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1. INTRODUCCION

Transcurrieron 15 afios desde la creacion del MERCOSUR y con ella la
esperanza de lograr un acuerdo de integracion econdmica regional que fuera
mas alla de la retorica y las buenas intenciones de los anteriores esquemas de
integracion en América Latina (ALALC, ALADI).

Al momento de la creacion del MERCOSUR, el Paraguay estaba emergien-
do de un proceso dictatorial de mas de 35 afios, que habia dejado sus profundas
huellas en el plano econdmico, social y cultural. Durante este periodo se inicio6
la construccidn de la represa de Itaipu, y casi en paralelo, el comercio de turis-
mo o de reexportacion en el Paraguay (que no es mas que la compra de produc-
tos de terceros paises para venderlos a los vecinos, Argentina y Brasil, aprove-
chando el alto proteccionismo existente). La construccion y el comercio fueron
asi los principales pilares del crecimiento econémico.

La transicion democratica coincidié con el proceso de creaciéon del MER-
COSUR. El Paraguay consider6 al MERCOSUR como una opcién para reubi-
carse en el ambito latinoamericano. Por ello, la integracion econémica tuvo un
componente mas politico que econdmico.

Uno de los supuestos de la teoria econdmica es que la liberalizacion del
comercio conduce a un mayor bienestar. Sin embargo, para muchos paises esta
proposicion no es del todo aplicable dados los problemas de pobreza, inequida-
des y la ausencia de mercados de capital desarrollados. Por lo tanto, los resulta-
dos de las experiencias de liberalizacion comercial difieren. Se debe distinguir
entre apertura comercial (tener bajas barreras para las importaciones) y la libe-
ralizacion comercial (proceso de reducir las barreras comerciales). La liberali-
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zacion comercial supone la transferencia de recursos desde aquellos sectores
que no pueden competir con eficiencia hacia aquellos que pueden exportar con
éxito. En muchos casos, el incremento de la oferta exportable no se produce por
la ausencia de recursos financieros sino por la falta de aplicacién de politicas
complementarias para promover la utilizacion eficiente de los insumos. En
muchos casos, la falta de habilidad de los paises para promover al sector ex-
portador manufacturero se relaciona con el atraso tecnoldgico, la ausencia de
una fuerza laboral suficiente para generar economias de escala, la presencia
de altos costos de transporte y de barreras al comercio, un bajo nivel de infra-
estructura, débiles instituciones gubernamentales y la falta de una fuerza la-
boral calificada.

Durante las negociaciones del MERCOSUR no existio en el Paraguay, una
discusion de los beneficios y costos potenciales de la integracidon. Algunos ana-
listas opinaban que el MERCOSUR significaria no solamente la reduccién del
comercio de reexportacion — dada la remocion de las barreras intra zona —, sino
un proceso de formalizacidn, pues se pensaba que la situacion era de por si de
libre comercio; asi las estadisticas paraguayas reflejarian el flujo de comercio
que se realizaba bajo el régimen de turismo. Para otros, el MERCOSUR podria
significar para el Paraguay un mercado ampliado donde colocar sus productos
y para atraer inversiones extranjeras.

La adopciéon del AEC del MERCOSUR no significo otra cosa que la gene-
ralizacion de la estructura de proteccion del Brasil para el Paraguay; esto es, el
incremento de las alicuotas vigentes en Paraguay. Por otro lado, la lista de ex-
cepcidn para el AEC esta basada en mercancias que componen el régimen de
turismo (bienes de informatica, bebidas, perfumes, juguetes, etc.) y en la per-
manencia de los distintos regimenes de promocion de comercio.

Las desviaciones que los paises socios como Argentina y Brasil establecie-
ron a la adopcidn del AEC, casi siempre por cuestiones de politica macroeco-
némica, han perjudicado las relaciones y los beneficios que podria obtener el
Paraguay con la incorporacién a un esquema de integraciéon como el MERCO-
SUR, donde las asimetrias, en el tamafio y nivel de desarrollo de los paises, son
importantes.

Este estudio realizado por la Universidad Catdlica busca establecer la rela-
cion entre apertura comercial y crecimiento econdomico y analizar el rol de las
instituciones. En el caso de Paraguay, la pregunta es si hubo distorsioén en el
consumo y en las decisiones de producciéon como resultado de su incorporacion
al MERCOSUR.

La Seccidn II la evolucion del comercio. El Paraguay tiene varios regime-
nes especiales para la promocion de las exportaciones, basados principalmente
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en incentivos fiscales, los que deberan ser removidos como parte del proceso
de integracion al MERCOSUR. La ausencia de politicas de fomento productivo
a largo plazo, orientadas a otorgar créditos para el financiamiento pre y post
exportacion es llamativa y explica, en parte, la ausencia de un proceso de diver-
sificacidn de las exportaciones. También se presenta el analisis del arancel (teo-
rico, aplicado, ponderado e implicito) y de las barreras no arancelarias. Los
resultados muestran la reduccién del AEC siguiendo el proceso de desgrava-
cion acordado; pero, la aplicacidon de otros impuestos al comercio hizo que el
arancel implicito sea més elevado que el arancel aplicado; en otras palabras, no
se produjo una efectiva liberalizacién comercial, y sefiala la importancia para
el Paraguay de los impuestos al comercio como fuente de financiamiento. Con-
siderando el estadio de desarrollo en que se encuentra el Paraguay este resulta-
do cabria de esperar; no obstante, sorprende la cuantia del incremento.

La Seccion III también muestra que la composicion de las exportaciones y
las importaciones ha sido estable, concentrandose en unos pocos grandes ru-
bros de exportacion. El analisis del rubro Otros mostrara los intentos de diver-
sificacidn como también la existencia de crecientes barreras no arancelarias en
el comercio con los socios del MERCOSUR.

Dada la vigencia de las listas de excepcidn, que reduce a cero los aranceles
para materias primas o posterga la entrada en vigencia del AEC para bienes de
capital, no se produjo una distorsion en el consumo a favor de los socios comer-
ciales. No obstante, la presencia de impuestos en territorio brasilefio condujo
hacia terceros mercados a las exportaciones paraguayas, principalmente de soja,
restando importancia al MERCOSUR como socio comercial. Para los produc-
tos competitivos, la busqueda de mercados alternativos ha sido la constante
dada la presencia de BNA. Por ese motivo, atencién particular debera prestarse
al acceso a mercados de los productos de exportacidon pues la reduccion de las
barreras arancelarias ha conducido a un incremento de las BNA. Esta situacion
requiere instituciones fuertes para defender los intereses paraguayos y brindar
los servicios en la calidad y cantidad que precisan los exportadores para satis-
facer los estandares internacionales.

La Seccién IV presenta las instituciones del comercio exterior y una eva-
luacion del desempefio. La tarea de establecer instituciones e instrumentos de
fomento que apoyen a la creacion de una oferta exportable en cantidad y cali-
dad estuvo ausente en los ultimos treinta afios. La mejor prueba de la manera
timida en que se implementaron las instituciones y las politicas de fomento fue
el reducido monto presupuestario asignado. El efecto de la liberalizacion co-
mercial sobre la productividad de los factores de produccion — trabajo y capital
—en los diversos sectores de la economia. La incorporacion de bienes de capital
como proporcién del PIB fue muy reducida. El mayor crecimiento de producti-
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vidad se produjo en el sector agricola, gracias a la incorporacidn de tecnologias
para la diversificacion productiva; el aporte del sector industrial fue muy redu-
cido. Finalmente, la Seccidon V presenta el resumen y las recomendaciones.
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2. EVOLUCION DEL COMERCIO PARAGUAYO

2.1 Evolucién de la Politica Comercial

La politica comercial ha tenido pocas distorsiones importantes en el Paraguay.
En la practica y con relacion a otros paises, las barreras no arancelarias han sido
pocas, desde la década de 1970. El Cddigo Aduanero vigente hasta 1989° y algunos
impuestos relacionados tenian un fuerte sesgo proteccionista. Era un arancel ad
valorem con niveles diferenciados segun el tipo de bien, con tasas menores para los
bienes intermedios y de capital. La legislacion establecia ademdas sobretasas en
distintos conceptos; algunas fueron destinadas a instituciones que las utilizaban
como fuente de financiamiento de sus operaciones, en cambio otras correspondian
al papel sellado y estampillas y al arancel consular*. La clasificacion de las merca-
derias se basaba en la Nomenclatura del Consejo de Cooperacion Aduanera. Exis-
tian reglamentaciones complementarias que establecian excepciones, como por ejem-
plo, que los tractores y camiones movidos a alcohol abonarian el 60% del tributo
establecido. Las dispersiones eran elevadas.

Los aranceles (incluyendo las sobretasas) iban de 3% a 86%, y eran mas altos
para los sectores tradicionales de manufacturas. Si los aranceles hubiesen sido apli-
cados implicarian una alta proteccion efectiva. A pesar de los aranceles tedricos
altos, éstos representaban apenas 7% de las importaciones imponibles.

