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RESUMEN

Este trabajo tiene por objetivo la identificacion de los sectores productivos que puedan
encontrarse aislados de la competencia internacional, analizando los efectos sobre la produc-
tividad que derivan de un proceso de apertura comercial. Se estudia el caso de Uruguay para
lo cual se selecciona una canasta de productos que muestran indicios de no ser competitivos
en una escala distinta de la nacional, a la vez que cuentan con un instrumento de protec-
cién que adopta la forma de una barrera no arancelaria. A su vez, se analizan los efectos
de la proteccion sobre la productividad de los sectores mediante un enfoque de diferencias
en diferencias, encontrandose que la proteccién doméstica, en un contexto de apertura de la
economia, tiene consecuencias negativas en la productividad de las empresas. Finalmente,
un ripido andlisis desde la economia politica revela que existen ganadores y perdedores en
un proceso de apertura comercial. Esto vuelve la exclusion de los sectores més sensibles un

mecanismo que viabiliza una apertura que en otro caso no constituiria un equilibrio politico.

PALABRAS CLAVES: proteccién comercial, barreras no arancelarias, productividad,
modelo de diferencias en diferencias.

ABSTRACT

This paper aims to identify the productive sectors that can be isolated from international
competition, analyzing the impact on productivity arising from a trade liberalization process.
We focused on the case of Uruguay and select a basket of goods that show signs of not
being competitive on a non-national scale and, at the same time, have a protection tool that
takes the form of non-tariff barriers. In turn, we analyze the effects of protection on sector
productivity through a difference in difference approach, finding that domestic protection in
a context of economic liberalization has a negative impact on firms’ productivity. Finally,
a quick analysis from the political economy reveals that there are winners and losers in
the process of trade liberalization. This makes the exclusion of sensitive sectors a viable

mechanism for an opening that otherwise would not be a political equilibrium.

KEYWORDS: trade protection, non—tariff barriers, productivity, difference in—difference

model.

JEL Classification: F13
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1. Introduccion

Este trabajo parte del marco conceptual propuesto por la teoria de la proteccion enddge-
na para explicar la existencia de ciertos sectores que se encuentran aislados de la competencia
internacional debido a la aplicacién de determinadas politicas gubernamentales. El proceso
de apertura, no solo en el marco de acuerdos de libre comercio, suele estar caracterizado por
la permanencia de sectores protegidos. La caracteristica general de las estructuras de protec-
cién unilaterales en el marco de acuerdos comerciales —preferenciales y multilaterales— es la
combinacién de apertura y proteccion: “islas de actividad econémica protegidas en un mar li-
beralizado”. Esta particularidad es el resultado de la propia apertura, que solamente se vuelve

viable a partir de la proteccién de aquellos sectores que registran una mayor sensibilidad.

En particular, y tomando como referencia el caso de Uruguay, interesa entender por
qué a pesar de existir varias instancias de apertura —incluyendo un profundo acuerdo de
comercio preferencial en la sub region— siguen existiendo sectores con alta proteccion a

nivel del mercado local.

En esta linea, dadas las restricciones internacionales sobre la politica comercial, la
proteccidn que se otorga suele darse de una forma poco transparente. Las barreras no arance-
larias se vuelven un mecanismo frecuente en este escenario, en particular barreras no arance-
larias basadas en la forma de aplicacién de determinadas medidas internacionalmente acep-

tables. La proteccién discrecional? juega, por lo tanto, un rol preponderante.

El objetivo principal es la identificacion de sectores que puedan encontrarse aislados de
la competencia internacional, consistentemente con lo previsto por la teoria de la proteccion
enddgena, y la caracterizacion de éstos a partir del andlisis de una medida de desempefio:
la productividad. Interesa analizar como se comportan estos sectores frente a un proceso de
apertura en relacion con el resto de la economia en términos de productividad. Cabria esperar
un peor desempefio por parte de los sectores que se encuentran aislados de la competencia

internacional.

El documento se organiza en esta introduccion y seis secciones mds. La segunda sec-
cion resume la politica comercial reciente en Uruguay. La tercera seccidn presenta el marco
tedrico en el que este trabajo se basa. La cuarta seccion constituye el marco metodolégi-

co aplicado. La quinta seccion presenta los resultados obtenidos asi como una lectura del

2Se entiende por proteccion discrecional en el marco de este trabajo la proteccién que se otorga, no por la
via directa de medidas arancelarias, sino a través del uso de instrumentos presentados con un objetivo diferente
a la proteccion, pero que tienen a ésta como principal efecto. Es discrecional en el sentido de que no existe una
norma legal que regule directamente la proteccion, sea porque el objeto declarado de la norma es otro o porque
directamente no existe una norma especifica en la materia.



fenémeno analizado desde la 6ptica de la economia politica. La dltima seccién resume el

trabajo y presenta las principales conclusiones.

2. Politica comercial reciente

Se puede distinguir una serie de etapas en el proceso de reforma y apertura comercial
que comienza a mediados de la década del 70 en Uruguay (Berlinski et al 2006): la promo-
cién de exportaciones (1974 — 1978); la apertura unilateral (1979 — 1984); la continuidad en
la reforma comercial (1985 — 1989); la profundizacién del proceso de liberalizacion (1990
—1994); la convergencia a la politica comercial comin del MERCOSUR (1995 — 1999); la
politica comercial durante la ultima crisis (2000 — 2003); y la politica comercial reciente
(2004 —2009).

Las primeras etapas —previo a los afios 90— se caracterizaron por implicar un proceso
de apertura comercial moderada realizada a través de una paulatina reduccién arancelaria,
basicamente en los productos que presentaban niveles mas altos de proteccion, dejando fue-
ra del proceso a un conjunto de sectores especificos (ej: textiles, vestimenta, papel, plastico,
quimicos). La apertura se realizé6 combinando tres instrumentos: apertura unilateral, acuer-
dos preferenciales y multilateralismo. La apertura unilateral present6 un claro predominio en
estas etapas, fundamentalmente entre los afios 1979 y 1984. La apertura a partir de acuerdos
preferenciales estuvo vinculada a la firma de acuerdos bilaterales con Argentina (CAUCE)
y con Brasil (PEC) en la década del setenta, y a las preferencias otorgadas en el marco de
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y posteriormente de la Aso-
ciacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). En el &mbito multilateral la Ronda Tokio

represento el avance del periodo.

A partir de 1990 comienza un periodo de clara profundizacién de la liberalizacién co-
mercial unilateral caracterizada, a su vez, por la facilitacion del comercio y la aplicacion
de restricciones sobre los precios minimos de exportacién (PME)3. En 1991 se incorporé el
Tratado de Asuncién —que crea el MERCOSUR- a la legislacion nacional lo cual implic6 un
paso fundamental en el proceso de apertura regional. En 1994 se incorporan los Acuerdos re-
sultantes de la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales, introduciendo
multiples obligaciones para el pais en materia comercial. El periodo que comienza en 1990
es, por tanto, un periodo donde la predominancia de la apertura unilateral comenzé a dar

paso a la apertura multilateral y, fundamentalmente, preferencial.

3El PME establece un valor ficto por unidad de volumen fisico de un item determinado, y si el precio de
importacién es inferior al PME, el importador debe abonar la diferencia entre ambos precios al tiempo que los
tributos a la importacion se calculan sobre el PME.



Figura 1: Coeficiente de apertura - Participacion del comercio de bienes y servicios en el PBI
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Fuente: Elaboracién propia con datos BCU y CEPAL

La profundizacion de la liberalizacion comercial se refleja en una mayor apertura de la

economia (Ver Figura 1).

Dentro de las medidas de politica comercial del periodo pueden distinguirse dos gran-
des grupos: las de caracter arancelario y las no arancelarias. En materia arancelaria, se obser-
va una clara reduccion del arancel promedio, siendo éste fundamentalmente el resultado de
la aplicacion de politicas unilaterales y preferenciales. En el ambito multilateral (negociacio-
nes en la OMC), los niveles que se consolidaron a partir de la Ronda Uruguay implicaron un
agua importante respecto al arancel aplicado, por lo cual, en los hechos, no tuvieron impacto

significativo en el ambito doméstico.

Figura 2: Evolucion del Arancel Aplicado por Uruguay

40

30

25 H

20 H

1985
1987
1989
1991
1993
1995
1997
1999
2007
2009

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial
El arancel aplicado por Uruguay (Ver Figura 2) tiene un punto de inflexién en 1995,
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donde se pasa de un arancel nacional a un arancel comun con el resto de los Estados Parte
del MERCOSUR, en el proceso de constitucion de la Union Aduanera. Previo al afio 1995
Uruguay realizé una serie de ajustes a su arancel a partir de un cronograma de reduccién de
los distintos niveles de la Tasa Global Arancelaria (TGA), que se efectivizé en 1992 y 1993
y que permitid, ademads, reducir la dispersion entre los distintos tramos arancelarios. En
1995, con la suscripcion del Protocolo de Ouro Preto, comenz6 a regir el Arancel Externo
Comitn (AEC), que fue resultado de la negociacion entre los Estados Parte, pero refleja

fundamentalmente la situacion vigente en Brasil (Olarreaga 1998).

El arancel cobrado por Uruguay, no obstante, difiere sustancialmente del AEC. Puede
hacerse una distincion entre arancel tedrico (AEC), arancel aplicado (TGA) y arancel co-
brado. Mientras el arancel tedrico se encuentra en el entorno del 12 %, el arancel cobrado

promedio del afio 2009 fue de aproximadamente 3 %.

El arancel aplicado difiere del tedrico, debido a que se admite una serie de excepciones
en el MERCOSUR, que determinan que el arancel Nacién Mas Favorecida (NMF) que aplica
cada uno de los Estados Parte, difiera®. Existe por tanto un margen de unilateralidad dentro

de la politica comun.

Figura 3: Arancel tedrico, arancel aplicado, arancel cobrado (2009)
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Fuente: Elaboracion propia con datos Diario Oficial y la DNA

A su vez, el arancel cobrado por Uruguay difiere del aplicado (Ver Figura 3) como

resultado de la existencia de acuerdos preferenciales y regimenes especiales de importacion.

“Dentro de las excepciones a la politica comercial comiin con que cuenta cada pafs, se destacan: las listas
de excepciones nacionales (que difieren por paifs en cantidad de items y vigencia), un régimen especial para el
sector de bienes de capital (BK), un régimen especial de bienes de informatica y telecomunicaciones (BIT) y
la exclusion de los sectores azucarero y automotriz. En los dltimos afios se incorporaron excepciones al sector
textil.



Los acuerdos preferenciales suscriptos hasta el momento son catorce® (Ver Cuadro 1), siendo
la cobertura y los margenes de preferencia alcanzados diferentes dependiendo del acuerdo.
En el caso del MERCOSUR, el arancel cobrado es cero desde el afio 2000 para la totalidad

del universo arancelario, con excepcion del sector automotriz y azucarero.

Cuadro 1: Acuerdos Preferenciales suscriptos por Uruguay

Socio comercial Afio entrada en vigencia
Uruguay - Brasil (ACE 2) ? 1986
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay (MERCOSUR) 1991
MERCOSUR - Chile (ACE 35) 1996
MERCOSUR - Bolivia (ACE 36) 1997
MERCOSUR - México (ACE 55) ® 2003
Uruguay - Argentina (ACE 57) ® 2003
Uruguay - México (ACE 60) 2004
MERCOSUR - Colombia, Venezuela y Ecuador (ACE 59) 2005
MERCOSUR - Pert (ACE 58) 2006
MERCOSUR - Cuba (ACE 62) 2008
Uruguay - Venezuela (ACE 63) ¢ 2009
MERCOSUR - India ¢ 2009
MERCOSUR - Israel 2010
MERCOSUR - SACU ¢ No vigente

Fuente: Elaboracién propia

% Acuerdos de preferencia fija, nimero limitado de items
b

Unicamente sector automotor y autopartes
¢ Preferencias unilaterales a Uruguay para lista reducida

Los regimenes especiales de importacion existentes tienen una fuerte connotacion
aperturista dado que implican fuertes desvios a la baja del AEC, basicamente en el mer-
cado de insumos intermedios. Entre estos ultimos se destacan ampliamente el régimen de
Admisiéon Temporaria (AT) y el régimen de importacién de insumos agropecuarios, segui-
dos por las exoneraciones arancelarias de medicamentos y aquellas que corresponden como
parte de los beneficios de la Ley de Promocién de Inversiones. Excluyendo petrdleo, el régi-
men de AT representa aproximadamente el 10,5 % de las importaciones totales del afio 2009.
En el caso de los insumos agropecuarios, las importaciones bajo este régimen representan

aproximadamente el 40 % de las importaciones bajo regimenes especiales excluyendo AT.

Si bien en materia de reduccion arancelaria hubo fuertes progresos en la década de los

>Se incluyen tnicamente acuerdos vigentes o en proceso de incorporacién y que tengan contenido de des-
gravacion arancelaria.



90, esta evolucion no se vio reflejada en igual medida en términos de barreras no arancelarias
(BNA), materia en la cual el pais continué contando con un margen de maniobra unilateral

muy superior al existente en el caso arancelario.

Las BNA aplicadas por Uruguay son de diversa naturaleza. Si bien muchas de ellas
tienen sus origenes en la década de los 90, es muy comun que algunas hayan evolucionado
transformandose en medidas con caracteristicas diferentes a las que presentaban en su ori-
gen. A continuacién se describen aquellas que por su impacto y naturaleza han tenido mas

repercusion y han afectado particularmente a la industria manufacturera.

En la década del 90 una de las principales medidas existentes fueron los Precios Mini-
mos de Exportacion. Un tema significativo a abordar fue el de la arancelizacion de los precios
minimos de exportacién (PME) que hubo de darse en ese periodo. A fines de 1994 Uruguay
contaba con 465 PME que el gobierno se habia comprometido a reducir a 100 a partir del
afio siguiente. La gran mayoria de esos productos pertenecian al rubro de los textiles. Los
precios seleccionados se transformarian en aranceles con un techo del 30 %, incluyéndose en
el régimen de adecuacion a la unién aduanera (RAM). Dentro de los productos seleccionados

se destacaban: textiles, cubiertas, papeles, plasticos y quimicos, entre otros.

