITICA ARANCELARIA Y DE PROMOCION DE EXPORTACIONES:
ELEMENTOS PARA SU FORMULACION

RESUMEN

En este trabajo presento un breve resumen de los costos econémicos de las
politicas de sustitucién de importaciones y analizo los beneficios que Argentina
podria eventualmente obtener en caso de que liberalizara su comercio exterior.
Se presentan resultados relacionados a los impactos sobre el empleo y bienestar
de las politicas proteccionistas y también una discusion sobre el efecto de politi-
cas comerciales alternativas sobre la tasa de crecimiento econdmico. Finalmente,
discuto algunos aspectos relacionados con la implementacion de una politica de
apertura comercial.

TARIFF AND EXPORT PROMOTION POLICIES:
SOME ISSUES TO BE CONSIDERED IN THEIR FORMULATION

SUMMARY

In this paper 1 survey some of the economic costs of import-substitution
policies and analyze the benefits Argentina can expect obtain in case of adop-
ting an export promotion strategy. I present results showing the negative effects
of protectionist policies on employment and welfare, and discuss the effects of
alternative trade regimes on the rate of economic growth. Finally, I present some
considerations related to the implementation of trade liberalization policies.