En realidad, la proteccién real fue limitada porque el gobierno establecid va-
rios regimenes especiales con aranceles fijos (comercio de frontera con un 10%; el
régimen de turismo® con un 7% y el comercio de whisky y tabaco con un 8%), y
ademas, porque el comercio no registrado — contrabando — estaba muy extendido
(Los altos aranceles no generaron altos ingresos fiscales y la proteccion tampoco
era necesaria dado que no existia una politica de desarrollo industrial). Solamente
la mitad del impuesto del 10% sobre las importaciones de paises vecinos se consi-

3 Respaldado por la Ley 1095/84 y sus reglamentaciones respectivas.

4 Las sobresatasas otorgaban ingresos a las siguientes instituciones por las leyes 862/63:
Instituto Nacional de Tecnologia y Normalizacion (0.5%) salvo sobre trigo y derivados, com-
bustibles y lubricantes, productos quimicos y farmacéuticos y los que estuvieran sujetos a
convenios; ley 551/75, Crédito Agricola de Habilitacion (1%); Instituto de Personas Excepcio-
nales (1%); las exenciones estaban en la Ley Instituto Nacional de la Vivienda (1%) sobre una
lista de materiales de construccion; Ley 46/72 del arancel consular (5%); la ley 1003/64 de
sellados y estampillas (Berlinski, 1988).

5 El régimen de turismo reglamenta las operaciones de transito de articulos electrodomés-
ticos, electronicos y otros, introducidos al pais para su reexportacion, a través de dos pun-
tos de salida: Ciudad del Este y Pedro Juan Caballero, que tenian gran afluencia de turistas
(Ministerio Hacienda, Resolucion N° 529/78).
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deraba un arancel; la otra mitad constituia un «impuesto interno» porque fue esta-
blecido para obtener ciertos ingresos para determinadas instituciones publicas. Con
respecto al régimen de turismo, cinco puntos de los siete se consideraban aranceles
y los otros dos impuestos internos.

Existian también impuestos adicionales que no estaban incluidas en el Cédigo
Aduanero y por lo tanto, se evadian a menudo: 3% para materias primas y BK,
30% para bebidas y tabaco, y de 6% para las demés mercancias.

En cuanto a los impuestos al consumo, se aplicaron el impuesto a las ventas
(Ley 69/68) y el impuesto interno al consumo de alcoholes, bebidas alcoholicas,
gaseosas, tabacos y cigarrillos. Las tasas aplicadas fueron del 4% para la produc-
cién nacional, 8% para las importaciones y 14% para un conjunto de bienes dura-
deros y no duraderos. Alrededor del 80% de los ingresos del impuesto a las ventas
provenia de las importaciones y el impuesto a las ventas era, por lo tanto, princi-
palmente un impuesto de importacion (Berlinski, 1988). El principio de la neu-
tralidad no se aplicaba, pues existia una distincidn entre la produccion nacional
y la importada, que si hubiera realmente una produccién nacional, ésta gozaria
de una proteccion mayor correspondiente a la diferencia entre la tasa aplicada.
En la practica, esta mayor tasa no generd el efecto de proteccion. Las exporta-
ciones estuvieron exentas de tales tributos, no asi el contenido de impuestos de
sus respectivos insumos.

Los esfuerzos para simplificar el Codigo se extendieron a la ampliacion de la
aplicacion del arancel de 10% para mercancias seleccionadas para el comercio fron-
terizo con el Brasil y la Argentina. Inicialmente, solamente los bienes de primera
necesidad eran elegibles para el arancel del 10%, pero la lista se extendié gradual-
mente. [gual ampliacién ocurrié con los productos incorporados bajo el régimen de
turismo (un arancel fijo de 7%), que se aplicaba solamente a los productos relacio-
nados al turismo en ciudades fronterizas y luego se extendio a todo el pais. Este
régimen afectaba a turistas y a locales y abarcada una amplia variedad de productos
incluyendo algunos poco probables de ser relacionados con el turismo (tales como
los equipos odontoldgicos).

En la practica, el Paraguay funciond con aranceles bajos y absolutamente ho-
mogéneos, a pesar de un Codigo Aduanero que establecia aranceles altos y una
amplia dispersion ayudado por tres factores. Primero, regimenes especiales sim-
ples que funcionaban con aranceles bajos y fijos (10% para el comercio fronterizo;
7% para el comercio de «turismoy) substituyeron a muchos aranceles teoricos (a
menudo a los aranceles mas altos). Segundo, impuestos que representaban cerca
del 5% de las importaciones fueron aplicados a items libres de aranceles; por lo
tanto, aunque el arancel mas bajo era a menudo cero, algunos impuestos se pagaban
incluso en estos casos. Y tercero, las importaciones no registradas fijaron un techo
en los niveles arancelarios. Si los aranceles excedian 10-15%, las mercancias eran
importadas a través de los canales informales.
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Los altos niveles arancelarios del Cédigo Aduanero sirvieron poco. El sistema
establecia aranceles altos (un nivel maximo de 72%, que alcanzaba 86% cuando se
agregaban las sobretasas), de modo que el promedio de todas las partidas arancela-
rias era 16.2%, mientras que los ingresos provenientes de los aranceles eran de
solamente 7.2%. Esta discrepancia, que ocurre en la mayoria de los paises, sugiere
que los altos aranceles del Cédigo no estaban fijados para aumentar las recaudacio-
nes sino para proporcionar proteccion. Segiin el Banco Mundial (1999), el arancel
promedio ponderado por las importaciones reales (diciembre de 1989) fue de 8.3%.

Para evitar que el Codigo Aduanero fuese aplicado efectivamente, para asegu-
rar las ventajas continuadas de la baja proteccion, y para permitir que el pais man-
tuviese sus reducciones de cara a una negociacion con sus socios del MERCOSUR,
el Paraguay aplico una reforma para alinear la practica con la legislacion, eliminar
los aranceles excesivos existentes («agua») y desalentar las actividades informales.
La brecha entre el arancel teérico y cobrado proporcionaba un amplio margen para
recortar los aranceles sin sacrificar los ingresos. El nuevo Cdédigo Aduanero fijo
aranceles de 10% para bienes de consumo, 5% para BK y 0% para bienes interme-
dios. El régimen de turismo se mantuvo.

MERCOSUR apunta eventualmente a eliminar todas las restricciones arancela-
rias entre sus miembros y a establecer un arancel externa comtin (AEC) de 0, 5, 10y
20%. A cada pais se le permitié establecer exenciones al AEC. Paraguay tiene 399
items, ademas de algunos regimenes comerciales especiales para BK especificos,
articulos de telecomunicaciones, tecnologia de la informacion, automdviles y auto-
piezas, y azucar. Al Paraguay y Uruguay se les concedid hasta el 2006 para converger
al AEC, plazo que vencia el afio 2000 para los socios mas grandes. Paraguay también
obtuvo el derecho de establecer una lista interna de productos exceptuados (lista de
adecuacion) que entrarian libre de aranceles. Estas listas debian eliminarse antes de
2000 pero fueron extendidas hasta el 2006 y luego prorrogadas hasta el 2010.

2.1.1 Aranceles

La Tabla 1 presenta la evolucion del arancel teérico pre MERCOSUR para
1985-1991, afios con que se dispone de informacion desagregada®. El arancel pro-
medio fue 17% que no se aplicé uniformemente a los bienes. Entre 1985-1988 la
proteccion mas alta se aplico a los bienes de consumo no duraderos y las materias
primas (26 y 20% respectivamente) y la mas baja a combustibles y bienes de capital
(4 y 16%). Segtin el Banco Mundial (1999), el arancel ponderado por las importa-
ciones para el afio 1990 fue de 7.8%; es decir, la mitad del valor teérico, confirman-
do la aseveracion que el Paraguay aplicd aranceles bajos.

6 La descripcion de las partidas arancelarias que componen cada tipo de bien se encuentra
en Cuadro 1 del Anexo Estadistico.
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Tabla 1
Paraguay: Evolucion de Aranceles, 1985-1994
Afios Bigges Bienes Bizges Vehiculos| Otros | €OMPUsti-| promedio
Consumo | Intermedios Capital bles

1985 | 26,0 19,8 158 | 21,5 | 23,8 4,1 18,5

1986 | 26,0 19,8 158 | 21,5 | 23,8 4,1 18,5

1987 | 26,0 19,8 158 | 21,5 | 23,7 4,1 18,5

1988 | 26,0 19,8 158 | 21,5 | 23,7 4,1 18,5

1989 | 20,2 17,2 13,5 | 145 | 20,4 2,2 14,7

1990 | 19,8 17,1 13,4 | 12,4 | 20,4 2,2 14,2

1991 18,6 16,3 1,4 | 12,3 16,8 2,1 12,9

1992 | 11,7 9,2 8,4 | 10,1 9,2 3,0 8,6

1993 | 11,0 7,9 7,8 9,2 8,0 0,0 6,6

1994 | 11,0 7,9 7,8 9,2 8,0 0,0 6,6
Promedio| 19,6 15,5 12,6 | 15,4 17,8 2,6 13,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de ALADI.

El ajuste arancelario de 1989 redujo los altos aranceles teéricos a niveles proxi-
mos a los cobrados, de 20% para bienes de consumo, 17% para bienes intermedios,
13% para BK y vehiculos, y 2.2% para combustibles’. La reduccion arancelaria de
1992 ya fue resultado del proceso de desgravacion interna del MERCOSUR. En
1995 se aprobd el AEC con una tasa media de 12% y diversos grados de dispersion.

Seguidamente se presentaran estimaciones de la proteccion arancelaria teorica,
aplicada, ponderada, e implicita para los afios de la integracion al MERCOSUR. Se
partio de la informacion de los valores de importacion para los afios recientes 1993-
2003, con suficiente apertura (8 digitos) segun la clasificacion NCM, que fue cru-
zada con la clasificacion arancelaria a fin de imputarle el arancel. En el caso que
para un producto existiese mas de una nomenclatura arancelaria, se obtuvo el pro-
medio aritmético de los aranceles respectivos. Posteriormente, se ponderd por el
valor de la importacion. No se realizo ninglin ajuste por tipo de cambio.