La implementacion de BNA en Uruguay en los primeros afios de este siglo esta fuer-
temente asociada a las presiones de los distintos sectores afectados por la crisis econémica.
Dicha implementacion consistié en una serie de disposiciones de politica comercial unilate-

rales, tanto generales como especificas.

Dentro de las politicas generales se destacan®:
i) La constitucién de garantias para asegurar el crédito fiscal previo al despacho adua-

nero de las mercancias.

Se trata de la constitucion de una garantia por parte del importador cuando existe una duda
sobre la declaracion realizada por éste que de alguna manera induce a una menor recauda-
cioén a la hora de la importacion. Los ejemplos més tipicos de estas situaciones son cuando
se supone una subfacturacién (valor declarado menor al que realmente es), un error de clasi-
ficacion (cuando el producto se clasifica en una posicion arancelaria que implica un menor
arancel) o cuando se duda sobre el origen del producto (cuando se declara un origen prefe-

rencial cuando en realidad no lo es).

i1) La fijacion en tres puntos porcentuales de la comision que cobra el Banco Republi-

ca (BROU) sobre las importaciones con motivo de financiar el régimen de devolucion de

®Estas politicas generales no tienen por objetivo la proteccién sino que fueron impuestas fundamentalmente
como medidas recaudatorias (entre otros objetivos). Sin embargo, mas alld del objetivo con que fueron fijadas,
en los hechos resultan en una barrera no arancelaria.



tributos a las exportaciones.

La tasa BROU —que fuera derogada en 2008— operaba en la practica como un arancel a la
importacion. Consistia en un porcentaje sobre el valor CIF importado, con excepcion de los
bienes de capital, sin discriminar por origen. El inico origen exonerado era México, siempre
y cuando los bienes fuesen originarios en el marco del TLC suscripto con dicho pais. El valor

de esta tasa fue decreciendo hasta su eliminacion en 2008.
iii) La fijacion de una tasa consular de dos puntos porcentuales.

La tasa consular —vigente hasta enero de 2011- opera como un arancel a la importacién.
Consiste en un porcentaje sobre el valor CIF importado, con excepcion de los bienes de
capital y petréleo crudo, sin discriminar por origen. El tunico origen exonerado es México,
siempre y cuando los bienes sean originarios en el marco del TLC suscripto con dicho pais.
Existe un cronograma de reduccién a cero de esta tasa, que ha sido modificado por sucesivos

decretos.

1v) El aumento del anticipo del Impuesto al Valor Agregado (IVA) cobrado sobre los
bienes importados.

El anticipo del IVA es del 10% sobre el valor en aduanas mas el arancel en el caso de los
bienes gravados a la tasa maxima de IVA, y del 3% en el caso de los bienes gravados a la

tasa minima de IVA. Este anticipo constituye un costo financiero para los importadores.
Y dentro de las especificas:

1) La aplicacion licencias automaticas previas a la importacion y el control correspon-
diente al Canal Rojo’ para las importaciones de calzado y de aceite comestible, asi como

requisitos de etiquetado en el caso del calzado.

El origen de estas licencias tiene que ver con la existencia de derechos antidumping en el
caso del aceite y con denuncias de subfacturacion y precios extremadamente bajos para el
mercado local en el caso de los calzados. Si bien las licencias son automaticas, y se res-
petan los plazos pautados, aumentan las exigencias al momento de realizar la importacion,

introduciendo demoras en el proceso que permiten el rechazo por problemas formales.

ii) Derechos especificos a la importacion desde Argentina, como represalia por la apli-
cacion de detracciones a la exportacion y regimenes promocionales en zonas especificas de

dicho pais.

Uruguay, en el entendido de que la politica de detracciones y el régimen de zonas promovidas

El Canal Rojo establece que solo después del andlisis documental, de la verificacién de la mercancia y del
andlisis del valor en aduana, se procede a la liberalizacion.
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de Argentina constituyen un subsidio a la produccion, aplica desde el afio 2003 (si bien con
diferentes regimenes) un “derecho compensatorio” no basado en la normativa multilateral.

La version actual del régimen se corresponde con la normativa del afio 2006.

Los derechos especificos constituyen un arancel a la importacion para determinados produc-
tos provenientes de Argentina que se entiende tienen insumos con detracciones a la exporta-
cion 6 que se producen en zonas promovidas. A partir de un decreto que admite este régimen,

la inclusién de determinado producto se realiza a partir de una definiciéon administrativa.

iii) Controles bromatolégicos a diversos productos, con distintos grados de exigencia

en su cumplimiento.

En el caso de los productos alimenticios existen exigencias bromatoldgicas. Si bien contro-
les de esta naturaleza son necesarios, la forma en que se aplican puede llevar a demorar o

prohibir la entrada de un producto por razones que nada tienen que ver con lo sanitario.

iv) Barrera sanitaria a la importacion de carne de ave y prohibicién de importacién de

carne de cerdo para fines no industriales.

Bajo la argumentacion de la existencia de problemas sanitarios, el mercado uruguayo se
encuentra cerrado a la importacién de carne de ave, con lo cual la medida opera como una
prohibicion a la importacion. En el caso de la carne de cerdo existe una restriccion al ingreso
de carne que no sea para fines industriales, a partir de un permiso de importacion a cargo del

ministerio sectorial respectivo.
v) Discriminacién tributaria y licencias previas a la importacién de frutas y hortalizas.

La discriminacion tributaria, a favor del producto nacional, determina un sobrecosto para el
producto importado. Las licencias, por su parte, cuotifican el producto importado, admitien-

do las importaciones en casos de desabastecimiento interno.

vi) Requisitos de etiquetado, requisitos de precios y requisitos de envasado en el caso

de la sal.

Se establece la obligacion de que predomine un determinado color, que difiere segun si la
sal contiene determinados componentes quimicos como el fldor, el yodado de potasio, etc.,
o si de trata de sal natural. A su vez, se establece un tamafio de letra obligatorio para la espe-
cificacion de las caracteristicas del producto, debiéndose especificar los aditivos utilizados.
También debe indicarse en el envase el nimero de registro otorgado por el Ministerio de

Salud Publica, asi como el nombre del fabricante, afio, produccién y nimero de lote.

Si bien se trata de una norma no discriminatoria en el sentido explicito, Uruguay es un



mercado muy pequefio lo que hace que una regulacién tan especifica y particular en materia

de envasado y etiquetado termine operando como un fuerte desincentivo a la entrada.
vii) Prohibicion de exportacion de chatarra.

La prohibicién alcanza a la exportacién de chatarra de acero y de fundicién de hierro. La
medida permite el acceso a esta materia prima a las empresas siderdrgicas, posibilitando
la seguridad en el abastecimiento y a un costo menor que el que operaria de no existir la

prohibicion.

viii) Arancel aplicado a las importaciones originarias de Argentina en neumaticos nue-
vos y recauchutados, por concepto de represalia por no cumplimiento de un Laudo MERCO-
SUR.

La prohibicién de importacion de neumaticos recauchutados por parte de Argentina derivo en
que Uruguay recurriese al sistema de solucién de controversias del MERCOSUR, ganando
el proceso. Argentina no ha cumplido hasta el momento el laudo en su contra, que intimaba
al gobierno a levantar la medida aplicada. En consecuencia, en el marco de la normativa
MERCOSUR, Uruguay aplicé en 2007 un arancel equivalente al NMF a las importaciones

procedentes de Argentina de los productos indicados.
ix) Arancel intra y extrazona y licencias para la importacion de azicar.

El sector azucarero se encuentra fuera de la normativa MERCOSUR. En el caso del azicar
destinado a consumo, el arancel es de 35 % independientemente del origen. En el caso del
azlcar para industrializar el arancel también es 35 %, pero puede ser de 0 % siempre y cuando
sea originario del MERCOSUR y obtenga un certificado de necesidad previa justificacion de
los ministerios sectoriales respectivos. El 35% se corresponde al nivel consolidado en la
OMC.

Existe ademds una serie de medidas de politica industrial que tienen un efecto sobre el
comercio por distorsionar la competitividad de las empresas locales, y por lo tanto pueden
actuar como una BNA. A manera de ejemplo, se puede citar el régimen de promocién a los

productos textiles y vestimenta y la creacion de un subsidio para el sector cervecero.

A partir de 2004 comienza un periodo de recuperacion de la economia que se ve acom-
pafiado por algunos cambios significativos en la politica comercial doméstica. Si bien gran
parte de las medidas de proteccion adoptadas en la etapa anterior mantienen su vigencia,
se transparentan algunas de ellas (como ser los derechos especificos fijados a Argentina) y
se profundiza el interés por la firma de acuerdos bilaterales (Ver Cuadro 1). De cualquier
forma, en la negociacion de acuerdos comerciales de bienes con terceros paises, Uruguay se

encuentra condicionado por el MERCOSUR. El mecanismo ha sido entonces el de profun-



dizar acuerdos con terceros en un marco MERCOSUR (como es el ejemplo de los acuerdos
suscriptos con México y Chile), incentivar la firma de acuerdos MERCOSUR con contenido
comercial relevante (como es el ejemplo de la postura frente a la negociacién con la Union
Europea) y solicitar recurrentemente flexibilidades para negociar unilateralmente, lo cual no

ha sido atendido hasta el momento.

3. Marco teorico

La teoria de la proteccion enddgena establece que el nivel de equilibrio de la proteccion
estd determinado por la oferta de los gobernantes que buscan maximizar sus objetivos y
la demanda de los grupos de interés que maximizan su bienestar. El nivel de proteccion
resultante es politicamente eficiente (Trefler 1993; Tharakan 1995; Magee 1997; Grossman
& Helpman 1994, 1995; Rodrik 1995; Vaillant 2000).

Existen varios modelos de economia politica que permiten llegar a la determinacién

del nivel de proteccién enddgena.

Este trabajo toma como referencia el enfoque de contribuciones politicas. En particu-
lar, se basa en el modelo de Grossman y Helpman (1995) donde los autores examinan las
condiciones bajo las cuales un acuerdo de libre comercio puede surgir como un equilibrio
en una negociacion entre gobiernos con motivaciones politicas. Estos gobiernos responden a
presiones de intereses industriales pero también tienen en consideracion el interés del ciuda-
dano promedio. El modelo de Grossman y Helpman establece cdmo la firma de un acuerdo
de libre comercio, originalmente no viable, puede surgir como una solucion de equilibrio si

algunas industrias pueden ser excluidas del mismo.

Cada gobierno va a querer excluir aquellos sectores cuya inclusién le imponga los
mayores costos politicos (menores contribuciones) en relacion a las ganancias econdmicas

que se obtienen de la liberalizacion (mayor bienestar general).

Los instrumentos de proteccion utilizados también son objeto de andlisis. La eleccion
de instrumentos de proteccidn constituye otro de los factores abordados por la teoria de la
protecciéon endégena (Hillman 1990; Feenstra y Lewis 1991; Tharakan 1995; Rodrik 1995;
Vaillant 2000).

Se analiza la politica comercial aplicada por un pais pequeiio que debe decidir entre
abrirse 0 no al comercio internacional, y en qué condiciones hacerlo. El andlisis se realiza
desde el punto de vista de un gobierno con motivaciones politicas, donde las acciones imple-

mentadas son consecuencia tanto del interés de la poblacion (representada por el ciudadano
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promedio) como de la posicién de grupos de interés especificos.

Las politicas factibles en este esquema son: (i) no abrir la economia (NA), (ii) abrir
la economia pero con determinadas industrias i excluidas (AE) y (iii) abrir la economia sin
exclusiones (A). Por tanto, cualquiera de las tres puede constituir un equilibrio, en funcién
de cuales sean los pardmetros y preferencias de los individuos. Interesa en particular analizar

las condiciones en las cuales AE es el resultado de equilibrio.

La existencia de exclusiones puede volver viable una apertura que en otro caso no
seria un equilibrio politico. Las exclusiones permiten al gobierno evitar los mayores costos
politicos asociados con la apertura y la ganancia politica puede ser positiva una vez que los

sectores mas sensibles son excluidos del proceso.

Condicién para que AE sea un equilibrio:

Z(CiAE+aWAE Z ia+aWy) y (1)

i

Y (Ciae +aWar) Z iNA +aWya) (2)

i i

O, planteado de forma alternativa:

Y. (Cina+aWna)+ Y, (Cia+aWa) Z iNna+aWna) Yy 3)
i€E(T) i¢E(T) i
Z (Cina +aWpna) + Z (Cia+aWy) > Z(CiA +aWy) 4)
i€E(T) i¢E(T) i
Donde
C;  : Contribuciones politicas por industria
W : Nivel de bienestar agregado de la poblacion
a : Importancia que le asigna el gobierno al bienestar agregado de la poblacion

E(T) : Set de industrias excluidas

Las industrias excluidas son aquellas que son politicamente mas sensibles en el sentido
que su inclusién impone los mayores costos a los duefios del factor especifico y a los politicos

considerados en conjunto.
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4. Marco metodoldogico

4.1. Identificacion de sectores e instrumentos

En esta seccion se desarrolla una metodologia para identificar el conjunto de la activi-
dad econdmica en bienes transables en donde la proteccion otorgada por las politicas publi-
cas sea un factor determinante de su sobrevivencia al implicar que el mercado doméstico

esté cerrado a la competencia de las importaciones.

Se entiende que puede existir produccion donde el factor determinante de la super-
vivencia sea la proteccion obtenida en el mercado ampliado regional. Estos sectores no se
consideraron en el presente trabajo. Para una economia pequefia como la de Uruguay acce-
der al mercado regional, atin amparada en algunos instrumentos que mejoren la proteccion
efectiva del exportador dados por la combinacion del AEC y el uso del régimen de AT, asi co-
mo por otros instrumentos fiscales que se puedan exonerar, puede resultar en un camino de
aprendizaje y mejora de la productividad de las empresas. Sin embargo, estar confinando
al reducido tamafio del mercado doméstico impone limites fuertes al desarrollo. Es decir
que, por tratarse del nicleo mas débil de la estructura productiva, se optd por centrar este
trabajo en los sectores con proteccion en el mercado doméstico. Esto es, sectores donde el
mercado doméstico, con las limitantes de escala asociadas, es casi con exclusividad el mer-
cado objetivo. Por lo tanto, se estardn identificando sectores que se han aislado incluso de la

competencia regional.
Para seleccionar la canasta de productos a estudiar existen dos tipos de indicadores:

a) por un lado, aquellos que son en si mismos una medida de proteccidn, a los que llama-

remos instrumentos de proteccion (proteccion observada);

b) por otro, aquellos que permiten identificar produccién con caracteristicas asociadas a la
existencia de una proteccion, a los que llamaremos indicadores de proteccion revelada
(esto quiere decir identificar la existencia de la proteccion a partir de la presencia de
sus efectos habituales, particularmente pertinente cuando la proteccién no se otorga

por la via de aranceles).

La metodologia utilizada hace uso de ambos indicadores. Se busca seleccionar una
canasta de productos que revelen no ser competitivos en una escala distinta a la nacional y
que cuenten efectivamente con un instrumento de proteccion. Se exige, por tanto, una doble
condicién: que exista una medida concreta de proteccion y que exista una dependencia del
mercado doméstico revelada en el tipo de especializaciéon comercial. Hay sectores donde

existe un instrumento de proteccion para el mercado doméstico pero, sin embargo, muestran
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evidencia de ser competitivos a nivel regional o internacional. Existen asimismo sectores
donde se observan indicios de falta de competitividad a una escala distinta a la nacional,
pero esto no se puede atribuir a la existencia de de un instrumento de proteccidn especifico.

Ninguno de estos dos casos es objeto de estudio de este documento.

Los indicadores de proteccion revelada utilizados son: la presencia de exportaciones
nulas o no significativas y la existencia de importaciones marginales con sectores competiti-
vos a nivel regional. A su vez, se consideraron otros dos indicadores complementarios para
descartar situaciones que no son objeto de este andlisis: el primero implica la constatacién de
que se esta relevando un sector no incipiente y el segundo de que efectivamente se trata de un
bien con comercio mundial. Estos tltimos indicadores implicaron descartar la posibilidad de
una industria naciente asi como la identificacién de un sector no transable, respectivamente.
(Ver Cuadro 2)

Cuadro 2: Indicadores de proteccion revelada

Indicador Justificaciéon

(1) Exportaciones nulas o no significativas Interesa concentrarse en sectores enfocados en el
mercado doméstico, con las limitantes de escala
asociadas

(2) Importaciones marginales con sectores compe- Interesa analizar indicios de restricciones a las im-

titivos a nivel regional portaciones

(3) Sector no incipiente Se quieren excluir industrias nacientes

(4) Sector con comercio mundial Se quieren excluir sectores no transables

(5) Existencia de produccién doméstica significa- Interesa concentrarse en aquellos productos en

tiva donde la proteccion parece efectivamente haber

generado un sector relevante.

Fuente: Elaboracién propia

La seleccion de productos se realizé a nivel de 4 digitos del sistema armonizado (par-
tida arancelaria). No obstante, y a los efectos de limitar el andlisis, una vez realizada la
seleccion se identificaron los principales productos involucrados de forma de concentrarse

en los efectos del proteccionismo administrado sobre el desempefio de la productividad.

No se tiene conocimiento de una metodologia similar aplicada previamente. Se en-
tiende que la misma tiene la ventaja de no limitarse Unicamente a determinar si existe 0 no
algun tipo de barrera no arancelaria, sino que se concentra en relevar aquellas cuya aplica-
cidn esté efectivamente generando una distorsion. Esto es importante porque que en muchos

casos no es la medida en si misma la que implica la restriccion sino su forma de aplicacion.

4.1.1. Proteccion observada

Uruguay es un pais muy pequeiio integrado a una region mucho mas grande. La pro-

duccién de bienes manufacturados suele estar caracterizada por la existencia de economias
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de escala, en donde los paises mds grandes de la region probablemente sean maés eficien-
tes que Uruguay (efecto tamafno de mercado). Obviamente se trata de una manifestacion
del nivel de integracién imperfecta que caracteriza al mercado regional por la existencia
de multiples trabas a la circulacién. Esto hace que las sensibilidades también tengan que
“protegerse” respecto a la region. Sin embargo, dado que la disponibilidad del instrumento
arancelario es muy restringida® y, como de hecho, para protegerse respecto de la regién el
arancel no esta disponible, la proteccion se termina otorgando, fundamentalmente, por medio

de un conjunto de instrumentos asociados a la proteccién discrecional.

Al centrarse este trabajo en sectores donde la region es un competidor relevante, se de-
termina que los instrumentos utilizados por el pais para otorgar proteccion sean basicamente

no arancelarios.

En el tratado de Asuncién (marzo de 1991) quedaba establecida la intencién de elimi-
nar —ademads de las barreras arancelarias— la totalidad de las barreras no arancelarias entre
los Estados Parte para llegar al 31 de diciembre de 1994 sin restricciones de uno u otro tipo
para el total del universo de bienes. Esto no se realizé. De hecho ha ocurrido que el efecto
liberalizador logrado mediante la caida de los aranceles al interior del bloque se ha visto
contrarrestado por el incremento de las restricciones no arancelarias, lo que atenta con el
objetivo basico de un tratado de libre comercio que es justamente el incremento de los flujos
comerciales. La evidencia empirica muestra que a medida que la crisis regional se profundi-
za se dan presiones internas de cada pais para restringir las importaciones, aumentando las
barreras no arancelarias y disminuyendo el comercio. Este fendémeno no es exclusivo de la
region. Una vez que los aranceles formales a las importaciones se reducen, estas medidas
no arancelarias adquieren una gravitacion importante en el comercio. De hecho, se ha suge-
rido que estas medidas se incrementan con la reduccién de las tarifas y logran mantener la

proteccidn otorgada por las primeras o atn, en ocasiones, aumentarla.

La sustitucion de aranceles por BNA tiene particular relevancia en la medida en que
las BNA afectan los costos, precios y cantidades de igual forma que los aranceles, pero
restan transparencia a la regulacion del intercambio y facilitan la utilizacién de modalidades
discrecionales y encubiertas de proteccion. Al estar definidas por la negativa, es decir por lo
que no son (no son un arancel), las medidas no arancelarias se transforman en un concepto

muy abarcativo.

Se puede hacer una distincién de BNA en base a diferentes criterios. Tomando co-

mo referencia a Vaillant (2000), los instrumentos de politica comercial pueden vincularse

8Los Estados Parte del MERCOSUR disponen de una lista de excepciones nacionales al AEC, que pueden
ser utilizadas al alza o a la baja. El listado de Uruguay en 2009 se corresponde a 225 item. No obstante, por
motivos de politica industrial Uruguay opta por utilizar este instrumento mayormente para la baja de aranceles.

14



a la forma que adopta la toma de decisiones y al objetivo de aplicacién. En este sentido,
la clasificacion de los instrumentos puede realizarse en funcion del posicionamiento en tres
categorias: la contingencia, la cobertura (que tan general es el instrumento) y la habilidad
del gobierno para manejarlo con discrecionalidad (sin restricciones para introducirlo o re-
tirarlo). Los aranceles estdn en un extremo de esta clasificacion. Las BNA abarcan por su
parte un amplio espectro, y la clasificacion solo puede realizarse a partir del andlisis de la
aplicacién del instrumento existente. La forma de administracion de los instrumentos, y no

el instrumento en si mismo, es lo que genera la proteccion en muchos de estos casos.

El Cuadro 3 muestra una clasificacion de las medidas de acuerdo a lo planteado ante-
riormente. Se trata de una tabla en donde cada modalidad segun la cual se puede clasificar a
una variable (grado de contingencia, grado de cobertura o grado de discrecionalidad) puede
adoptar cualquiera de los valores que aparecen en las columnas (1, 2 o 3). Obsérvese que
los valores que puede adoptar cada modalidad de clasificacion de una BNA representan, de
hecho, una variable ordinal, en donde el valor 1 es, en cualquier caso, el que da lugar a una
medida mas leve’. Una BNA queda definida entonces por la combinacién de valores que

adopta en “Contingencia”, “Cobertura” y “Discrecionalidad”.

Cuadro 3: Clasificacion de las BNA

Valor =1 Valor =2 Valor =3
Contingencia (CG) Estrictamente tran- Transitoria con re- Permanente ¢

sitoria novaciones
Cobertura (CB) ? Un sector Varios sectores Universal
Discrecionalidad (D) Existencia de ley Existencia de decre- No existe norma es-

que alude de manera
directa a la medida

to que alude de ma-
nera directa a la me-

pecifica 6 la medi-
da surge a partir de

dida la aplicacién de una
norma de caracter

general

Fuente: Elaboracién propia

“ Se considera que la contingencia adquiere el valor 3, cuando en el caso de una medida que
originalmente es transitoria con renovaciones el cardcter de la renovacion pasa a ser la norma y no la
excepcion

b A los efectos de la clasificacién se entiende por sector el correspondiente a cada uno de los capitulos
del sistema armonizado

Del rango existente, las principales BNA aplicadas por Uruguay pueden clasificarse

en:

“En el caso de la variable Cobertura es discutible si la incorporacién de sectores determinan que una medida
sea mas o menos restrictiva. Podria interpretarse que una cobertura universal es mas transparente y menos
discriminatoria. No obstante, al ser el efecto cuantitativo mayor si la medida es universal, se optd por clasificar
esta opcién como 3.
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Barreras sanitarias

Derechos compensatorios

Discriminacion tributaria

Restricciones a la exportacion

Requisitos técnicos

Licencias a la importacion

Adicionalmente a las barreras a la importacidn, existen varios instrumentos en Uruguay
que implican un abaratamiento de los insumos y consecuentemente una mayor proteccion
efectiva para los sectores que hacen uso de estos insumos. Los regimenes de esta indole de
cardcter horizontal no fueron considerados en el marco del presente trabajo. Tampoco se
consideraron exoneraciones tributarias de caracter horizontal que existen en el pais, por no

constituir un tratamiento diferencial entre sectores productivos.

4.1.2. Proteccion revelada

a) Exportaciones nulas o no significativas

En sectores transables competitivos se esperaria que ante un mercado interno pequeiio,
como el de Uruguay, los sectores presentasen exportaciones significativas, o al menos no

nulas.

La presencia de este indicador se entiende entonces necesaria para incluir al producto

en el analisis. Se considera el conjunto de productos que satisface la siguiente condicion:

E;/X;
i/ X <a coni=1,...,1 5)
E/X
Donde:
E : exportaciones totales medidas en dolares

X : produccién total medida en délares!®

i : partida arancelaria

Esta condicidn elige los productos en donde la proporcién de exportaciones sobre pro-

duccién es lo suficientemente menor a lo que sucede en el promedio de la economia'l. En

11Se toman como fuente los datos de ventas a plaza y ventas externas por producto de la Encuesta de Activi-
dad Econdmica del afio 2005 (EAE 2005) relevada por el Instituto Nacional de Estadisticas (INE). En el caso de
la produccién agricola, se utiliz6 la informacion correspondiente al mismo periodo disponible en los Anuarios
Estadisticos de la Direccién de Estadisticas Agropecuarias (DIEA) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y
Pesca (MGAP).
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particular, se realiza un andlisis estadistico de distribucién de frecuencias de las variables

involucradas para determinar el valor de a!2.

b) Importaciones marginales con sectores competitivos a nivel regional

La forma mas evidente de proteger un mercado es cerrarlo a las importaciones. De

existir comercio competitivo y/o significativo en la region, sin registro de importaciones

significativas por parte del pais doméstico, en sectores donde el pais no registra evidencias de

ser competitivo se estd en presencia de un indicador de existencia de proteccion. No obstante,

la existencia de importaciones no marginales no es en si misma un indicador de inexistencia

de proteccion, dado que pueden existir sectores protegidos con produccion no suficiente para

abastecer el mercado interno haciendo, entonces, necesarias las importaciones.

Se consideran entonces las siguientes condiciones'”:

Donde:

13

Mi/X,-
M—/X <B

M:/M

DCR; =+ = o
l

> 1
EF/EF
E}/E*
EkR

? >y para algin k
i

VCRﬁC = > 1 para algun k

5 k
Zk:lEi

> 1
X;

M :importaciones domésticas medidas en dolares

E*  :exportaciones del mundo medidas en ddlares

ER  : exportaciones a la regién medidas en délares

M*  :importaciones del mundo medidas en ddlares

k : pais de la regién!

4

DCR; : desventaja comparativa revelada en el producto i

VCRﬁ-‘ : ventaja comparativa revelada de k en el producto 1

(6)

(7

®)

(€))

(10)

Los indicadores anteriores se utilizan combinados de acuerdo a como se establece

mads abajo, es decir, no se le exige a los productos que necesariamente cumplan con todas

124 partir de la distribucién de frecuencias el umbral seleccionado fue de 0,35.

3Los datos de comercio del mundo y de la regién usados fueron extraidos de la base COMTRADE de

comercio internacional.
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las condiciones anteriores para ser seleccionados. Esto es asi porque si bien un producto
que cumple con todas las condiciones anteriores seguramente esté siendo sometido a un
instrumento de proteccion, no se puede concluir que un producto que no cumple alguna de

ellas esté libre del mismo.

El indicador (6) refiere a aquellos productos en los que el peso de las importaciones
con respecto a la produccion doméstica para determinado sector es suficientemente mas bajo
que el peso que tienen las importaciones globales en el total de produccion nacional. Para
escoger el valor de B!° se realiza un andlisis estadistico de la distribucién de frecuencias de

las variables involucradas en la ecuacion.