Arancel Aplicado

El arancel aplicado contiene las exoneraciones de los regimenes especiales de
comercio vigentes en el Paraguay y las excepciones al AEC. La Tabla 2 muestra que
el AEC aplicado promedio fue de 12% para 1995-2003. Se comprueba que, el AEC
aplicado a los BK y Vehiculos aumenté de un 8-10% a 16% en el periodo 1995-2005.

7 Los combustibles se importaban mayormente de Argelia, pero luego la Argentina se con-
virtio en el principal proveedor, e hizo que el nivel arancelario se redujera a cero.
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Las mayores desviaciones entre el AEC tedrico y el aplicado se manifestaron
en BK y vehiculos, sectores exceptuados del AEC; la diferencia fue minima para
bienes de consumo e intermedios y nula para los combustibles (Tabla 3).

La brecha entre arancel teorico (mas alto) y arancel aplicado (mas bajo) se
considera positiva, — en cuanto amplia el comercio — aunque puede generar otras

Tabla 2
Paraguay: AEC Aplicado, 1995-2003
. Bienes Bienes | Bienes . Combusti- .
Afos de  ||ntermedios| . d€  |Vehiculos| Otros bles Promedio
Consumo Capital
1995 12,8 11,4 12,2 17,6 10,9 0,3 10,9
1996 12,9 12,1 12,9 17,6 11,0 0,3 11,1
1997 12,8 12,0 12,7 17,6 10,7 0,3 11,0
1998 15,4 14,8 15,4 20,1 13,6 0,5 13,3
1999 15,4 14,8 15,4 20,1 13,6 0,5 13,3
2000 15,0 14,7 15,3 19,9 14,1 0,5 13,2
2001 15,0 14,2 14,9 19,2 13,1 0,4 12,8
2002 15,0 14,2 14,9 19,2 13,1 0,4 12,8
2003 14,1 13,3 13,1 17,1 12,2 0,5 11,7
Promedio| 14,3 13,5 14,1 18,7 12,5 0,4 12,2
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MH.
Tabla 3
Paraguay: AEC Teérico y Aplicado por Tipo de Bienes,
1995-2003
Afios %g:f:nﬂg Intglr?\qggios Bar:)?:a?e Vehiculos Otros Combustibles
AEC | APL | AEC | APL | AEC | APL | AEC | APL | AEC | APL | AEC | APL
1995 12,8 | 12,6 | 11,4 | 10,9 | 12,2 79 | 17,6 | 12,3 | 10,9 | 10,3 0,3 0,3
1996 | 12,9 | 13,7 | 12,1 | 11,9 | 12,9 | 8,3 | 17,6 | 10,6 | 11,0 95| 0,3 | 0,3
1997 | 12,8 | 13,1 | 12,0 | 11,3 | 12,7 | 8,8 | 17,6 | 11,0 | 10,7 | 10,6 | 0,3 | 0,3
1998 | 15,4 | 15,2 | 14,8 | 14,1 | 15,4 | 10,2 | 20,1 | 11,8 | 13,6 | 12,8 | 0,5]| 0,5
1999 | 15,4 | 15,0 | 14,8 | 14,1 | 15,4 | 10,6 | 20,1 | 12,1 | 13,6 | 12,8 | 0,5]| 0,5
2000 | 15,0 | 15,2 | 14,7 | 14,3 | 15,3 | 11,0 | 19,9 | 12,6 | 14,1 [ 13,0 | 05| 0,5
2001 | 15,0 | 14,9 | 14,2 | 13,9 | 149 | 11,4 | 19,2 [ 13,0 | 13,1 | 12,7 | 0,4 | 0,4
2002 | 15,0 | 14,1 | 14,2 | 13,0 | 149 | 11,0 19,2 | 125 | 13,1 | 11,8 | 0,4| 0,4
2003 | 14,1 | 14,2 | 13,3 13,1 | 13,1 | 9,4 17,1 | 11,6 | 12,2 | 12,0| 0,5 0,4
Promedio| 14,3 | 14,2 | 13,5 | 12,9 | 14,1 | 9,8 | 187 | 11,9 | 125 | 11,7 | 04| 0,4

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MH.
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dificultades. Algunos paises utilizan aranceles tedricos altos como paraguas debajo
del cual aplicar sus aranceles para aislar su mercado interno de las fluctuaciones en
los precios internacionales; aunque bajos, los aranceles aplicados se elevan con
frecuencia, y la incertidumbre que resulta puede tener un efecto negativo en el
nivel de creacidn adicional de comercio. Mas importante, las fallas de un pais para
estabilizar sus aranceles eliminan muchas de las ventajas que los aranceles tienen
sobre las BNA, esto es, que sean predecibles, transparentes, etc.

Arancel Ponderado

La Tabla 4 presenta las estimaciones del arancel ponderado por las importacio-
nes. La desgravacion interna lineal y progresiva establecida en el Tratado de Asun-
cion se evidencié en 1995, cuando el arancel ponderado promedio intra-zona de
apenas 1.4% se redujo a cero a partir del 2000. En cambio, el arancel promedio
ponderado para las importaciones del RM se incrementd de 8.2% en 1993 a 11% en
2001, su pico maximo, para descender al 7.4% en 2003 dada la mayor participacion
relativa del bloque en el total de importaciones. La Tabla 3 mostrd que en el afio
1998 se produjo un aumento de 3 puntos porcentuales en el arancel aplicado teori-
co, sin embargo, no se reflejé en el arancel ponderado por la disminucion de las
importaciones del RM.

Tabla 4
Paraguay: Arancel Ponderado, 1993-2003

Import.

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003

Total 1.478 | 2.140 | 2.782 | 2.850 | 3.099 | 2.471 | 1.725 | 2.050 | 1.989 | 1.510 | 1.865

(Mill. USS)

Import.

MERCOSUR 571 892 | 1.170 | 1.548 | 1.665 | 1.383 890 | 1.102 | 1.111 845 | 1.080

(Mill. USS)

Import. RM
(MilL. UsS) 907 | 1.249 | 1.612 | 1.302 | 1.434 | 1.087 835 949 877 665 785

Ingreso
arancel 28,3 | 54,2 | 16,5 | 248 | 23,5 3,2 3,0 0 0 0
MERCOSUR

Ingreso
arancel RM 74,7 | 109,7 | 148,0 | 126,3 | 150,7 | 116,8 | 88,0 | 102,9 | 96,6 | 66,1 | 58,0

Arancel
Ponderado
(%)

MERCOSUR | 50| 61| 14| 16| 14| 02| 03| 00| 00| 00| 00

Resto del
Mundo 8,2 8,8 9,2 9,7| 10,5| 10,7 | 10,5| 10,9 | 11,0 9,9 7,4

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MH, MIC.
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Arancel Implicito

El arancel implicito® refleja el verdadero comportamiento de los agentes eco-
ndmicos y el contenido de redundancia de la proteccion, pues normalmente es infe-
rior al arancel tedrico debido a la existencia de acuerdos preferenciales y a fallas en
el sistema de recaudacion de las aduanas. La Recaudacion Cobrada resulta de la
suma de la recaudacion por aranceles ad valorem y la de Otros Recargos.

La Tabla 5 muestra que la proteccion implicita de los aranceles ad valorem fue
relativamente baja (8%) y en descenso desde la creacion del MERCOSUR (4.7%
entre 1993-2003). Estos valores fueron inferiores a las tasas del arancel aplicado.

Tabla 5
Paraguay: Evolucion del Arancel Implicito, 1993-2003

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
Import. Total
(MilL. USS) 1.478 | 2.140 | 2.782 | 2.850 | 3.099 | 2.471 | 1.725| 2.050 | 1.989 | 1.510 | 1.865
MERCOSUR
(Mill. USS) 571 892|1.170 | 1.548 | 1.665| 1.383 | 890|1.102 | 1.111 845 1.080
Resto del Mundo
(Mill. US$) 907 | 1.249 1 1.612 | 1.302 | 1.434 | 1.087 835 949 877 665 785
Recaudaciones
Cobradas
a) Arancel 118 | 152 241 209 | 213 178 | 124 135( 118 83 88
b) Arancel + 187 306| 292| 283| 318| 302| 247| 251| 246| 196| 236
mpicito 0 | 80| 71| 87| 73| 69| 72| 72| 66| 60| 56| 47
Arancel
Implicito 12,7 14,3 19,2| 17,3| 17,2| 19,5| 21,5| 18,9| 18,3| 18,6 | 17,5
incl. Otros (%)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MH, MIC.

Sin embargo, cuando la estimacion de la tasa de proteccion implicita se aplico
a la recaudacion total cobrada (arancel ad valorem mas otros recargos), el arancel
implicito aumentd significativamente a 17.5% en 2003, una tasa muy superior al
arancel teorico de 4.7%. Los Otros Recargos aumentaron al 73% su participacion
en el total de recaudaciones en el 2003, de un 37% en 1993. Estas estimaciones
incorporan el efecto de la proteccion de otros instrumentos (impuesto al valor agre-
gado, impuesto selectivo al consumo y otros impuestos) que refuerzan la protec-
cidn otorgada por el arancel. Estas tasas de proteccion son mas altas que las estima-
das por Berlinski (1988) para los afios 1984-87; cuando la incidencia de los otros

8 El arancel implicito es el resultado de la division entre los ingresos arancelarios de un
grupo N de mercancias y el valor total de las importaciones.
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gravamenes vigentes era de sélo 2 puntos porcentuales mas altos (Ver detalle de la
recaudacion en los Cuadros 1y 2 del Anexo Estadistico).

El acuerdo de integracion al MERCOSUR produjo en el Paraguay un cambio
en la composicidn y participacion de las recaudaciones aduaneras pero no condujo
a una liberacién comercial efectiva; en otras palabras, los aranceles se redujeron
pero en el pais se aplicaron otros impuestos internos al comercio. Este hallazgo
confirma la teoria econémica que dice que los paises en desarrollo tienden a tener
aranceles mas altos pues son dependientes del comercio como fuente de financia-
miento, dado que es mas facil recaudar en las aduanas que aplicar impuestos direc-
tos (patrimonio, ganancias, etc.). Los ingresos al comercio exterior constituyen la
segunda fuente de ingresos tributarios del Paraguay — después del IVA —y subrayan
la importancia del comercio exterior en las finanzas publicas paraguayas.

Las estimaciones del arancel implicito para cada articulo no fueron realizadas
dada la ausencia de informacion desagregada a ocho digitos de las recaudaciones
tributarias para los afios 1993-2003.

Arancel Efectivo

Una de las mediciones fundamentales para examinar la estructura de la protec-
cidn es el calculo de la tasa de proteccion efectiva, que evalua los incentivos otor-
gados al valor agregado en las actividades productivas. Lastimosamente, esta esti-
macion no se realizo por restricciones de informacion a la fecha de realizacion del
presente estudio®.

Un aspecto relacionado a la proteccion efectiva es la dispersion de las tasas efec-
tivas en comparacion con las tedricas. No se observo un escalonamiento de aranceles
en la Tabla 3. El escalonamiento de los aranceles se refiere a la situacion donde se
aplican aranceles de nivel cero — o muy bajos — a productos sin procesar, posterior-
mente aumentan a medida que el producto experimenta un proceso adicional. El es-
calonamiento arancelario puede generar un sesgo significativo a favor de los produc-
tos procesados; pero, dado el bajo desarrollo industrial, tiene efecto neutro.

2.1.2 Barreras No Arancelarias

En las ultimas décadas, la tendencia mundial ha sido la reduccion de las barre-
ras arancelarias. Como consecuencia, el comercio se expandi6. Esta tendencia tam-
bién se observa en el Cono Sur con la creacion del MERCOSUR, donde los arance-

9 El BCP prepard una matriz insumo producto para realizar las actualizaciones de la base
1994 que culminé en diciembre de 2004, que podra servir para realizar en el futuro el
calculo del arancel efectivo, dada las restricciones de tiempo para el presente estudio.
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les se redujeron substancialmente, generando oportunidades para expandir el co-
mercio intra bloque. Pero siguiendo la tendencia mundial, en el bloque también
existen reclamos por la aplicacion de barreras no arancelarias (BNA). Las disputas
comerciales entre los socios se focalizaron en productos especificos a los que se
aplicaron BNA para proteger ciertos sectores, que de otra manera estarian expues-
tos a la competencia extranjera.

El Consejo Mercado Comtn del MERCOSUR (CMC) aprobd la Decision
CMC/DEC N° 22/00 sobre “Acceso a Mercados”, que resalto la importancia de
la libre circulacion de bienes en el MERCOSUR, como elemento basico para la
conformacion del mercado comun postulado en el Tratado de Asuncidn. Asimis-
mo, establecid plazos para identificar las medidas vigentes y establecer un pro-
grama de eliminacion de las medidas no justificadas por el Art. 50 del Tratado de
Montevideo de 1980.

Para identificar las BNA a las exportaciones paraguayas, se emplearon tres
fuentes: 1) la lista de reclamos efectuados por el Paraguay ante el Consejo Mercado
Comun (Ver Cuadro 3 del Anexo Estadistico); ii) la informacion disponible sobre
las barreras especificas en los mercados de interés actual y potencial para el Para-
guay, y iii), los estudios realizados sobre el tema. El Cuadro 4 del Anexo presenta el
inventario de las BNA especificos. Esta lista solo captura las BNA que fueron iden-
tificadas, pudiendo dejar de lado barreras no reportadas y brindar la impresion que
el comercio es mas libre de lo que es. Por otro lado, en los sectores donde aparece
mas de un tipo de BNA, se puede suponer que una barrera resta efectividad a la
otra, por ende, se recurre a medidas combinadas. El mayor nimero de reclamos
(27) fue con motivo de inspecciones sanitarias y controles aduaneros fronterizos
aplicados por Brasil y Argentina.

2.1.3. Regimenes Especiales de Comercio

A partir de 1989, para el fomento a la exportacion, el Paraguay ha puesto en
aplicacion unos regimenes basados en incentivos fiscales como el de maquila, de
zonas francas y de turismo como de admisién temporaria como la ley de atraccion
de inversiones 60/90. Existen otros instrumentos como draw back y de la promo-
cion a la exportacion de productos no tradicionales que estan vigentes, pero su
utilizacion es reducida. Estas seran objeto de revision en el momento que los regi-
menes de admision temporaria sean evaluados por el MERCOSUR.

Ley 60/90 de Promocion de Inversiones

El régimen de incentivos fiscales a las inversiones instaurado inicialmente por el
Decreto-Ley N° 19 del 28 de abril de 1989 reemplazé al régimen de “Fomento de las
Inversiones para el Desarrollo Econémico y Social” establecido por la Ley N° 550 del
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12 de diciembre de 1975 cuyo rasgo distintivo era la gradacion de los beneficios segiin
su prioridad para el desarrollo econémico del pais y su radicacion en “regiones de
preferente desarrollo”. La Ley 60/90 elimind la discriminacion o trato diferenciado.

Los beneficios que acordaba la Ley eran muy amplios, como por ejemplo la
concesion de exenciones arancelarias del 100% para la introduccion de bienes de
capital y del impuesto al valor agregado (IVA), la exoneracion del 95% del impues-
to a larenta y el envio de remesas al exterior libres de impuestos por cinco afio pero
fueron recortados con la reforma tributaria del 2003.

El monto de las inversiones aprobadas por la Ley 60/90 fue muy bajo siendo el
valor promedio de US$ 1.2 millones (Tabla 6). La baja inversiéon extranjera se
relaciona con aspectos vinculados al clima de negocios como la falta de seguridad
juridica para la aplicacion de los contratos y la proteccion a las inversiones, las
dificultades para iniciar un negocio o contratar empleados™®.

Tabla 6
Paraguay: Ley 60/90 de Inversiones,
Proyectos aprobados, 1990-2005 (En Miles de Délares)

Afo Numero de Numero de Inversion
Empresas Mano de Obra Nacional Extranjera Total US$
1989 221 8.650 132.540 23.793 156.333
1990 331 10.277 145.384 66.689 212.073
1991 419 9.104 161.149 31.582 192.730
1992 458 9.354 150.375 150.949 301.325
1993 452 8.106 197.866 76.683 274.548
1994 538 10.704 365.784 131.798 497.582
1995 478 10.460 276.198 150.928 427.127
1996 494 14.317 366.949 211.211 578.160
1997 434 11.230 366.917 165.009 531.926
1998 299 7.791 302.371 255.982 558.353
1999 252 7.272 310.297 162.661 472.958
2000 181 8.432 125.388 97.389 222.776
2001 140 3.702 145.997 203.222 349.220
2002 128 3.120 83.330 82.734 166.064
2003 103 2.923 114.276 98.263 212.539
2004 80 1.672 65.123 32.140 97.264
2005 26 637 58.554 1.413 59.967
Totales 5.034 127.751 3.368.499 1.942.445 5.310.944

Fuente: MIC, 2007.

10 Segln el Doing Business del Banco Mundial (2006), se requieren 118 dias para iniciar un
negocio, 137 para contratar empleados, 107 para aplicar un contrato. Estos valores son los
mas altos entre los socios, y solo es superado por Bolivia.
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Régimen de Maquila

La base legal de la maquila es la Ley 1064/99, que tiene por objeto la pro-
mocidn de fuentes de trabajo y la generacion de divisas. El decreto menciona a
la maquila como un elemento transmisor de tecnologia y como promotor del
desarrollo de las pequefias y medianas empresas, por medio del proceso de sub-
contratacién. Un objetivo indirecto es la promocion de la industria nacional
dado que permite operaciones de maquila a las firmas paraguayas que utilizan
su capacidad ociosa.

A diferencia de otros programas de maquila, que se concibieron inicial-
mente para las zonas fronterizas — como el caso de México — la ley de maquila
paraguaya autoriza la ubicacion de plantas maquiladoras en todo el territorio
nacional.

Las empresas maquiladoras deberan tributar 1% sobre el valor agregado.
Como sociedades mercantiles, deberan cumplir con las demas exigencias labo-
rales y fiscales, salvo aquellas que se encuentren especificamente exoneradas.
Los insumos y BK importados estdn exentos de aranceles y del impuesto al
valor agregado, al igual que todas las exportaciones. Para exportar al MERCO-
SUR, se debe cumplir con las reglas de origen, normas técnicas y otras regula-
ciones del bloque.

En los afios 2001-2004, las exportaciones de maquila eran de apenas medio
por ciento de las exportaciones totales, pero crecid y alcanzo 2.9% en el 2006
(Tabla 7). El destino principal fue extra zona aunque el MERCOSUR ya tuvo
similar participacion en el 2006 (Tabla 8).