El indicador (7) mide la desventaja comparativa revelada que se espera sea mayor a 1,
esto es, indica que el pais tiene una mayor dependencia de las importaciones de la que tiene

el mundo en promedio.

El indicador (8) establece la ventaja comparativa revelada calculada para cada uno de
de los paises de la region en donde se espera sea mayor a 1 en alguno de dichos paises.
Cuando el indicador se hace mayor a 1, se tiene que el pais exporta de ese bien mds de lo

que exporta el mundo en promedio.

El indicador (9) expresa que se estarian considerando productos en donde las exporta-
ciones de alguno de los paises de la region a la propia region, fueran significativas en término
de las exportaciones totales de ese pafs. El valor que adopta el pardmetro y'® se define me-
diante un anélisis de distribucion de frecuencias de las variables involucradas en la definicién

del indicador.

El indicador (10) exige que las exportaciones de la region, en su conjunto, sean signifi-
cativas en términos de la produccién doméstica sobre la que impactarian. Dada la relevancia
de este indicador, serd el unico de los anteriores que serd requerido cumplir en cualquier

caso”.

En particular, se seleccionaran aquellos productos que cumplan con:

- las condiciones estipuladas en los indicadores (6), (8) y (10); 6

150bservando la distribucién de frecuencias de estas variables, se establece que 0,3 es un umbral lo suficien-
temente exigente como para definir que se tienen “escasas” importaciones.

16En particular, luego de ver la distribucién de frecuencias, se establecié un umbral de 0,9.

TEste indicador no se aplicé como filtro para la seleccién de productos agricolas porque no se dispone de
datos a nivel de partida arancelaria de manera exhaustiva. Es decir, los datos de DIEA relevan solo parcialmente
los datos de produccién en términos de partida, presentando datos, por ejemplo para las 10 verduras con mayor
produccién en un periodo, etc. Por esta razén no se considerd oportuno establecer una exigencia como la que
establece el indicador (10), debido a que implicaba el riesgo de dejar fuera de la seleccidén productos que
si gozan de proteccion.
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- las condiciones estipuladas en los indicadores (6), (9) y (10); 6
- las condiciones estipuladas en los indicadores (7), (8) y (10); 6

- las condiciones estipuladas en los indicadores (7), (9) y (10).
c¢) Sector no incipiente

Industrias nacientes que utilizan temporalmente la proteccion del mercado interno co-
mo forma de prepararse para la competencia internacional no son el objeto de este estudio.
Si bien que un sector sea incipiente no es equivalente a que éste sea una industria naciente,
se adoptd un enfoque conservador consistente en considerar potenciales industrias nacientes
a estos sectores!8. Si se cumple al menos uno de los dos indicadores siguientes, entonces el

producto es seleccionado:

Xi1997 > 8 (1)
Xi1997 # 0
Xi1997 < 0 (12)

Donde:

Xi1997 : produccion doméstica en ddlares correspondiente al afio 1997

La determinacién de los pardmetros 8 y © se efectda en base al andlisis estadistico de

la distribucién de frecuencias de los valores de produccién doméstica en 1997 y 2005'°,
d) Sector con comercio mundial

Sectores no transables no son el objeto de este estudio. La existencia de comercio
mundial es un claro indicador de que el bien es transable. La no existencia, sin embargo, no
necesariamente es un indicador en contrario, debido a que existen productos mundialmente
protegidos donde la politica comercial es la que estd condicionando que no se observe co-
mercio significativo. Tomando en consideracion esta posibilidad, se opté por un umbral bajo

de esta variable como factor critico.

18Los datos de 1997 fueron extraidos de la EAE 1997. Para los productos agricolas se consideré informacién
correspondiente al mismo periodo de los Anuarios Estadisticos de DIEA. Se optd por el afio 1997 por la
representatividad de este afio en cuanto al volumen de empresas incluidas.

19Se considera que un sector es no incipiente en 2005, siempre que haya verificado exportaciones mayores a
100.000 dolares en 1997, o que, en caso de haber registrado exportaciones menores a 100.000 délares en 1997,
haya verificado una tasa de crecimiento menor al 400 % en el periodo considerado. Este valor critico surge del
analisis de frecuencias de las tasas de variacién de la produccién.
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El indicador considerado es:

M >© (13)

Donde:

M* : importaciones del mundo medidas en délares

620

El valor del pardmetro se define en funcidn del andlisis de la distribucién de fre-

cuencias de las importaciones mundiales.
e) Existencia de producciéon doméstica significativa

Al momento de un andlisis de los efectos de la proteccion interesa concentrarse en
aquellos productos en donde la proteccion parece efectivamente haber generado un sector
relevante en términos del valor de produccion. Es decir, sectores con muy baja produccion
no serdn objeto de este trabajo. De esta manera, la dltima condicién aplicada para culminar

la seleccidn de sectores es:

Xi>0 (14)

El valor que adopta el pardmetro ¢>!' se determina mediante un andlisis estadistico de

la distribucién de frecuencias de la producciéon doméstica.

4.2. Efecto de la proteccion

Tomando como referencia a Peluffo (2010), se presenta a continuacion un detalle de
los canales a partir de los cuales la liberalizacién comercial introduce mejoras en la produc-

tividad de un pafs, tanto desde un punto de vista esttico como dindmico??.

En particular, la teoria tradicional del comercio predice que, en el marco de mercados
competitivos, la liberalizacion comercial induce a la reasignacion de recursos entre secto-
res, desde industrias sin ventajas comparativas hacia industrias con ventajas comparativas.

La nueva teoria del comercio muestra que existen ganancias adicionales, dado que la mayor

20Se definié el umbral de 50 millones de délares tomando en cuenta la distribucién de frecuencias y la
descripcion de los productos que registraban valores por debajo de este umbral.

218010 si se cumple que la produccién doméstica del bien i es mayor a 500.000 délares, entonces es correcto
considerar al producto como seleccionado en tanto haya cumplido también con las condiciones anteriores
(condiciones 5 a 13).

22para un mayor desarrollo de este tema ver Peluffo (2010).
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competencia derivada de la liberalizacién comercial obliga a las empresas a reducir sus cos-
tos marginales y, por lo tanto, moverse hacia abajo en sus curvas de costos medios aumentan-
do el tamafio de las empresas y asi la eficiencia asociada a la escala. De forma convencional
—pero realzado ain mas en las nuevas teorias— se encuentra el argumento de las ganancias
pro competitivas del comercio, es decir, el hecho de que la apertura comercial cambia la

estructura de los mercados volviéndolos més competitivos.

Adicionalmente existe evidencia de ganancias derivadas del comercio por un proceso
de depuracion de empresas que determina que sobrevivan solo las mds exitosas. Los modelos
que introducen la heterogeneidad de empresas muestran que la liberalizacion comercial lleva
a que las empresas mas productivas crezcan a expensas de las menos eficientes, introducien-

do ganancias adicionales al comercio.

A los efectos estdticos de ganancias derivadas de la liberalizacién comercial se su-
man efectos dindmicos, fundamentalmente vinculados a la difusién del conocimiento y el
progreso tecnoldgico. La liberalizacion del comercio y las inversiones puede promover el
progreso tecnoldgico y el crecimiento de la productividad a través de varios canales, tales
como: progreso tecnoldgico a partir de la importacion de bienes de capital y bienes interme-
dios, transferencia tecnoldgica asociada a la presencia de inversion extranjera y aprendizaje
como resultado de ser una empresa exportadora. Los spillovers asociados al conocimiento y
los vinculos entre las empresas son las vias a partir de las cuales estos canales tienen mayor
probabilidad de generar efectos de largo plazo sobre el crecimiento de la productividad, dado

que mejoran la capacidad de innovacién de las empresas.

La liberalizacién comercial puede aumentar las opciones disponibles de insumos in-
termedios y bienes de capital, facilitando el acceso a mejores tecnologias. Esta transferencia
tecnolégica permite un mejor uso de los recursos propios en los que es intensivo el pais,

permitiendo aumentar la productividad global en el largo plazo.

En el caso de la inversion, esta puede afectar la productividad a partir de la presencia de
competidores de clase mundial, que incrementan la productividad promedio de la industria.
Asimismo, se espera que la inversién genere una mejora en las habilidades gerenciales de las
empresas, un aumento de la eficiencia de escala y un mayor incentivo interno a la innovacion,

todos factores que estimulan un crecimiento de la productividad en el largo plazo.

Existen varios argumentos por los cuales los exportadores pueden beneficiarse de la ex-
periencia de los compradores extranjeros: (i) permite el acceso a las “mejores practicas” in-
ternacionales, (ii) se incrementa la relacion con potenciales proveedores de asistencia técnica
y de disefio, permitiendo incrementar la calidad del producto ofrecido y (iii) los compradores

pueden convertirse en un canal de difusién desde proveedores tecnolégicamente avanzados
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hacia proveedores locales.

Este trabajo se concentra en la identificacion de sectores protegidos, fundamentalmente
a partir de barreras no arancelarias, no solo de la competencia mundial sino también de la
regional. En este sentido, es de esperar que la productividad verificada en estos sectores sea
menor que la observada para el promedio de la industria manufacturera. Asimismo, cuando
esta proteccion se perpetua en el tiempo se agregan costos dindmicos en la medida que la
evolucion de la productividad es lenta en estos casos, por lo que se requiere cada vez mas
proteccidon. Mas alld del costo directo que esto implica, existe un costo indirecto ya que se

puede estar condicionando el mejor acceso de los sectores no protegidos a otros mercados.

Son varios los estudios empiricos —a nivel nacional y mundial- que buscan medir la
productividad y la vinculacién de esta con el comercio. Este trabajo toma como referencia
el documento desarrollado por Casacuberta y Zaclicever (forthcoming) donde se estima, a
partir de la metodologia de Levinsohn and Petrin (2003), la productividad de las empresas
manufactureras uruguayas usando un panel de firmas de la Encuesta Manufacturera Anual
del INE de 1988 a 2005.

4.3. Especificacion empirica

Para el andlisis de estas estimaciones se construye una tipologia de las empresas estu-
diadas en donde se distingue si las mismas se encuentran sujetas a medidas no arancelarias
y si —en caso de que esto se dé—, la medida recae o no sobre la actividad principal de la
empresa. De esta manera, denominamos empresas “tipo 17 a aquellas que no se encuentran
alcanzadas por medidas, empresas “tipo 2” a las que estdn alcanzadas por medidas en su
actividad principal y empresas “tipo 3” a aquellas que estdn alcanzadas por medidas pero

solamente en sus actividades secundarias?®. (Ver Cuadro 4)

Cuadro 4: Clasificacion de las empresas estudiadas
Estado de la proteccion Tipo
Sin medida de protecciéon (D
Medida de proteccion Principal 2)

Secundaria  (3)

Fuente: Elaboracion propia

23Se considerd empresa con “medida de proteccién” a las empresas que registraban en 2005 ventas de pro-
ductos de fabricacion propia que cumplian la doble condicién de proteccidon observada y proteccidn revelada.
El resto de las empresas fueron clasificadas como “sin medida de proteccidon”. A su vez, se considerd que las
medidas afectaban a la actividad “principal” de la empresa cuando los productos con proteccion (observada y
revelada) representaban al menos el 30 % de las ventas totales de productos de fabricacion propia. En los casos
en que este porcentaje era inferior al 30 % se consideré que la medida afectaba a la actividad “secundaria” de
la empresa.
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4.3.1. Analisis de corte transversal

Se estudia la existencia de diferencias en la productividad estimada de las empresas
afectadas por medidas en el afio 20035, respecto a aquellas que no presentan medidas, y si
estas diferencias son estadisticamente significativas o no. Para esto dltimo se construye un

modelo de regresion lineal simple tal que:
yi =Bo+P1Xi+u (15)

Donde:
yi: productividad de la empresa 1

1 sila actividad principal de la empresa tiene medida

0 en otro caso

Se efectud un andlisis de varianza (ANOVA) para varias especificaciones alternativas

que implican considerar tanto la productividad global como aquella ajustada por sector 24,

4.3.2. Analisis de un panel de datos: Modelo de diferencias en diferencias

El enfoque utilizado se basa en la metodologia de diferencias en diferencias (ver Girma
(2004), Peluffo (2010)).

El andlisis consiste en evaluar el efecto de la proteccion sobre la productividad en el
marco del proceso de apertura de la economia. AM (0,1) representa si una empresa tiene 0 no
una medida de proteccion en un momento dado del tiempo. Y;; ¢ es la variable de resultado
en el periodo ¢ 4 s después de la apertura. Yj;;s representa cual hubiese sido la variable de

resultado, para la empresa i en el momento ¢ + s, de no haber existido medida de proteccidn.

El efecto para la empresa i de contar con una medida de proteccion (EP) en el periodo

de tiempo ¢ + s viene determinado por:

EPyys=Yirs |x=1 —Yirts |x,=0 (16)

El problema fundamental reside en que Y1, |x,—0 es una variable inobservable. La
inferencia yace entonces en la construccion de una alternativa para este término, basada en

informacién correspondiente a las empresas que no contaron con medida.

24La productividad ajustada por sector es la productividad a nivel de empresa donde los parametros de la
funcién de produccion se obtienen de forma independiente para siete grupos de sectores: 1) alimentos, bebidas
y tabaco; 2) madera y papel; 3) metales; 4) quimicos, caucho y plastico; 5) textiles y vestimenta; 6) maquinaria
y equipo automotriz y 7) otros.
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Se analiza entonces el impacto del tratamiento en una determinada variable de resulta-
do, a partir de una doble comparacion: 1) se compara el resultado pre y post tratamiento al
interior del grupo tratado, por un lado, y al interior del grupo de control, por el otro, y 2) se

comparan la diferencias obtenidas en el paso 1) obteniéndose la diferencia entre grupos.
En este caso:

- el tratamiento consiste en la existencia de proteccién en una situacidon de apertura
generalizada de la economia. Esto implica la aplicacion o continuacion de politicas
de proteccion en afios donde la economia uruguaya se abrid, a nivel multilateral y

regional.