Tabla 7
Paraguay: Exportacion bajo Régimen de Maquila, 2001-2006
(En miles de Délares)

Afio Exportacion Maqulla Total Exportacion |,/ Eﬁ?;g:ﬂiién
Extrazona | MERCOSUR Total Total

2001 341 843 1.184 990.205 0,1

2002 1.091 910 2.001 950.600 0,2

2003 6.771 1.164 7.935 1.241.504 0,6

2004 6.548 1.863 8.411 1.626.584 0,5

2005 17.352 10.214 27.566 1.687.823 1,6

2006 26.848 27.841 54.689 1.906.367 2,9

Total 58.951 42.836 101.787 8.403.083 1,2

Fuente: Secretaria de Maquila, MIC.
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Paraguay: Composicion y Destino de la Maquila, 2004-2006

Tabla 8

(En miles de délares)

2004 2005 2006
Producto Extra | MERCO-[ Extra | MERCO- Extra | MERCO-

Zona| SUR | Total| zona | sur | T™tal | Zona | sur | Total
Cueros curtidos 0 0 0(10.806| 8.060 | 18.866 | 19.060| 12.746 | 31.805
Molduras, placas y Parquet | 5.050 276 | 5.326 | 4.875 287 | 5.162| 5.677 744 | 6.421
Prendas de vestir 18 81 99 75 79 154 618 | 2.264| 2.882
Ropa de playa y bafio 1.087 16 [ 1.104 748 0 748 365 0 365
Laminados sintéticos 0 0 0 0 0 0 219 588 806
Prendas de dormir 0 558 | 558 68 590 658 195 795 990
Art. Deportivos ortopédicos 79 24| 103 101 11 112 160 11 171
Parches para neumaticos 25 136 161 45 67 112 124 76 200
fort, Cuera-produccion 27 o| 27| 26 o] 26| 25 o| 25
Café y Cebada Soluble 0 0 0 35 0 35 6 0 6
Filtros para cigarrillos 0 0 0 0 0 0 0| 8.831| 8.831
Resortes para somier 0 0 0 0 0 0 0| 1.194| 1.194
Insecticidas en aerosol 0 161 161 0 304 304 0 185 185
Colchones y Somieres 0 414 414 0 546 546 0 339 339
Granos solubles 0 0 0 5 68 73 398 31 430
Carteles 0 0 0 0 0 0 0 21 21
Calzados deportivos 0 111 111 0 41 41 0 15 15
Alimentos Solubles 244 0| 244 567 0 567 0 0 0
Espirales 0 54 54 0 87 87 0 0 0
Equipos Odontoldgicos 0 0 0 0 75 75 0 0 0
Software a medida 40 0 40 0 0 0 0 0 0
Cigarrillos 7 0 0 0 0 0 0 0 0
TOTAL 6.576 | 1.8318.408 | 17.352 | 10.214 | 27.566 | 26.847 | 27.841 | 54.689

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del CNIME, 2007.

Régimen de Zonas francas

Una zona de proceso de exportacion es un arreglo en el cual las firmas de
exportacion localizan sus instalaciones fabriles en un espacio fisico enlazado co-
mun y recibe un sistema de incentivos fiscales a cambio de la comision para produ-
cir y/o de mercancias de proceso para el mercado externo.

La Ley 523/94 autoriza y establece el régimen de zonas francas'', donde se
podran desarrollar, separada o conjuntamente, actividades comerciales, industria-
les y de servicios. Las concesiones seran otorgadas por el plazo de hasta treinta (30)

11 El decreto reglamentario es de fecha 29 de noviembre de 1996.
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afios y la explotacion sera de caracter privado. La disposicion del CMC del MER-
COSUR, sin embargo, permite esta modalidad hasta el afio 2013. Las actividades
realizadas en las zonas francas y los resultados obtenidos por los usuarios estaran
exentos de todo tributo nacional, departamental o municipal, con excepcion de un
impuesto unico denominado “impuesto de zona franca”, cuya tasa sera del 0.5%
sobre el valor total de sus ingresos brutos provenientes de las ventas a terceros
paises. Se podra vender al territorio aduanero bienes terminados y servicios tribu-
tando, hasta el 10% del total de los ingresos brutos por ventas de la empresa. Esta-
ran exentos del impuesto al Valor Agregado por los servicios que presten.

La exoneracion tributaria se extiende a la constitucion de las sociedades usua-
rias de las zonas francas y a las remesas de utilidades o dividendos, al pago de
regalias, comisiones, honorarios, intereses y toda otra remuneracion por asistencia
técnica, transferencia de tecnologia, préstamos y financiamiento, alquiler de equi-
pos y todo otro servicio prestado desde terceros paises a los usuarios de zonas

Tabla 9
Exportacion desde las Zonas Francas, 2004-06
(En Délares)

Aio Aduana Fob Seguro Flete Pais
Global 14.016 140 3.200 China

2004 | Trans Trade 12.020 0 0 Brasil
Trans Trade 11.650 0 100 EE.UU
Trans Trade 10.522 0 0 Argentina
Trans Trade 59.820 0 0 Chile
Global 39.89%4 50 50 China

2005 | Trans Trade 815.080 3 3 China
Global 96.765 968 80 EE.UU
Trans Trade 292.500 1 1 EE.UU
Trans Trade 33.904 234 2.866 Uruguay
Global 25.939 30 694 Argentina
Global 264.774 2.420 1.101 Brasil
Trans Trade 109.200 798 2.800 Brasil
Global 27.680 277 100 China

2006 | Trans Trade 153.764 242 402 China
Global 44.250 443 80 EE.UU
Trans Trade 22.058 1 1 India
Trans Trade 120.400 0 0 Perd
Trans Trade 589.422 0 0 Uruguay
Total 2.743.658 5.607 11.478

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCP.
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francas. La reforma tributaria de 2004 eliminé la reduccion del 70% del impuesto a
la renta sobre las ventas al territorio aduanero.

En el afio 2002 fueron autorizadas a operar dos empresas: Consorcio Trans
Trade y Zona Franca Internacional, de capital paraguayo y con actividades en las
cercanias de Ciudad del Este. En la Tabla 9 se observa el volumen exportado por
dichas empresas, sobresaliendo el MERCOSUR como principal destino.

Régimen de Admisién Temporaria y Draw Back

La legislacion paraguaya adopta la definicion de Admision Temporaria (AT)
y Draw Back. El Art. 99 de la Ley 1173/75 establece que la AT es el régimen
por el cual se permite la entrada al territorio nacional con suspension de los
tributos de importacion, de ciertas mercaderias importadas al pais con un fin
determinado, y a ser reexportados dentro del plazo establecido por la misma ley
y los reglamentos, sea en el estado en que fueron admitidos o después de haber
tenido una transformacion, elaboracién o reparacion'?. Se establece que los
bienes introducidos deberan dejar garantia suficiente del pago (normalmente
una fianza), que se ira descontando en la medida que se exporten.

El draw back, en cambio, es el régimen bajo el cual se pueden introducir
temporalmente mercaderias al pais sin la suspension de los tributos de importa-
cion. El Art. 129 de la ley 1173/85 establece que el Poder Ejecutivo determina-
ra las mercaderias cuyos tributos de importacion seran devueltos al importador.
A pesar de estar vigente desde 1985, esta ley no fue reglamentada; ergo, no se
la utiliza®.

El Cédigo Aduanero de 1985 establecia para la AT una distincidn entre la
introduccidn de materias primas e insumos a ser transformados y exportados y
otras mercaderias a ser reexportadas en el mismo estado en que fueron importa-
das; el nuevo Cddigo sancionado en el 2004 mantiene la distincion aunque las
denomina en forma diferente: admision temporaria para perfeccionamiento de
activo.

El régimen de AT fue utilizado principalmente por las industrias quimicas,
plasticos, alimentos y textiles, que fabrican productos destinados a la exportacion
(Tabla 10).

12 La ley 1173/85, que reglamenta el régimen de AT fue posteriormente modificada a tra-
vés del Decreto 15813/86, que a su vez fuera modificada por el Decreto 28075/88, es la que
presenta los justificaciones relacionadas al régimen de AT.

13 Existe presion de parte de los miembros del MERCOSUR, especialmente Brasil, para

eliminar este incentivo, al cual se opone el gobierno paraguayo y lo utiliza como reserva de
derecho ante alguna eventualidad en el futuro.
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Régimen de Turismo

Es un régimen de impuestos reducidos y de liquidacion tnica de tributos para
una amplia gama de productos importados de paises no limitrofes, principalmente
de Asia, Europa y Estados Unidos, destinados al turismo de compras o a la reexpor-
tacion a los paises vecinos, principalmente al Brasil y a la Argentina.

El régimen de turismo inicialmente solo se aplicaba a las zonas limitrofes
(Ciudad del Este y Pedro Juan Caballero) con gran afluencia de turistas. Se esta-
blecio un gravamen del 20% para los articulos de electrodomésticos, electronicos
y otros y un canon fiscal del 5% a ser abonado por los comercios habilitados'*.
Esto representaba un arancel aduanero del 25% contra un 51% vigente en el Brasil
(USAID, 2006b).

Con la introduccion de la Ley 125/91, el régimen de turismo continud y se
incluyeron otros productos como los perfumes, cosméticos, juguetes. Cuando se
inicio el proceso de constitucion del MERCOSUR, el Paraguay incluyo en su Lista
de Excepcion del AEC a los productos del régimen de turismo.

El gobierno realizé modificaciones al Régimen de Turismo durante varios afios,
reduciendo o elevando las disposiciones establecidas. En el 2000 se consolidé en
un solo instrumento legal —Decreto N° 10.624/00 las diversas normativas vigentes.
Luego, en el 2004 se puso en vigencia el Decreto N? 2545/04, que asegurd la Lista
de Bienes de Informatica y de Telecomunicaciones. Por medio de esta normativa,
se internalizd la decision N° 33/2003 del MERCOSUR, que acordo aplicar una
alicuota del 2% a las importaciones de extra zona de bienes de IT. En el 2004 aplico
el impuesto selectivo al consumo de 1% a los bienes de informatica (USAID, 2006b).

Un aspecto relacionado al régimen de turismo es el sistema legal que opera
para la introduccidn de las mercaderias a través de las aduanas (mds conocido como
des-aduanizacion). En este régimen, el gobierno paraguayo tolerd, sistematicamente,
el sistema de subvaloracion de mercaderias de BIT, conocido en la jerga aduanera
como “la tablita”, que consiste en realizar y pagar los tributos aduaneros en base al
kilo del contenedor' . El valor unitario imponible es el resultado de dividir el peso del
contenedor por el nimero de productos, que se encuentra debidamente registrado en
una tablita. A estos valores se aplica el arancel y los demas tributos internos'e.

Los datos de importaciones y reexportaciones bajo el régimen de turismo son
posibles de inferir de la comparacién entre los importes que figuran en la balanza
comercial y en las cuentas nacionales, ambos publicados por el BCP. En las cuentas

14 Resolucion N° 529/78 del Ministerio de Hacienda.

15 Existen dos tipos de bienes BIT: bienes informaticos de primera (alto valor, bajo volu-
men) como placas madre, discos duros, monitores PLC, etc.) y bienes de segunda (alto
volumen, bajo valor) como minores CRT, impresoras, etc.

16 Una critica a este régimen es el cobro del impuesto selectivo al consumo dado que se
trata de bienes cuyo consumo se realizara en el exterior.
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nacionales las cifras de exportaciones e importaciones estan aumentadas para refle-
jar el impacto de este comercio en la economia paraguaya; la balanza comercial
informa las exportaciones por producto'”.

El mayor crecimiento del comercio de reexportacion se produjo en 1995, que
también condujo al mayor aumento del ingreso per capita del Paraguay (Grafico 1).
Posteriormente, la crisis regional de 1999'8 a la que se sumo la caida de bancos y
financieras redujo la brecha entre el comercio registrado y de re-exportacion. Se-
gun USAID (2006b), el sector BIT de Ciudad del Este orient6 el 98% de sus ventas
al Brasil, principalmente partes y piezas a pequefios ensambladores informales.

Grafico 1
Paraguay: Comercio Total y Registrado, 1975-2005
(En millones de doélares de 2000)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCP.

Régimen Automotor Nacional (RAN)

Fue creado en el afio 1998 con el objetivo de crear fuentes de empleo, mejo-
rar la competitividad de la industria nacional, estimular la capacitacion de los tra-

17 A partir de 1990 el BCP comenzé a elaborar oficialmente los registros de las importacio-
nes y exportaciones no registradas. En realidad, el BCP puede contabilizar parte del comercio
de re-exportacion - la que sale legalmente -, la otra, constituye actividades no registradas.
18 La devaluacion del real en 1999 encarecid el dolar en el Brasil e hizo perder competitividad
al comercio fronterizo de Ciudad del Este.

19 Decreto del Poder Ejecutivo N° 21.944 del 16 de julio de 1998.
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bajadores, fomentar las exportaciones y las inversiones productivas, impulsar el
desarrollo y facilitar la transferencia tecnoldgica al pais.

El ambito de aplicacion es el Capitulo 87 de la Nomenclatura Comtn del MER-
COSUR, referido a “Vehiculos, automdviles, tractores, velocipedos, y demas vehi-
culos terrestres, sus partes y accesorios”.

Los beneficios otorgados son: a) Exoneracion de los gravamenes aduaneros
para los BK, materias primas, componentes, kits, e insumos fabriles; b) Para el
pago del IVA, los bienes tendran como base imponible el 20% del valor total del
producto terminado® ; ¢) Autorizacion para realizar importaciones directas e indi-
rectas de los bienes incluidos en el Registro Automotor con una reduccion del 50%
del arancel.

La Tabla 11 muestra la importante evolucion de las unidades de produccion de
motocicletas y bicicleta, siendo el mercado interno el principal comprador.

Tabla 11
Paraguay: Producciéon de Motocicletas y Bicicletas, 2002-2006
(En unidades)

Cambio Cambio
Ano Motocicletas % Bicicletas %
2002 3.910 n.a. 53.906 n.a.
2003 6.519 66,7 53.723 -0,3
2004 31.573 384,3 130.487 142,9
2005 63.453 101,0 133.797 2,5
2006** 79.000 24,5 160.000 19,6

** Metas 2006
Fuente: DRAN, segun informe de empresas.

Régimen de Materias Primas

Se establecid con el objetivo de brindar una proteccion arancelaria del 0% a la
importacion de determinadas materias primas e insumos utilizados en el proceso de
manufactura de ciertos productos empleados por las empresas que comercializan
su produccion en el mercado interno o internacional.

El antecedente del Régimen de Materia Prima es el Decreto N° 1.835/1994,
que tuvo como objetivo inicial la exoneracion de aranceles a la importacion de

20 Este beneficio esta suspendido para las nuevas inversiones (Ley N° 2.421/04) como asi
también los establecidos en el articulo 5° de la Ley 60/90, por un periodo de diez afos.
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materiales impresos. Posteriormente, los beneficios se extendieron a la importa-
cién de otros productos, especialmente materias primas para la produccion interna.

En el afio 2000 se establecio la importacion de materias primas e insumos con
aranceles de cero por ciento, siempre y cuando se demuestre que el objetivo de la
importacion es la incorporacion de dichos insumos al proceso productivo. Las em-
presas deben registrarse en la Direccion General de Aduanas y contar con un pro-
grama de produccion anual, donde se establece la cantidad de materias primas im-
portadas a ser empleadas en el periodo.

Las empresas nacionales podrdn acogerse a los beneficios de importacion
por el Régimen de MP cuando: i) el monto a importar no sea inferior a US$1.500;
i) no se verifique produccién doméstica del bien solicitado vy, iii) se demuestre
que las materias primas e insumos importados se destinaran a procesos producti-
VOS propios.

En un principio, y en virtud de los compromisos asumidos en el ambito de las
negociaciones del MERCOSUR, el régimen de MP debia eliminarse en el 2005.
Sin embargo, por presiones propias que caracterizan al proceso de las negociacio-
nes en el MERCOSUR vy, considerando la importancia que tiene para el Paraguay
el Régimen de MP, se extendio el plazo de vigencia hasta diciembre de 2007. Segun
la Tabla 12, el 3.4% de las materias primas ingresan utilizando este régimen.

Régimen de Promocién de Exportacion de Productos no Tradicionales
y de Productos Manufacturados

Entre los objetivos de este régimen se encuentran: i) estimular las exportacio-
nes de productos no tradicionales y de productos manufacturados que incorporen
valor agregado a materias primas nacionales o importadas; ii) promover la forma-
cién de Consorcios de Exportacion y Sociedades de Comercializacion Internacio-
nal®' ; iii) establecer las bases de una politica permanente y estable de promocién
de exportaciones de productos no tradicionales y manufacturados.

La Ley 90/90 liberaba a las exportaciones de productos no tradicionales y ma-
nufacturados “de toda restriccion de tipo administrativo, cambiario o de cualquier
otra naturaleza”; pero fueron anulados con la reforma tributaria de 2004. Por lo
tanto, su uso fue reducido. No se crearon consorcios de exportacion para aprove-
char los beneficios.

21 El Consorcio de Exportacion es la union de empresas exportadoras de productos naciona-
les con el propdsito de atender las necesidades de mercados que demandan cantidades que
un solo exportador no puede satisfacer. Las Sociedades de Comercializacion Internacional
son personas juridicas constituidas con el fin de realizar operaciones de comercio exterior,
efectuar exportaciones de bienes fabricados por la empresa o por terceros, y llevar a cabo
todas las actividades y servicios relacionados con operaciones de exportacion e importacion
bajo el régimen de Admision Temporaria.
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Acuerdos Preferenciales

Los arreglos que se detallan a continuacion son acuerdos de preferencias fijas
que no abarcan la totalidad del universo arancelario, es decir, s6lo afectan a los
productos negociados con sus correspondientes preferencias acordadas. Los Acuer-
dos vigentes son:

i. ACE N° 30 Ecuador - Paraguay, 15/09/1994;

ii. AAP de Renegociacion N° 18 Colombia - Paraguay, 15/02/1995;
iii. AAP de Renegociacion N° 20 Paraguay - Peru, 10/02/1995;

iv. AAP de Renegociacion N° 21 Paraguay - Venezuela, 08/06/1995;
v. AAP de Renegociacion N° 38 México - Paraguay, 30/05/1993; y

vi. Acuerdo de Alcance Parcial de Complementacién Econémica N° 52
Cuba -Paraguay, 20/11/2000.

2.2 Evaluacion del Arancel Externo Comun

El AEC, aprobado a través del Protocolo de Ouro Pretfo en 1994, establecia un
arancel promedio de 12% y una amplitud entre 0 y 20% de acuerdo al grado de
elaboracion de los productos. Las alicuotas se encuentran en el rango de 0-12%
para los insumos, de 12 a 16% para los BK y de 18 a 20% para los bienes de
consumo. Esta estructura impide la simplificacion administrativa pero permite aco-
modar los numerosos y distintos intereses sectoriales existentes en los socios mas
grandes del MERCOSUR.