- el periodo post tratamiento es el correspondiente a los afios en que el proceso de aper-
tura de la economia uruguaya se pronuncié r = 1992, ...,2005%. El periodo pre trata-

miento se corresponde a los afios anteriores.

- el grupo tratado es el conjunto de sectores donde existen medidas que protegen al

mercado interno en el afio 2005.

- el grupo de control es el grupo de empresas no sujetas a tratamiento, seleccionado
en funcién de su similitud con el grupo de empresas tratado. Para esta seleccion se

utiliz6 el propensity score matching, en particular, el método del vecino mas cercano.

La ecuacidn del modelo a estimar es:

Vi = B1X1ir + BoXoir + B3X3; + PaPis + Dy + € (17)

Donde:

25Se tomo el afio 1992 como punto de quiebre porque se corresponde al afio en donde se inicia el proceso
de apertura regional, y en el que se produce el mayor porcentaje de reduccion arancelaria en el comercio intra
MERCOSUR.

24



i :firmas

t  :periodo de tiempo

vir :es la variable de resultado que representa la productividad para la firma i en
el periodo (ano) ¢ estimada por Casacuberta y Zaclicever

X1 : es el valor de la variable porcentaje de VAB sobre VBP que caracteriza a la
firma i en el periodo (afio) ¢

X»i; : es el valor de la variable tamafio de la empresa que caracteriza a la firma i en
el periodo (afo) ¢

X3; :esuna variable que indica el sector industrial al que pertenece la firma i en el
periodo (afo) ¢

P; :esuna variable dummy conformada por una doble condicion: la existencia de
tratamiento y el periodo temporal considerado Adopta el valor 1 si la empresa
esta protegida por una medida en su actividad principal en el periodo post

026

apertura y si esta condicion no se cumple. En particular:

P 1 sitiene mediday t> 1992,
it —
0 en otro caso.

D; :Es una variable dummy que capta el efecto temporal. Se trata de factores

especificos al momento del tiempo que se quieren capturar

La variable P;; adopta el valor 1 si la empresa estd protegida y si se corresponde a un
periodo post tratamiento, y O en los restantes casos. Se trata de identificar si la existencia de
medida tiene efecto en la variable de resultado, considerando la existencia de dos grupos de
empresas: las afectadas por la medida y las pertenecientes al grupo de control. La existencia
de un efecto viene dada por un PB4 significativo. El signo esperado de este coeficiente es

negativo.

Para la seleccion del grupo de control a usarse en el modelo de diferencias en diferen-
cias se adopt6 el método del propensity score matching de Rosenbaum y Rubin (1983). Este
tipo de procedimiento de macheo es preferible a elegir un grupo de control de forma alea-
toria, o directamente no elegir un grupo de control, debido a que tiene menores riesgos de

introducir distorsiones en el andlisis al evitar la comparacién entre firmas con caracteristicas

26E] valor 0 es adoptado tanto por las empresas que en ningtin momento del periodo estudiado estuvieron
sometidas a medidas de proteccién como por aquellas que habiendo estando sometidas, lo estuvieron en el
periodo 1988 — 1991. Es decir, la variable P se construye a partir de una doble condicion: la existencia de
proteccién y el periodo considerado. Esto sin perjuicio de que, en principio, se estdn dejando fuera del andlisis
(fuera del grupo de control) aquellas empresas que no habiendo estado sometidas a proteccion en su actividad
principal, no fueron seleccionadas para la conformacién del grupo de control mediante la aplicacién del método
del vecino mds cercano.
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marcadamente diferentes.

El primer paso consisti6 en identificar la probabilidad de ser una empresa con medida
para cada una de las firmas presentes en la muestra. Dicha probabilidad es usualmente re-
cogida a partir de un modelo de variable dependiente cualitativa(en este caso dicotémica),
como lo son los modelos Probit o Logit. En el caso de este trabajo se optd por utilizar un

modelo Probit con las siguientes caracteristicas:

VAB FBKF
P(EMy;=1)=F — ,TE;;,SECTOR,; 18
( 123 ) <VBP[1‘, VB[)”‘ 9 ity l) ( )
Donde:
EM : Empresa con medida

VAB/VBP :Porcentaje del valor agregado bruto respecto al valor bruto de pro-
duccién

FBKF /VBP : Porcentaje de la formacién bruta de capital fijo respecto al valor
bruto de produccién

TE : Tamano de la empresa

SECTOR : Sector al que pertenece la empresa

A su vez, P(EM; = 1) representa la probabilidad de cada una de las empresas de
ser una empresa afectada por la proteccion. El modelo Probit se estimé utilizando un corte

transversal individual para cada afio.

Se selecciona para cada firma con medida, la firma sin medida que sea mds cercana en
términos de probabilidad, usando el método del vecino mas cercano. El macheo propiamente
consiste en seleccionar, para cada momento del tiempo y para cada empresa con medida, las

empresas sin medida que cumplen con la siguiente caracteristica:

r—Pjr]= min it —Dj 19
’Pzt P]t| ke(EMk,zo)(p[ sz) (19)

4.4. Datos utilizados

Los indicadores de proteccion revelada se construyeron a nivel de partida de la revision
3 del Sistema Armonizado. Los datos correspondientes a produccién y exportaciones surgen
de los datos de ventas a plaza y ventas externas por producto de la Encuesta de Actividad
Econdémica (EAE) del afio 1997 y 2005, relevada por el Instituto Nacional de Estadisti-
cas (INE). En el caso de la produccién agricola, se utilizé la informacion correspondiente
al mismo periodo disponible en los Anuarios Estadisticos de la Direcciéon de Estadisticas
Agropecuarias (DIEA) del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP).
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La informacién de las EAE cuenta con una codificacién propia. Los datos se expre-
saron a nivel de partida a partir de una correlacion especifica elaborada por Casacuberta-
Zaclicever (forthcoming) (correlaciéon Casacuberta-Zaclicever) que permite relacionar los
codigos de producto del INE con las partidas del sistema armonizado. Para la asignacién de
un producto a multiples partidas se prorrate por nimero de partidas en caso de productos
con bajo nivel de comercio exterior, y se consideraron datos de comercio BCU para idéntico

periodo en caso de que el nivel de comercio exterior fuese importante.

Los datos correspondientes a importaciones se obtuvieron directamente a nivel de par-
tida, utilizando como fuente los microdatos del Banco Central del Uruguay (BCU). Los datos
de comercio del mundo y de la regién usados fueron extraidos de la base COMTRADE de

comercio internacional.

La informacién de proteccion observada se construyo a partir de un andlisis de la legis-
lacion promulgada en el pais desde el afio 2000 (www.presidencia.gub.uy), de la informacion

publicada por ministerios sectoriales y de entrevistas a informantes calificados.

A los efectos de realizar los andlisis sobre productividad, la informacién a nivel de
partida fue llevada a nivel de empresa utilizando la correlacion Casacuberta-Zaclicever, con

1dénticas consideraciones que cuando se realizo el proceso inverso.

Los datos sobre productividad se corresponden a estimaciones realizadas por Casacu-
berta y Zaclicever (forthcoming) donde se estima, a partir de la metodologia de Levinsohn
and Petrin (2003), la productividad de las empresas manufactureras uruguayas usando un
panel de firmas de 1988 a 2005.

Las variables que se utilizaron para las estimaciones de corte transversal y para el
modelo de diferencias en diferencias fueron construidas a nivel de la empresa para los afios
1988 a 2003, a partir de los microdatos proporcionados por el INE. Estos microdatos surgen
de la Encuesta Industrial Anual para el periodo 1988-1996 y de la Encuesta de Actividad
Econémica para el periodo 1997-2005. Se tuvo en cuenta al armar el panel las diferencias

que surgen entre ambas encuestas, realizando los ajustes necesarios.
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5. Resultados

5.1. Seleccion de productos

Los productos seleccionados son los que cumplen con la doble condicién de no mostrar
indicios de ser competitivos, identificados a partir de los indicadores de proteccion revelada,
y contar efectivamente con un instrumento de proteccion. Sectores donde los instrumentos
de proteccion existentes permiten la existencia de una ventaja a nivel mundial, o incluso

regional, no son el objeto de este analisis?’.

El Anexo A presenta un detalle de los productos seleccionados con las respectivas
medidas (Ver Cuadro A.1). Las medidas fueron clasificadas en funcién de los siguientes
parametros: contingencia, cobertura y discrecionalidad. Los valores que adopta cada una de

estas categorias se especifican en el Cuadro 3.

Se identificaron quince instrumentos?® para los cuales existen productos con protec-
cion revelada. El Cuadro 5 resume, en funcién de la tipologia empleada, la clasificacion de

cada uno de estos y la cantidad de partidas arancelarias afectadas.

La mayor parte de los instrumentos se concentran dentro de la clasificacién mas res-
trictiva, en particular en lo que respecta a las dos dimensiones donde la restrictividad queda
mejor definida: contingencia y discrecionalidad. A su vez, es la clasificacion mas restrictiva

la que también cubre al 95 % de los productos relevados.

Con excepcion de dos instrumentos que surgen de la aplicacion de una medida de
retaliacion a la Argentina, y que en principio tienen cardcter temporal, el resto de los ins-
trumentos identificados tienen caracteristicas que los llevan a que se hayan convertido en
permanentes: por disposicion de la propia norma o por la via de los hechos. Esta permanen-
cia no esta asociada a la existencia de una ley, dado que como puede observarse en el Cuadro

5 esta tipologia se encuentra vacia, sino a una voluntad del Poder Ejecutivo que se mantiene

27Existe un conjunto de sectores donde los indicadores de proteccién revelada muestran evidencia de falta
de competitividad en una escala distinta a la doméstica donde no fue posible detectar instrumentos de protec-
cién. Existen dos posibles explicaciones. En primer lugar, el nivel de agregacion utilizado —cuatro digitos del
sistema armonizado— puede estar introduciendo ciertas distorsiones en los datos. En segundo lugar, los datos
de produccion, disponibles a nivel de CIIU, debieron ser asignados a las partidas arancelarias a partir de una
serie de supuestos. En el andlisis se considera como “empresas con medida en su actividad principal " al 81 %
de las empresas que quedan relevadas como tales a partir del proceso de seleccién implementado. El resto
corresponde a empresas para las que no se pudo constatar la existencia de una medida y, por lo tanto, se deci-
di6 clasificarlas como empresas sin medida en su actividad principal. Las empresas definidas finalmente como
“con medida en su actividad principal” representan aproximadamente el 77 % del valor bruto de produccién y
del empleo del total de empresas relevadas.

28La combinacién de dos instrumentos distintos se considera como un nuevo instrumento a los efectos de
esta contabilizacion
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Cuadro 5: Clasificacién de instrumentos de proteccion

Contingencia  Cobertura Discrecionalidad
Nro Sectores Ley Decreto Ausencia de Norma
Transitoria Uno Arancel a Argentina (1)¢

Arancel a Argentina y Licencia (1)
Varios
Universal

Renovaciones  Uno

Varios
Universal
Permanente Uno Arancel intra y extrazona y licencias (1) Barrera sanitaria (1)

Licencia a la importacién (1) Prohibicién de imp. para fines no industriales (1)
Licencia a la importacién (1)
Requisitos de etiquetado, precios y envasado (1)
Subproducto de un sector con proteccion (1)

Varios Derechos especificos a Argentina (6) Control bromatoldgico (8)
Derechos especificos a Argentina y licencias (3)
Discriminacién tributaria y licencia previa (9)
Exoneracioén tributaria (1)
Prohibicion de exportacién de chatarra (7)

Universal

Fuente: Elaboracién propia

% El valor entre paréntesis se corresponde a la cantidad de partidas arancelarias con proteccion revelada por
instrumento

a pesar de los cambios electorales.

5.2. Analisis de corte transversal: productividad global y ajustada por

sector

Un andlisis de la productividad global de las empresas indica que las empresas no
alcanzadas por medidas tienen una productividad promedio més elevada que aquellas que
estan sujetas a medidas®®. Cuando se calcula la productividad ponderada por el ingreso, se
ratifica el sentido de las diferencias anterior a la vez que se vuelve mucho mds pronunciada.
Pareceria entonces que el desempefio promedio en términos de productividad de las empre-
sas sujetas a medidas es inferior al desempefio que tienen las empresas no protegidas. (Ver
Cuadro 6)

Sin embargo, la productividad global puede estar distorsionada por caracteristicas pro-
pias sectoriales que determinen estructuralmente productividades diferenciadas. Correspon-
de por tanto analizar como se comportan las empresas en las que la medida recae sobre su
actividad principal, en términos de productividad, frente a las restantes empresas manufac-

tureras pertenecientes a idéntico sector. La variable de base utilizada es la productividad

29l andlisis de la productividad, tanto de corte transversal como de datos de panel, se realizé para los
sectores manufactureros.

29



Cuadro 6: Productividad global promedio por tipo de empresa

Tipo de Empresa
1 2 3 Total
Productividad global 169 166 160 168

Productividad global corregida por atipicos 162 158 160 161
Productividad global ponderada por ingresos 273 157 150 254
Productividad global ponderada por ingresos 179 157 150 170

corregida por atipicos

Fuente: Elaboracién propia en base a Casacuberta y Zaclicever (forthcoming)

ajustada por sector estimada por Casacuberta y Zaclicever (forthcoming).