La solucion para los productos que generaban mayor controversia como los
BK, informatica y telecomunicaciones fue la aceptacion de listas nacionales de
excepcion, que tendrian un proceso diferente de negociacion para su apertura. Ade-
mas, se incluyé una lista de productos que cada socio consideraba importante pro-
teger para evitar cambios bruscos en la produccion y las inversiones. Se establecio
un proceso de convergencia lineal de cinco afios para los BK y de diez afios para los
bienes de informatica y telecomunicaciones, que culminarian en el 2001 y 2006
respectivamente. Los socios mayores, Argentina y Brasil, establecieron 300 parti-
das arancelarias en tanto que Paraguay y Uruguay 399 cada uno. En el caso del
sector automotriz, cada socio mantuvo el régimen vigente con algunas modifica-
ciones. La estructura proteccionista del AEC responde a los intereses brasilefios y
argentinos. Es poco probable, sin embargo, que el Brasil se convierta en un actor
importante en la produccion de BK, que esta dominado por los paises asiaticos
(Kume, 2001).
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La diferencia entre el arancel tedrico y el aplicado result6 de las exoneraciones
arancelarias de los acuerdos comerciales y los regimenes especiales de importa-
cidn. Por definicion, el desvio es hacia abajo. La diferencia entre el arancel aplica-
do y el arancel ponderado se origind en la composicion y origen de las importacio-
nes, que provino mayormente del bloque (aunque las importaciones de extra zona
tienden a crecer). Finalmente, el desvio hacia arriba del arancel implicito, que es el
resultado de dividir las recaudaciones aduaneras entre el total de importaciones, se
deriva de la aplicacion de recargos adicionales al AEC en las aduanas.

El arancel implicito calculado sobre todas las recaudaciones cobradas en las
aduanas fue cuatro veces mayor que el calculado sobre los aranceles cobrados. Por
lo tanto, los resultados de la reforma comercial del proceso de integracion al MER-
COSUR también sefialan el trade-off con respecto a la balanza fiscal, e indican la
necesidad de asegurar que un sistema tributario alternativo se implemente antes de
remover los otros ingresos aduaneros. En este caso, la profundizacion de la reforma
tributaria iniciada en 2004, que apunta a la introduccion de impuestos directos como
el impuesto a la renta personal, el impuesto sobre las actividades agropecuarias
(IMAGRO) y la mayor formalizacion de los agentes econdmicos, puede coadyuvar
a reducir esa dependencia e iniciar una efectiva liberalizaciéon comercial.

La dependencia fiscal en los tributos aduaneros y las constantes quejas de los
empresarios paraguayos por la aplicacion de otros gravamenes, principalmente en
el comercio con el Brasil, plantea la interrogante de conocer la posicion de los
demas socios del MERCOSUR con respecto a la creacion de nuevos impuestos al
comercio internacional.

2.3 Desempeiio del Comercio Exterior

La estructura comercial paraguaya esta relacionada a su produccion interna,
altamente concentrada en unos pocos productos primarios —agricolas y ganade-
ros—, que en su mayor parte son exportados con escaso valor agregado; y por el
lado de las importaciones, enfrentada a una demanda interna creciente por produc-
tos extranjeros, lo cual eleva sus niveles de importacion.

La Tabla 13 muestra que el 60% de las exportaciones correspondi6 a dos pro-
ductos agricolas, soja y algodén. La soja aumento participacion desde un 16% en
los afios 1975-1979 hasta el 38% el 2003 mientras que la participacion del algodon
se redujo del 24% en 1975-1979 al 8,2% en 1996 y a apenas el 5% en el 2003.
Perdié importancia la superficie destinada al algodon y la cafia de azicar, cultivos
que hacen uso intensivo de la mano de obra agricola. Esto trajo consigo la intensi-
ficacion de la heterogeneidad del sector (en cuanto a tamafio de los productores) y
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la expulsion de la poblacion rural hacia areas urbanas. La exportacion del algodon
fue afectada también por otros factores tecnologicos, como el aumento de las fibras
sintéticas que reemplazaron a las fibras naturales y debilitd los precios del algodon.

Tabla 13
Paraguay: Exportaciones por Principales Productos,
1975-2005
1975- 1980- 1985- 1990- 1995- 2000-
1979 1984 1989 1994 1999 2005
Fibras de Algodén | 23,8 36,3 35,9 29,3 13,7 5,8
Tabaco 4,8 3,1 1,7 0,9 0,8 0,4
Soja 16,1 23,3 30,8 25,5 35,3 35,5
Carne 8,8 0,8 6,9 8,4 5,2 8,9
Cuero 1,8 2,0 3,1 5,5 4,5 4,8
Aceites 10,1 6,9 4,1 6,4 7,6 7,8
Maderas 9,2 12,1 4,9 7,3 8,4 5,9
Otros 22,0 13,9 10,6 15,5 23,4 29,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCP.

La produccidén pecuaria, especialmente de carne vacuna, recuperd el nivel de
desempefio inicial, pero decayo por dificultades relacionadas a la sanidad animal.

El rubro “Otros” increment6 su participacion al 30% del total. En este grupo,
figuran muchos productos en términos de partidas arancelarias — lo cual indicaria
una mayor variedad de bienes — pero con bajo valor de exportacion, generalmente
inferiores a un millén de doélares. Ningtn producto tuvo un impacto individual
significativo en la balanza comercial. El crecimiento substancial de la ultima déca-
da podria estar relacionado con la liberalizacion del tipo de cambio a principios de
los afios 90, que penalizé fuertemente a las exportaciones no tradicionales, que no
tuvieron acceso a los dolares preferenciales del BCP.

La concentracion de las exportaciones tradicionales en unos pocos productos se
aprecia en la pequefia cantidad de productos exportados, cerca de 90, al MERCOSUR
y al resto del mundo (RM). Uno de los argumentos principales a favor del proceso de
integracion fue que el mercado paraguayo se veria ampliado, premisa cierta pero no
reflejada en la practica. Paises pequefios como el Paraguay no pueden especializarse en
muchas actividades pero las modalidades que se han aplicado hasta la fecha no le han
permitido crear condiciones favorables para un desarrollo de largo plazo.

Por otro lado, la existencia de acuerdos de integracion, que ocasionan res-
tricciones politicas al comercio, hace que los paises se especialicen en productos
con mano de obra poco calificada y de uso intensivo de los recursos naturales. Esta
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situacion es la de Paraguay, para lo cual se necesitard una nueva trayectoria de
aprendizaje unida al fomento de politicas industriales. Es preciso romper el circulo
vicioso de la especializacion en productos de bajo valor agregado, alta explotacion
de los recursos naturales y establecer la estrategia de aprender haciendo. Esto im-
plica, que el propio mercado interno puede constituirse en el punto de aprendizaje
para luego exportar a mercados mas exigentes.

El rubro “Otros”

Vista la creciente importancia del rubro “Otros” en el total de exportaciones,
(30%) se realizo el analisis de cada partida arancelaria para tratar de revelar la
existencia de un patrén incipiente de diversificacion de las exportaciones y de los
mercados de destino — MERCOSUR o el RM — para el periodo 1994-2003, afios
para los cuales se cuenta con informacion desagregada a ocho digitos de la Nomen-
clatura Comtin del MERCOSUR (NCM).

La Tabla 14 muestra el resultado de la clasificacion por partidas arancelarias y
por valor exportado al MERCOSUR y al RM. Asi, 1) el nlimero de partidas arance-
larias exportadas al MERCOSUR se mantuvo pero aumentd con el RM como re-
sultado, quizés, de los intentos de colocacion de productos nuevos de parte de las
PYMES; ii) los bienes se exportaron por valores inferiores a US$ 1.000.000; iii) las
partidas arancelarias con montos superiores a US$ 10 millones aumentaron signifi-
cativamente hasta 1998, luego disminuyeron hasta mantenerse en los mismos nive-
les de 1994 para el MERCOSUR vy en niveles inferiores para el RM.

Para conocer el dinamismo del rubro Otros se analizo el valor exportado en tres
periodos: 1994-1997, 1998-2001 y 2000-2003. La mayoria de los productos se ex-
portan un afio, desaparecen al siguiente y luego vuelven a aparecer® . Para reducir las
distorsiones ocasionadas por esta actuacion y conocer si un rubro es dinamico, se
trabajo en base a valores promedios en cada periodo. Un rubro es considerado dina-
mico cuando el valor promedio de las exportaciones en los ultimos cuatro afios es
superior al promedio de toda la década. Si el rubro es dindmico, se estaria en las
puertas de un nuevo esquema de exportacion y con proyecciones de alcanzar mayo-
res niveles de comercio futuro. Para los productos no dinamicos se relacion6 el poco
dinamismo con la competitividad de los productos y la existencia de BNA, para lo
cual se cotejo la lista de reclamos del Paraguay ante la Secretaria del MERCOSUR.

La Tabla 15 muestra que unas 21 partidas arancelarias a 2 digitos exportaron
por encima del promedio de la década. Se export6 un sélo rubro por valor supe-
rior a US$ 10 millones (prendas de vestir). La exportaciones dinamicas fueron
productos con mayor valor agregado (prendas de vestir, materias plasticas, pre-

22 En este punto conviene aclarar que pueden existir problemas en la compilacion de esta-
disticas o que los productos fueron incorrectamente clasificados al momento de realizar la
exportacion.
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paraciones alimenticias). Un nlimero importante de productos fue sujeto de tra-
bas para-arancelarias por parte de los tres socios, en ciertos casos en la misma
partida (como por ejemplo, los plasticos y las preparaciones alimenticias). En
otras palabras, la reaccion de los socios fue rapida para contener la entrada de
productos de competidores directos.

La Tabla 16 muestra las partidas arancelarias “no dindmicas, que en su mayoria
contenian algun valor agregado, es posible que la incorporacion del Paraguay al
MERCOSUR haya significado una pérdida de competitividad en esos rubros dada
a la eliminacion de aranceles intra bloque vis-a-vis los otros socios. Esta explica-
cidn no se aplica a los textiles (partidas 50 al 64) que fueron sujetos de reclamos por
parte del Paraguay ante la Secretaria del MERCOSUR.