En términos de productividad ponderada por ingreso, las empresas de tipo 2 tienen una
productividad menor a las de tipo 3 en todos los sectores y menor a las del tipo 1 en ciertos
sectores (se exceptua sector quimico y de maquinaria). En términos de un promedio simple
de la productividad, los resultados varian dependiendo del sector considerado. Para madera,
metales y otros la productividad de las empresas de tipo 2 es menor a la de los dos restantes
sectores. En alimentos la productividad de las empresas de tipo 2 es menor a la de tipo 1,
pero superior a las de tipo 3. En quimicos y maquinaria la productividad de las empresas de

tipo 2 es inferior a las de tipo 3, pero superior a las de tipo 1. (Ver Cuadro 7)

Por tanto, en los sectores de madera, metales, alimentos y otros la productividad es
menor para las empresas de tipo 2 que para las empresas de tipo 1 independientemente
del criterio considerado (promedio simple o ponderado). Esto no necesariamente se verifica
con relacion a las empresas de tipo 3, pero el tamafio de la muestra de estas tltimas puede
estar distorsionando el resultado. El sector de productos quimicos y maquinaria representan
una excepcion, si bien maquinaria tiene la particularidad de que la muestra se compone

unicamente de dos empresas, tanto para el tipo 2 como para el tipo 3.

El andlisis estadistico de las diferencias en productividad presentadas por empresas
que enfrentan medidas por un lado, y empresas que no enfrentan medidas por el otro, arroja

los siguientes resultados:

Si bien no se encuentran diferencias significativas en la productividad cuando se realiza
la estimacion a nivel de la productividad global, a nivel de productividad ajustada por sector

se encuentra que:

a) En las empresas metalirgicas a un 90 % de confianza se cumple que existen diferencias

significativas entre las empresas que mantienen medidas y las que no;
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Cuadro 7: Productividad ajustada por sector, por sector y tipo de empresa

Tipo de Empresa
Sector 1 2 3 Total
1- Alimentos Produc. Ponderada 126 43 44 113
Produc. simple 60 49 45 56
Cantidad de emp 158 35 30 223
2 - Textiles Produc. Ponderada 588 668 588
Produc. simple 368 668 370
Cantidad de emp 123 1 124
3- Madera Produc. Ponderada 447 222 323 354
Produc. simple 264 223 264 249
Cantidad de emp 37 25 6 68
4 - Quimicos Produc. Ponderada 27 37 54 29
Produc. simple 34 41 55 37
Cantidad de emp 88 28 10 126
5 - Metales Produc. Ponderada 942 845 1031 913
Produc. simple 674 513 656 603
Cantidad de emp 21 19 4 44
6 - Maquinaria  Produc. Ponderada 60 75 357 61
Produc. simple 68 81 354 76
Cantidad de emp 66 2 2 70
7 - Otros Produc. Ponderada 1104 807 1077 1102
Produc. simple 990 807 1077 988
Cantidad de emp 48 1 1 50

Fuente: Elaboracion propia en base a Casacuberta y Zaclicever (forthcoming)

permitir un andlisis de este tipo.
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cativas en la productividad promedio de las empresas con medida;

b) En los sectores madereros, alimenticio y quimico no se encuentran diferencias signifi-

c) Para los sectores textiles y maquinaria no se contaba con suficientes datos como para

5.3. Analisis de un panel de datos: diferencias en diferencias

El modelo se estim6 haciendo uso del método de Minimos Cuadrados Ordinarios
(MCO) y, como alternativa, el método de Efectos Fijos (EF)*°. Se utiliz6 como medida de
la variable dependiente tanto una serie de productividad global, como una serie ajustada
por sector industrial de produccidn, ambas estimadas por Casacuberta y Zaclicever (forthco-
ming). A su vez, las variables independientes fueron construidas a partir de los microdatos

30En ambos casos se control6 por la existencia de heterocedasticidad. El supuesto de independencia de los

errores no suele cumplirse en paneles de datos, lo cual implica que los errores estandar sin ajustar, no sean
correctos. Se ajustd por tanto la estimacion a los efectos de obtener una estimacion robusta (cluster-robust



de la encuesta de actividad econémica que realiza anualmente el INE.

El panel de datos utilizado dispone de la informacion relevante a nivel de la empresa
para los afios 1988 a 2005 3. A continuacién se listan las variables tedricas con las respecti-

vas medidas que fueran utilizadas para la estimacion:

- Importancia del valor agregado en la produccién del bien (X;): % de valor agregado
sobre valor bruto de produccién (%(VAB/V BP));

- Tamafo de la empresa (X,): VBP real;

- Sector industrial al que pertenece la empresa (X3): Zf: 1 DI, siendo DI una variable

dummy con s = alimentos, madera, metales, quimicos, textiles y maquinaria32;

- Efecto de la proteccion en el periodo post apertura (P );

- Efecto temporal (Dt) = Y220 D;, siendo D una variable dummy que vale 1 cuando

se estd en el afo ¢ correspondiente’.

La estimacion por MCO arroja un modelo significativo, tanto si se considera el valor
del estadistico F como el valor del R2 (0,58). Las variables del modelo, con excepcion de las
dummies temporales, dan todas significativas al 90 %. Se considera entonces que existe un

ajuste de los datos al modelo propuesto (Ver Cuadro 8.

Cuadro 8: Resumen de la estimacion MCO con grupo de control seleccionado por el método
del vecino mas cercano

N. de observaciones 3.751

Estadistico F 41,06

Prob > F 0,0000

R cuadrado 0,5846

Variable Coeficiente Estadisticot P value
VAB/VBP 150,6 4,3 0,000
VBPd 9,36e-08 2,5 0,013
Pam -16,9 -1,7 0,089

Fuente: Estimaciones propias

El valor del coeficiente de la variable VBPd da un resultado positivo y significativo al
1 %. El tamafio de las firmas parece estar influyendo positivamente en la productividad, esto

implica que cuanto mds grande es la firma mayor nivel de productividad experimenta.

31Para la estimacién de diferencias en diferencias se realiza un pool de todas las observaciones y se agrupa
los afios 1988-1991 y 1992-2005

32Como se trata de variables binarias el sector 7= otros queda explicado por la inclusién de todos los demds
(para evitar multicolinealidad perfecta).

3Como se trata de variables binarias el afio 2005 queda explicado por la inclusién de todos los demds (para
evitar multicolinealidad perfecta).
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La proporcién de VAB respecto a VBP también influye positivamente sobre la pro-
ductividad, con un 99 % de confianza. Como era de esperar, las empresas en las que el valor
agregado tiene un mayor peso en el valor de produccién son las que presentan mayores ni-

veles de productividad en la muestra analizada.

Por su parte, la variable que es objeto de estudio (P; = P,,) que representa el efecto
de la proteccion en el periodo post apertura es significativa al 90 % de confianza y aparece
con signo negativo. Este resultado estaria indicando que la proteccién en el periodo posterior
a 1992 incide de manera negativa en la productividad de las empresas. Este resultado se

obtiene utilizando la serie de productividad de las empresas ajustada por sector industrial®*.

La diferencia en productividad entre las empresas con medida en el periodo de apertura
respecto al resto es de aproximadamente 17. Esto esta mostrando, como era de esperar, un
peor desempeio a partir de la existencia de una medida que no permite que se concrete la

apertura observada en el resto de la economia.

Este mismo resultado se obtuvo realizando algunos cambios al modelo, como ser la
utilizacién de variables explicativas rezagadas un periodo, o agregando el porcentaje de for-
macion bruta de capital fijo en el valor bruto de produccién o el personal ocupado de la
empresa como variables dependientes, e incluso cambiando el grupo de control en el sentido
de integrar al mismo todas aquellas empresas que no estaban afectadas por medidas pero
que el método del vecino méds cercano habia dejado fuera del anélisis. En este Gltimo caso,
de hecho, el efecto de la proteccion se vuelve atin mas significativo, alcanzando un nivel de
confianza del 95 % (Ver Cuadro 9.

Cuadro 9: Resumen de la estimacion MCO usando todas las observaciones no tratadas como
grupo de control

N. de observaciones 7.550

Estadistico F 59,29

Prob > F 0,0000

R cuadrado 0,5869

Variable Coeficiente Estadisticot P value
VAB/VBP 186,2 3,7 0,000
VBPd 1,55e-07 3,2 0,001
Pam -22,98 -1,98 0,048

Fuente: Estimaciones propias

Se realizé también la estimacion MCO en sus distintas formas para el caso en que la

medida recayera sobre cualquier actividad de la empresa y no necesariamente sobre la acti-

3*Cuando se corre el modelo con la serie de productividad global sin ajustar por sector industrial la variable
que denota el efecto de la proteccion se vuelve no significativa.
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vidad principal. En este caso, el impacto de la proteccion sobre la productividad resulto no
significativo. De esta manera, el hecho de que la proteccion sea significativa solo al tratar a
aquellas empresas en las que la medida tiene una incidencia relevante en su actividad, se con-
vierte en un resultado de nuestro anélisis que sin duda refuerza el vinculo entre productividad

y proteccion.

Por otra parte, cuando corremos la estimacion EF mediante distintas especificaciones
alternativas del modelo no obtenemos, en ninguno de los casos, un efecto proteccién post
apertura significativo. Esto, sin embargo, entendemos puede corresponder al hecho de que la

variable de estudio es relativamente invariante en el tiempo>>.

5.4. Economia politica de las excepciones

La evidencia empirica analizada indica entonces que la proteccion doméstica en un
contexto de apertura de la economia tiene consecuencias negativas en la productividad de las
empresas. Si la proteccion disminuye la productividad de las empresas, en la medida en que
grandes sectores de la economia se encuentren amparados por estas medidas, podria llegarse
a una instancia en donde la proteccidn se convierta en un freno relativamente importante para

el crecimiento econdomico.

Para un pais pequefio como Uruguay, la apertura es la politica 6ptima desde el punto de
vista de la eficiencia del pais. Existen, no obstante, ganadores y perdedores con la aplicacién
de esta politica que llevan a que existan incentivos para que los que pierden puedan oponerse

e incluso bloquear un proceso de apertura.

La exclusion de los sectores mds sensibles puede volver viable una apertura que en

otro caso no seria un equilibrio politico.

Este trabajo se concentrd en un grupo particular de sectores productivos, caracteri-
zados por tener una alta dependencia del mercado interno, y encontrarse protegidos de las
importaciones a partir de barreras no arancelarias. Estos sectores han mantenido esquemas
de proteccioén a lo largo del tiempo, a pesar de mostrar indicios de no acompaiar el desem-
pefio de productividad del resto de la economia. Interesa analizar por qué pueden haberse

excluido estos sectores del proceso, al mismo tiempo que entender como pueden haberse

3Recordemos que la variable que estamos estudiando es una variable que resume dos condiciones: la exis-
tencia o no de proteccion en la actividad principal de la empresa, y el periodo de tiempo. La primera condicién
fue calculada para el afio 2005 y se supuso que las empresas afectadas durante ese afio también lo habian estado
en los afios anteriores, por lo cual es una condicién estética en el tiempo. Por otra parte, la condicién temporal
se introduce mediante la definicion de dos periodos: 1988 a 1991 y 1992 a 2005, por lo cual, si bien existe una
variacidn, esta es poco significativa.

34



manejado las sensibilidades existentes en otros sectores, menos sensibles que los analizados,

pero también posicionados como perdedores en un proceso aperturista.

El conjunto de los sectores productivos de la economia podria clasificarse en tres gran-

des grupos:

- Con ventajas comparativas estructurales a nivel internacional
- Con ventajas comparativas a a partir de politicas publicas 6 de acuerdos comerciales

- Sin ventajas comparativas

Los sectores con ventajas comparativas estructurales a nivel internacional son aquellos
que son competitivos per se, y que son ofensivos en el marco de cualquier proceso de apertu-
ra. Estos sectores estdn alineados con el interés del ciudadano promedio, en el sentido de que
un proceso de apertura sin exclusiones, que les garantice un tratamiento reciproco por la con-
traparte, es la politica preferida. Las exportaciones agricolas y agroindustriales tradicionales

de primer procesamiento se encuentran dentro de este grupo.

El segundo grupo refiere a sectores con ventajas comparativas inducidas a partir de
una accion del gobierno, que puede ser la proteccion ampliada generada por la firma de un

acuerdo comercial, o a partir de la aplicacién de una politica publica’®.

Es importante distinguir entre ambos casos. Una cosa es la proteccion que pueda reci-
bir una industria por la firma de un acuerdo comercial, donde los costos de eficiencia —si los
hay— lo pagan los consumidores del otro pais, y otra distinta es proteger para alcanzar com-
petitividad que permita exportar. Esto tltimo esta bastante acotado para paises pequeiios y en
desarrollo por un problema de tesoreria. El hecho de que para exportar se requiera el apoyo
de recursos publicos le pone un limite a la expansion de los sectores, dado que si no hay
un proceso de aprendizaje y superacion de las bases no competitivas, a mayor exportacion

mayor presion sobre los recursos del Estado.

Los sectores con ventajas comparativas a partir de politicas piblicas son aquellos que
logran subsistir a nivel regional o internacional, pero solo a partir de medidas gubernamenta-
les que les permiten alcanzar niveles de precios relativamente competitivos. En la medida en
que las politicas de apertura no incluyan disciplinamiento sobre las politicas piblicas existen
intereses ofensivos en estos sectores que llevan a apoyar una posicion aperturista. En este
sentido, es més factible que estos sectores apoyen acuerdos regionales que una apertura mul-
tilateral, donde las disciplinas son objeto de un mayor cuestionamiento. El sector textil y el

automotriz son ejemplos de sectores con estas caracteristicas.

36Si bien la firma de un acuerdo de libre comercio es una politica ptiblica, en el sentido de que es una accién
emprendida por el gobierno, interesa distinguirla debido a que el andlisis de sus efectos es diferente.
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La dependencia de las politicas publicas, no obstante, lleva a que el interés ofensivo no
siempre se refleje en una disposicion a tener un comportamiento reciproco en términos de
disponibilidad de apertura del mercado interno. Depende basicamente del horizonte temporal
en que se entienda van a regir esas politicas. En aquellos casos donde se entienda que las
politicas van a mantenerse en el mediano y largo plazo el grado de apoyo a un proceso de

apertura interno es mayor.

Los sectores con ventajas comparativas a partir un acuerdo comercial son aquellos don-
de la competitividad depende de la proteccidon que otorga algin acuerdo de libre comercio.
Esto implica que existen dos posiciones diferentes respecto a la apertura dependiendo del
proceso aperturista que se considere. Se trata de sectores que se benefician de la proteccion
del mercado ampliado y, por tanto, favorecen el proceso de apertura regional, pero que no
estan en condiciones de acompanar un proceso de apertura extrarregional que desmantele

esta proteccion.

Un acuerdo multilateral, o preferencial con terceros paises o bloques, diferente a aquel
en el cual se cuenta con la corriente de comercio preferencial, va a ser resistido en la medida

que erosione las preferencias.

Los sectores sin ventajas comparativas son el conjunto conformado por todos los sec-
tores que no entran en ninguna de las dos categorias anteriores. Esto implica que se trata de
sectores donde no existe una competitividad, ni estructural ni inducida, a nivel internacional
o regional. El mercado interno constituye, por tanto, el foco fundamental de la supervivencia

de estos sectores.

El grupo de sectores seleccionados a partir de los indicadores detallados en la sec-
cion 4.1.2 y presentados en el Cuadro A.1, pertenecen a esta categorizacion de ‘“‘sin ventajas

comparativas”. Estos sectores constituyen el centro de este trabajo.

Las dimensiones del mercado interno uruguayo pueden considerarse reducidas para
basicamente todos los sectores productivos transables, no permitiendo alcanzar escalas de
produccion Optimas en la mayor parte de los casos. Existe entonces la presuncion de que los
sectores transables que canalizan una proporcion muy alta de sus ventas al mercado interno
lo hacen en virtud de una menor eficiencia que no les permite ser competitivos en mercados

alternativos.

El analisis de los datos de productividad permite corroborar parcialmente esta presun-
cion. Trabajos realizados para Uruguay han demostrado que las empresas han mejorado la
productividad como consecuencia de la apertura (Casacuberta y Zaclicever (forthcoming),
Peluffo 2010). Si se comparan las empresas con medida respecto al resto de las empresas,

o incluso con respecto a un grupo de control seleccionado, existe un peor desempeio de las
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primeras en términos de productividad ajustada por sector a lo largo del tiempo.

De esta manera, la posicion ante un proceso de apertura resulta variable en los tres
grupos considerados. Existen desde claros ganadores: los sectores con ventajas estructurales,
a claros perdedores: los sectores sin ventajas competitivas. El posicionamiento del otro grupo
es mas complejo. En el caso de los sectores con ventajas comparativas a partir de un acuerdo
comercial, van a ser impulsores del proceso que les garantice contar con esa ventaja regional,
pero lo razonable es que una vez concretada esa instancia se vuelvan opositores a ulteriores

procesos que puedan erosionar lo obtenido (Ver Figura 4).

Figura 4: Posicionamiento de sectores respecto a un proceso de apertura

_ e

Sectores con ventajas comparativas
naturales a nivel internacional

Sectores con ventajas comparativas a partir de
politicas publicas 6 de acuerdos comerciales

Sectores sin ventajas comparativas

Fuente: Elaboracién propia

El proceso de apertura de Uruguay se realiz6 en etapas sucesivas, con etapas unilate-
rales, multilaterales y bilaterales. El resultado es que existe un arancel aplicado promedio
muy bajo en el pais, consecuencia fundamentalmente de la aplicacion de regimenes especia-
les unilaterales asi como de las desgravaciones en el marco de acuerdos comerciales. Puede

asi concluirse que el nivel de apertura del pais es relativamente alto.

Lo que interesa analizar es como se llega a esta realidad cuando existen varios grupos
que se oponen, en mayor o menor medida, a un proceso de apertura. Con excepcion de los
sectores con ventajas comparativas estructurales a nivel internacional, los restantes grupos
tienden a perder, en algin grado, con ésta. La situacion de proteccion existente actualmen-
te para cada uno de esos grupos puede ser vista entonces como una respuesta al proceso

aperturista emprendido (Ver Cuadro 10).

Los sectores con ventajas comparativas a partir de politicas publicas pueden apoyar
o rechazar un proceso de apertura dependiendo de las circunstancias. Pueden considerarse
ganadores con la apertura, y por tanto favorecer directamente el proceso, cuando existe una
institucionalidad que garantiza el mantenimiento de las politicas publicas en el tiempo y el

mercado de interés es el de la exportacion.
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Cuadro 10: Medidas del gobierno para superar deficiencias competitivas

Sector

Situacion en que pueden con-
vertirse en perdedores

Medidas que puede implemen-
tar el gobierno

Ventajas comparativas a partir de
politicas publicas

Ventajas comparativas a partir de

acuerdos comerciales

Sin ventajas comparativas

Politicas publicas coyunturales,
con problemas competitivos es-

tructurales

Acuerdos que erosionen preferen-
cias regionales que son sustento

de la competitividad

Siempre se constituyen en perde-

dores

(i) Politicas publicas con una ma-
yor institucionalidad

(i1) Medidas internas que traten de
superar las deficiencias competiti-

vas del sector

(i) Desgravacién mds larga o ex-
clusion de los sectores en los

acuerdos que se negocien

(i) Aplicar algin tipo de politi-

ca publica que permita al sector

competir a nivel regional o inter-
nacional

(ii) Proteger el mercado interno de
las importaciones

(iii)) Medidas internas que traten
de superar las deficiencias compe-
titivas del sector

(iv) Reconversion

Fuente: Elaboracién propia

El mismo resultado puede observarse en términos de ventaja comparativa para un sec-
tor con estas caracteristicas que inicialmente no apoyaba el proceso de apertura. Lo que se
modifica es la situacién inicial. La institucionalidad que garantiza las politicas publicas no
es una condicién ex ante sino un resultado ex post. Sectores que necesitan de estimulo para
ser competitivos pueden mantener el apoyo a un proceso aperturista en la medida en que
exista una garantia respecto a que las politicas publicas se van a mantener en el tiempo. En
este sentido, la institucionalizacion de determinadas politicas publicas puede ser respuesta al
proceso de apertura. Esta politica puede, por tanto, ser el resultado de un gobierno interesa-
do en el proceso de apertura, aun cuando la institucionalizacion no solucione el problema de

fondo del sector y no resulte entonces una medida 6ptima en si misma.

En el caso de sectores con ventajas comparativas a partir de acuerdos comerciales, el
posicionamiento como ganadores o perdedores ante la apertura depende del proceso anali-
zado. El apoyo por parte de estos sectores va a otorgarse de forma directa cuando el proceso
analizado sea aquel que les garantiza su competitividad. En otras palabras el proceso que les

garantice una proteccion ampliada.

38



No obstante, estos sectores no siempre se encuentran dentro del lado ganador. Pueden
convertirse en opositores si de lo que se trata es de avanzar en procesos de apertura que im-
pliquen erosionar las preferencias regionales. Por ejemplo, aquellos sectores que deben su
competitividad a la existencia del MERCOSUR, se oponen a la firma de acuerdos comercia-
les, tanto bilaterales como multilaterales, que impliquen aumentar la competencia de fuera
de la region a partir de una reduccion de aranceles de los socios mayores del bloque para con
terceros. La forma de proseguir el proceso de apertura, respetando el interés de estos secto-
res, es la inclusion de estos productos en listas de desgravacion més largas o directamente la

exclusion de los mismos.

Los sectores sin ventajas comparativas constituyen el nicleo mas débil, dado que son
claros opositores al proceso aperturista. En el caso de estos sectores, a diferencia de los

anteriores, no existe hipdtesis en la cual se constituyan como ganadores.

El gobierno tiene varios caminos para hacer aceptable la apertura en estos casos. Den-
tro del espectro de alternativas posibles se detallan tres, con lgicas distintas, pero que pre-

tenden sintetizar las principales formas de encarar el tema.

Una primera alternativa es aplicar algin tipo de politica publica que permita al sector
competir a nivel regional o internacional. Esto no implica ningiin cambio estructural del
sector, sino que la politica publica en si misma sea el sustento de la competitividad. El costo

de esta medida es directamente proporcional al grado de falta de competitividad del sector.

Una segunda alternativa es proteger el mercado interno de las importaciones. No se
trata, por tanto, de buscar que el sector sea competitivo con terceros, sino de lograr que,
si ingresan importaciones, las mismas lo hagan a un precio que permita al sector nacional
subsistir. Si bien esta es una alternativa mas costosa en términos de bienestar, presenta la
ventaja para el gobierno de que no cuenta con un costo directo, es decir, no tiene un impacto
fiscal negativo, permitiendo incluso recaudar segin sea el tipo de medida empleada. El costo,
en este caso, es afrontado por el consumidor, tanto final como por los usuarios industriales

del producto.

Esta segunda alternativa es la menos deseable de las expuestas dado que se perpetia
en el tiempo. Una vez sujeto a este régimen no existen incentivos externos para superar la

situacion de desventaja inicial.

Una tercera alternativa es seguir politicas internas que traten de superar las deficiencias
competitivas del sector, en la medida en que esto sea factible, o que busquen una reconversion
del mismo en caso alternativo. Este caso no resuelve la situacién en el corto plazo, por lo que
es posible su combinacién en un periodo de tiempo inicial con alguna de las alternativas

anteriores.
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Este trabajo se concentré en aquellos sectores donde el resultado observado puede
ser consecuencia de una politica de gobierno consistente en proteger el mercado interno de
las importaciones como forma de volver viable un proceso de apertura. Sectores que son
claramente desfavorables se integran aislandolos del proceso. La forma de aislarlos es a

partir de medidas no arancelarias.

Si bien imperfecta, el MERCOSUR es una Unién Aduanera. Esto implica dos cosas
para Uruguay: que el manejo de su politica arancelaria con terceros es limitada y que existe
una desgravacion arancelaria total con los paises socios (excluyendo sector automotriz y
azucarero). La implicancia de esto es que la forma de proteger el mercado interno termina

siendo por la via de restricciones no arancelarias.

Una linea de trabajo que queda abierta es definir porqué las industrias excluidas en
el marco de un proceso de apertura fueron esas y no otras. Entender las caracteristicas de
estas industrias es el primer paso. Comprender porqué fueron estas las que se beneficiaron
de barreras no arancelarias y se aislaron del proceso competitivo es un paso adicional que no

entra dentro del objetivo del presente trabajo.

En lo que respecta a entender las caracteristicas de las empresas excluidas del proceso

de apertura en Uruguay, ver Cuadro 11

Cuadro 11: Caracteristicas de las empresas (miles de pesos corrientes)

Empresa con medida

NO SI
Valor bruto de produccién promedio 142.913 72.908
Personal ocupado promedio 79 52
Formacion bruta de capital fisico promedio 12.047 3.514
Remuneracién promedio por trabajador ocupado 66 71
Promedio de valor bruto de produccién por personal ocupado 1.408 1.449
Promedio de valor agregado bruto sobre valor bruto de produccion 32,3% 29,9 %
Promedio excedente de explotacion sobre valor bruto de produccion  11,0% 11,2%

Fuente: Elaboracion propia en base a la EAE 2005, INE

Del andlisis de la estructura y desempeiio de las empresas, segiin se encuentren cla-
sificadas como sujetas a medida o no, se desprende algunos datos interesantes. En primer
lugar, las empresas sujetas a medida son claramente empresas de “menor tamafio”. En parti-
cular, el valor bruto de produccién promedio de una empresa con medida es la mitad del que
corresponde en promedio a una empresa cuya actividad principal no ha sido afectada por
una medida proteccionista. En el caso de la formacion bruta de capital fijo esta diferencia

se profundiza ain mads, haciendo que las empresas que no enfrentan medidas verifiquen un
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valor promedio casi cuatro veces mayor al del resto. En el caso de la cantidad de trabajadores
empleados también se cumple que las empresas afectadas por una medida emplean menos
trabajadores en promedio que el resto de las empresas, sin embargo, esta diferencia es menor
que la verificada en el caso del valor bruto de produccién y de la formacién bruta de capital
fijo (Ver Cuadro 11).

Cuando se pasan a considerar variables que pueden explicar el desempefio de las em-
presas el resultado no es tan contundente. Si bien el porcentaje del valor agregado sobre el
valor de la produccion es, en promedio, mayor en las empresas sin medida, esta diferencia se
acorta bastante (Ver Cuadro 11). Al mismo tiempo, la productividad por trabajador (medida
como el valor de produccidn por cantidad de trabajadores empleados) es practicamente igual
en el caso de ambas categorias de empresas, e incluso levemente mayor en el caso de las

empresas sujetas a medida.

Por altimo, la remuneracion promedio por trabajador pagada por las empresas sin me-
dida es levemente menor que aquella pagada por las empresas que gozan de proteccion. Algo
similar ocurre con el excedente de explotacion como porcentaje del valor bruto de produc-

cion.

En resumen, los micro datos muestran, en principio, que la proteccion podria estar
jugando un rol importante a la hora de equiparar el desempefio de las empresas mas pequefias

con aquel que verifican las empresas mds grandes.

De cualquier forma, lo anterior no termina de explicar los motivos por los cuales éstas
son las empresas excluidas. El equilibrio al que se esta arribando en este escenario es AE. La
exclusion en este caso son los sectores sin ventajas comparativas. Més alla de este concepto
general, corresponde identificar porqué el listado de industrias excluidas es el que es. Lo
esperable es que los sectores sin ventajas comparativas desaparezcan con un proceso de
apertura, porqué determinados sectores sobreviven a partir de proteccion es la interrogante a

plantearse.

Tomando como base a Gawande et al (2001), si no existiese un limite maximo al nime-
ro de industrias que pudiesen ser excluidas en un proceso de apertura, se observaria que el
conjunto de sectores excluidos estaria conformado por aquellos sectores en los cuales se
cumple la relacién (20). En estos casos, para la industria i, mantener el status quo es superior

a enfrentar un proceso de apertura.

Vina +Gna > Via +Ga (20)

Donde:
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Vina : Beneficio de los productores en un esquema sin apertura
G4 : Funcién objetivo del gobierno en un esquema sin apertura
Via : Beneficio de los productores en un esquema con apertura

G4 : Funcion objetivo del gobierno en un esquema con apertura

Redefiniendo la relacién (20) se obtiene la ecuacién (21), donde las industrias exclui-
das serian todas aquellas en las que se cumple @; > 0 . Si hubiese una restriccion al numero
de industrias que pudiesen ser excluidas, lo cual normalmente ocurre, el listado deberia con-
formarse en funcién de un ordenamiento de @; , tal que se cumpliese que @; > 0 y que el

nimero méaximo de exclusiones no superase el valor establecido como umbral.

@i = (Vina —Via) + (Gna — Ga) (21

Las industrias sin ventajas comparativas cuentan con un ¢; > 0 dado que la apertura
genera un costo para estas industrias. Concretamente, de no mediar una intervencion por
parte del gobierno lo esperable es que estas industrias desaparezcan con la apertura. Se espera

por tanto que se encuentren dentro del listado de exclusiones.

Operando a partir de (20) puede llegarse a (22) (ver Gawande et al (2001) para un
mayor desarrollo analitico)’”. Esta especificacién permite una evaluacién cuantitativa de lo
planteado en (20), de forma de identificar cuéles industrias son mds probables de encontrarse

dentro del listado de exclusiones.
i Ly
141 a e;

(22)

Donde:
t; : arancel ad-valorem (equivalente ad-valorem de la BNA)

L; : indicador de si la industria estd organizada en lobby (adopta el valor 1 en tal
caso y 0 en el caso contrario)

a :relevancia que le da el gobierno al bienestar

z; : ratio entre produccidén e importaciones o entre produccién y exportaciones,
dependiendo el signo

e; : elasticidad de demanda de importaciones o de oferta de exportaciones, depen-

diendo el signo

Un mayor #; representa un mayor nivel de proteccion para determinada industria. En
el caso de Gawande et al (2001), si una industria compite con las importaciones y esta or-

ganizada (L; > 0), puede “comprar” proteccién (t; > 0). En el caso que estamos analizando,

37Esta ecuacién corresponde a Grossman y Helpman (1994), Gawande et al. (2001) realizan una aplicacién
empirica del modelo de Grossman y Helpman donde se asume, que la proporcién de la poblacién que forma
parte de lobbies es apenas marginal

42



sectores que son potenciales competidores de importaciones, lo que compran es proteccion

a partir de barreras no arancelarias.

Los productos de las industrias que obtienen el mayor #; deben presentar dos carac-

teristicas:

- implicar un gran peso de la produccién doméstica en el total de productos que se

ofrecen en la economia (suma de produccion e importaciones);

- y una baja elasticidad de la demanda de importaciones.

En el primer caso se estd aludiendo a que las importaciones deben pesar “poco” en el
abastecimiento doméstico. Esto es, la produccion doméstica logra abastecer efectivamente
al mercado doméstico. Desde el punto de vista del hacedor de politica es muy dificil colocar
una barrera alta (¢; alto) si esta situacion no se diera ya que estaria perjudicandose el bienestar

general.

La segunda caracteristica refiera a que una distorsion en los precios —generada por la
aplicacién de un equivalente ad-valorem— en una industria con una baja capacidad de reac-
cion de la demanda de importaciones (demanda de importaciones relativamente ineléstica),
implica una menor pérdida de eficiencia que aquella que acontece cuando la elasticidad de la
demanda de importaciones es mayor. Esto es asi porque si la demanda de importaciones no
reacciona fuertemente a las variaciones en los precios (un aumento de los precios de los bie-
nes importados no reduce significativamente las importaciones), entonces la imposicion de
una BNA (#;) es menos distorsionante en términos del bienestar. Nuevamente, desde el punto
de vista del hacedor de politica, va a existir un incentivo mayor a otorgar un #; alto cuando se
esté frente a esta situacion. Cuanto menos eléstica es la demanda de importaciones, entonces
mas empinada es la pendiente de la curva de demanda, lograndose una pérdida de eficiencia
en el consumo menor de la que se generaria en el caso en que la demanda de importaciones

tuviera una elasticidad mayor.

En resumen, cuanto mayor es el ratio de produccién doméstica respecto a oferta total
(produccion mas importaciones) y cuanto menor la elasticidad de las importaciones, entonces
mayor la ganancia derivada de la proteccion y menor la pérdida de bienestar que sufren los

consumidores.

La elaboracién de una lista de potenciales sectores a excluir excede los objetivos de
este documento. Sin embargo, no deja de ser una linea de trabajo interesante en el marco de

futuras investigaciones que sin duda implicarian un enriquecimiento del presente documento.
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6. Conclusiones

Uruguay es una economia pequefia que ha emprendido un proceso de apertura en las
ultimas décadas, tanto a nivel unilateral como regional y multilateral. No obstante, este pro-
ceso no ha sido uniforme en todos los sectores, sino que determinadas industrias han quedado
excluidas del mismo. El objetivo de este trabajo ha sido la identificacién y caracterizacion

de los sectores donde el nivel de protecciéon doméstica esta asociado a fuertes ineficiencias.

La insercién de Uruguay en un bloque comercial como el MERCOSUR hace que la
proteccion al mercado nacional deba darse a través de medidas no arancelarias, lo que de-
termina que la identificacion de sectores con proteccion no pueda ser realizada de manera

directa.

En el marco de este trabajo se elabor6 una metodologia especifica para la identifica-
cion de sectores que mostrasen caracteristicas propias de un mercado interno protegido. Esta
metodologia, que se basa en la concepcion de que —dadas las dimensiones del mercado in-
terno uruguayo en productos transables con ventajas comparativas a nivel regional— no seria
razonable la existencia de sectores enfocados exclusivamente al mercado doméstico y sin
competencia de importaciones, constituye un aporte original de este trabajo. Los sectores
seleccionados a partir de esta metodologia fueron contrastados luego con un relevamiento
de medidas no arancelarias para contar con un universo de productos que presentase la do-
ble condicién de: tener barreras, por un lado, y mostrar indicios de que la competitividad se

encuentra condicionada en una proporcion importante por €stas, por el otro.

Los sectores que resultan seleccionados incluyen: carne de cerdo, carne de ave, frutas,
verduras, sal, aceites y preparaciones de limpieza entre otros. La seleccion obtenida tiene,

por tanto, un correlato con las principales barreras no arancelarias conocidas en el pais.

La caracterizacién del comportamiento de las industrias protegidas respecto al resto
de las industrias de la economia, se realizé a partir del andlisis de una variable en particu-
lar: 1a productividad. El andlisis se centrd en estudiar la existencia de una relacion entre la
proteccion doméstica aplicada en determinados sectores mediante el empleo de ciertas ba-
rreras no arancelarias y el desempeiio de dichos sectores en términos de productividad. En
particular, se analiz6 la hipétesis de que dicha proteccion pudiera estar afectando negativa-
mente la productividad de las empresas sujetas a la misma. El andlisis realizado fue tanto de
corte transversal como de datos de panel, en este ultimo caso a partir de la estimacién de un

modelo de diferencias en diferencias.

En el analisis de corte transversal realizado los datos no son concluyentes. Si bien los

microdatos muestran una menor productividad en los casos de las industrias protegidas, la
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mayoria de las veces estas diferencias no son estadisticamente significativas. Este andlisis no
permite, ademds, ver lo mds relevante de la productividad, que son sus efectos dindmicos, es

decir, la evolucién a lo largo del tiempo.

Para intentar explicar aquello que un andlisis de corte transversal no permite, se es-
tim6 un modelo de diferencias en diferencias a partir de un panel consistente en una muestra
de empresas manufactureras para el periodo 1988 — 2005. Tanto cuando se utiliza la totali-
dad de la muestra como cuando se selecciona un grupo de control mediante la aplicacion de
un método especifico de seleccion, se obtiene un efecto negativo de la protecciéon sobre la

productividad que, ademads, es estadisticamente significativo.

Los resultados obtenidos son concluyentes: muestran que existe un efecto sobre la
productividad a consecuencia del mantenimiento de la protecciéon doméstica en un contexto

de apertura de la economia.

Por ultimo, este trabajo presenta un esbozo de la economia politica detrds de este
fendmeno. La existencia de barreras no arancelarias tiene sentido en un esquema de aper-
tura como el emprendido por Uruguay, en la medida en que son esta clase de barreras las que
permiten aislar sectores no competitivos en un proceso de Unién Aduanera y volver viable

el proceso de apertura.

Los sectores productivos se pueden dividir en tres grandes grupos: con ventajas com-
parativas estructurales a nivel internacional, con ventajas comparativas a partir de politicas
publicas 6 de acuerdos comerciales y sin ventajas comparativas. Si bien con excepcion de los
sectores con ventajas comparativas estructurales a nivel internacional, los restantes grupos
tienden a perder con un proceso de apertura, el principal perdedor es el grupo correspon-
diente a los sectores que no tienen ventajas comparativas. En este caso la apertura siempre
los posiciona como perdedores. La desaparicion de estos sectores como consecuencia de la
competencia extranjera en el marco de un proceso de apertura tiene un costo politico y social.
Una de las alternativas que posee el gobierno para evitar estos costos es proteger el mercado

interno de las importaciones.

Se deja planteada una linea de investigacion a futuro que estd vinculada a la defini-
cién de porqué las industrias excluidas en el marco de un proceso de apertura fueron las

observadas y no otras.
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Anexo A: Productos seleccionados

Cuadro A.1: Productos seleccionados e instrumentos identificados

Partida  Descripcion” Medida existente Clasificacion
CG CB D
203 Carne porcina Prohibicién de importacion para fines no industriales 3 1 3
207 Carne de aves Barrera sanitaria 3 1 3
701 Papas Discriminacién tributaria y licencia previa 3 2 2
703 Hortalizas: ej. cebollas, ajos y puerros Discriminacién tributaria y licencia previa 3 2 2
706 Raices comestibles: ej zanahoria Discriminacion tributaria y licencia previa 3 2 2
714 Raices y tubérculos: ej. batata Discriminacion tributaria y licencia previa 3 2 2
806 Uvas, frescas o secas. Discriminacion tributaria y licencia previa 3 2 2
807 Melones, sandias y papayas. Discriminacién tributaria y licencia previa 3 2 2
808 Manzanas, peras y membrillos. Discriminacion tributaria y licencia previa 3 2 2
809 Damascos, cerezas, duraznos, ciruelas Discriminacién tributaria y licencia previa 3 2 2
810 Las demds frutas u otros frutos. Discriminacién tributaria y licencia previa 3 2 2
902 Té Control bromatolégico 3 2 3
1102 Harina de cereales, excepto de trigo Control bromatolégico 3 2 3
1103 Grafiones, sémola y pellets, de cereales Control bromatolégico 3 2 3
1507 Aceite de soja Derechos especificos a Argentina y Licencias 3 2 2
1509 Aceite de oliva Control bromatolégico 3 2 3
1512 Aceites de girasol, cartamo o algodén. Derechos especificos a Argentina y Licencias 3 2 2
1515 Las demads grasas y aceites vegetales Derechos especificos a Argentina y Licencias 3 2 2
1517 Margarina; mezclas de grasas o aceites. Licencia a la importacién 3 1 2
1701 Azicar de cafia o de remolacha. Arancel intra y extrazona y licencias 3 1 2
1806 Chocolate y prep alimenticias con cacao. Derechos especificos a Argentina 3 2 2
2002 Tomates conservados o preparados Control bromatolégico 3 2 3
2005 Hortalizas en conserva, congeladas Control bromatolégico 3 2 3
2007 Confituras, jaleas y mermeladas Control bromatolégico 3 2 3
2102 Levaduras Control bromatolégico 3 2 3
2103 Salsas preparadas; condimentos Derechos especificos a Argentina 3 2 2
2306 Residuos sélidos de la extraccion de grasas o aceites Subproducto de un sector con proteccion 3 1 2
2501 Sal y cloruro de sodio puro Requisitos de etiquetado,de precios y de envasado 3 1 2
2815 Hidréxido y peréxidos de sodio o de potasio Licencia a la importacién 3 2 2
3305 Preparaciones capilares. Derechos especificos a Argentina 3 2 2
3401 Jabon; prep. orgdnicas usados como jabon. Derechos especificos a Argentina 3 2 2
3402 Preparaciones de lavar y preparaciones para limpieza. ~ Derechos especificos a Argentina 3 2 2
4011 Neumaticos nuevos de caucho. Arancel a Argentina 1 1 2
4012 Neumaticos recauchutados o usados. Arancel a Argentina y Licencia 1 1 2
4818 Papel hig, servilletas, pafiales, compresas y similares Derechos especificos a Argentina 3 2 2
7207 Productos intermedios de hierro o acero sin alear. Prohibicién de exportacion de chatarra 3 2 2
7216 Perfiles de hierro o acero sin alear. Prohibicién de exportacion de chatarra 3 2 2
7217 Alambre de hierro o acero sin alear. Prohibicién de exportacion de chatarra 3 2 2
7305 Tubos de hierro o acero, de seccién circular con  Prohibicién de exportacion de chatarra 3 2 2
didmetro ext sup a 406,4 mm
7308 Chapas, barras, perfiles, tubos y similares, de fundi-  Prohibicién de exportacion de chatarra 3 2 2
¢ion, hierro o acero
7309 Depésitos, cisternas, cubas y recipientes similares de  Prohibicién de exportacion de chatarra 3 2 2
fundicion, hierro o acero, de capacidad sup a 300 1.
7325 Manufacturas moldeadas de fundicidn, hierro o acero. ~ Prohibicién de exportacion de chatarra 2 2
8433 Miquinas, aparatos y artefactos de cosechar o trillar;  Exoneracién tributaria para la produccién nacional 2 2

cortadoras de césped

Fuente: Elaboracién propia

¢ Las descripciones son indicativas
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