En resumen, los productos exportados bajo el rubro “Otros* tuvieron mayor
valor agregado; los montos exportados crecieron tanto al MERCOSUR como al
RM vy por sobre todo, la mayoria de los productos dinamicos con destino MERCO-
SUR fueron objeto de reclamo ante la Secretaria del MERCOSUR por parte del
Paraguay, ante las BNA impuestas por los socios. EI mayor mimero de medidas
restrictivas BNA fueron aplicadas por los socios mayores: Argentina y Brasil.

Estos resultados confirman los hallazgos de la teoria expuestas en la literatura
de la formacion enddgena de los acuerdos regionales de integracion. Asi, Olarreaga
y Soloaga (1998) confirmaron las ideas de Hoeckman y Leidy (1992) que aquellos
sectores donde existe creacion de comercio tienden a estar exceptuados del libre
comercio interno. El andlisis del rubro Otros también confirma la teoria. Resalta
aun mas que los productos dinamicos del rubro Otros estuvieron no sélo incluidos
en la lista de excepciones sino también fueron objetos de BNA.

Olarreaga y Soloaga (1998), y Grossman y Helpman (1995) demostraron tam-
bién que las desviaciones al libre comercio tendian a ocurrir en aquellos sectores
con potencial de creacion de comercio. Las desviaciones mayores en el caso de
Argentina, Paraguay y Uruguay fueron en textiles y papel. Argentina tuvo la mayor
desviacion para hierro y acero, maquinarias; de hecho, las exportaciones paragua-
yas de hierro se redujeron considerablemente con el MERCOSUR.
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Tabla16
Rubro “Otros”: Exportaciones No Dinamicas al MERCOSUR,
1994-2003
1994- | 1998- 2000- 1994-
Partida Descripcion 1997 | 2001 | 2003 | 2003
(En miles de Dolares)

20 | Preparac. Legumbres y Hortalizas 4.174,0| 1.857,2 457,0| 2.341,5
40 | Caucho y Manufacturas de Caucho 3.524,8|  425,5| 288,7|1.912,5"
27 | Combustibles y Aceites Minerales 2.227,8 618,7| 1.043,3| 1.640,9
22 | Bebidas, Liquidos Alcohdlicos 3.111,6 391,3 36,5 1.623,2
73 | Manufacturas de Hierro y Acero 2.303,5| 1.247,8 360,1| 1.343,0
25 | Sal, Azufre, Tierras, Piedras y Yesos 1.685,7 809,4| 1.026,5| 1.279,0
85 | Maquinas, Aparatos y Mat. Eléctricos 1.069,3 898,9 645,2 895,8
87 | Vehiculos Terrestres, Autom. y Tractores 1.731,7 70,5 44,8 890,2
14 | Materias Trenzables 1.110,0 564,2 4411 756,1
49 | Prod. Editoriales, de la Prensa y Graficos 854,5 702,2 487,1 706,4
9 | Café, Té, Yerba Mate y Especias 1.168,6 215,6 230,1 681,3
8 Frutos Comestibles, Cortezas de Agrios 893,8 303,5 492,3 657,2

Legumbres, Hortalizas, Plantas y Raices 961,3 487,0 210,9 633,7
83 | Manufacturas de Diversos Metales 336,8 137,3 67,6 197,0
64 | Calzados, Polainas, Botines y Art. Analogos 192,8 317,7 60,6 182,2
59 | Tejidos Impregnados, Revestidos 319,6 0,0 17,0 166,6
74 | Cobre y Manufacturas de Cobre 219,8 130,0 37,9 127,1
78 | Plomo y sus manufacturas 226,1 64,7 4,6 114,9
92 Instrumentos Musicales y sus partes 95,9 202,1 71,0 88,6
55 | Fibras Sintéticas o Artificiales Disc. 147,1 72,9 11,0 83,1
90 | Instrumentos y Aparatos de Optica. Fotog. 27,5 119,0 95,1 82,2
51 Lana, Pelos finos, Hilados, Tejidos de Crin 16,5 125,7 8,5 52,2
79 | Zinc y Manufacturas de Zinc 99,6 64,4 0,0 50,6
3 Pescados, Crustaceos y Moluscos 27,4 36,0 44,5 31,7
82 | Herramientas y Utiles y Art. de Cuchilleria 52,1 30,6 12,3 31,1
96 | Manufacturas Diversas 14,6 58,6 43,3 27,1
68 | Manufacturas Piedra, Yeso y Cemento 33,6 4,8 2,2 17,8
53 | Las Demas Fibras Textiles Vegetales 79,8 0,0 0,0 13,3
35 | Materias Albuminod, y Productos de Almidon 20,8 0,5 3,4 11,7
58 | Tejidos Especiales y Textiles 9,0 13,9 14,5 10,3
5 Demas Prod. Animales no Exp. en Otras 700,4 929,2 665,9 720,5
95 | Juguetes, Juegos p/ Recreo o Deporte 495,9 235,1 73,5 284,7

Total de Exportaciones (Promedio) 28.102,7| 11.149,1| 6.996,5(17.739,0

Como % del Total 45 24 14

** Barrera no arancelaria por parte de Brasil. Importacion prohibida temporal, normas técnicas
y/o calidad. Contribucién a la seguridad social (ALADI, 2006).

Fuente: Estimaciones propias en base a datos del BCP.
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3. INSTITUCIONES DE COMERCIO EXTERIOR

3.1 Introduccion

El objetivo de las instituciones de comercio exterior es ayudar a los potenciales
exportadores a encontrar mercados para sus productos y a adquirir mayor conoci-
miento sobre la demanda de productos en los distintos mercados de exportacion.
Los servicios ofrecidos por estas instituciones se pueden clasificar en cuatro gran-
des categorias: 1) adopcion de una imagen pais (publicidad, eventos de promocion),
ii) servicios de apoyo a la exportacion (capacitacion, asistencia técnica, cumpli-
miento de las reglamentaciones, informacion sobre comercio, logistica, aduanas,
empaque, precios), iii) marketing (ferias, misiones de exportadores e importadores,
seguimiento de actividades en el exterior a través de los representantes locales) y
iv) investigacion de mercado y publicaciones (informacion on /ine sobre determinados
mercados, publicaciones incentivando las exportaciones, bases de datos de importado-
res y exportadores, informacion general sobre el mercado, el sector y las empresas).

La justificacion econdmica de la intervencion del estado en la promocién de
las exportaciones se basa en las asimetrias de informacion y otras deficiencias del
mercado. En general, las empresas no incurrirdn en los costos de investigacion de
mercado u obtener informacion sobre otras empresas si las mismas beneficiaran
también a otras empresas. O bien, exportadores pioneros incurriran en los gastos de
contacto, que también puede utilizarse por las empresas rivales. Muchos paises
adoptaron estas instituciones como parte de su estrategia de exportacion y numero-
sas voces se alzaron para criticar su eficiencia.

Un estudio basado en el andlisis de 119 paises realizado por Lederman, Ola-
rreaga y Payton (2006) estimo que las instituciones de comercio exterior tenian un
efecto positivo sobre las exportaciones: cada dolar gastado en promocion generaba
en promedio US$ 300 de exportacion, aunque con diferencias entre las regiones® .
El presupuesto promedio gastado fue de 0.11% del volumen de exportaciones de
bienes y servicios. Los recursos publicos fueron la principal forma de financia-
miento y muy pocas generaron ingresos asociados a sus servicios. La mayor parte
del presupuesto se destind a gastos de marketing, investigacion de mercados y pu-
blicidad. Finalmente, el 41% de las instituciones tenian oficinas en el exterior.

Segun Lederman et al (2006), existe una correlacion positiva entre exportacion
per capita y el presupuesto per capita de las ICE,pero este resultado puede estar

23 Por cada doélar gastado, se generaria US$ 490 de exportaciones en América Latina y el
Caribe; USS 227 en Asia; USS 160 en la OECD.
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sesgado pues las economias mas débiles cuentan con el apoyo de agencias donan-
tes. La relacion entre el presupuesto de las ICE y las exportaciones tiene la forma
de una U, lo cual indica que, ceferis paribus, un nivel muy bajo o muy alto de
presupuesto puede disminuir la eficiencia.

Alvarez (citado en Lederman et al, 2006), demostrd que las misiones comer-
ciales no tenian efecto sobre la probabilidad de ser un exportador exitoso y era mas
significativo conformar un comité de exportacion de firmas con objetivos y activida-
des comunes de investigacion de mercados, marketing y promocion de exportacion.

Finalmente, la estructura de la institucion de comercio exterior juega un rol
importante. Las instituciones deberian tener un consejo conformado mayoritaria-
mente por el sector privado pero con mayor proporciéon de fondos publicos.

3.2 Analisis del Desempefio de Instituciones de Comercio Exterior

La tarea de establecer una institucion que apoye la creacidon de una oferta ex-
portable en cantidad y calidad estuvo ausente en la historia comercial del Paraguay
de los ultimos treinta afios. No ha contado con efectivas instituciones ni con instru-
mentos de fomento de la exportacion.

En principio las funciones y objetivos de CEPEX y de Pro-Paraguay eran simi-
lares a las entidades de otros paises creadas con el mismo fin. Tanto el CEPEX
como Pro-Paraguay apoyaron a las empresas para la participacion en ferias interna-
cionales pero no otorgaron financiamiento para los programas de promocién de
exportaciones, ya sea buscando y desarrollando mercados, colaborando en la mejo-
ra de la calidad exportadora, o instruyendo en la adecuacion de la oferta exportable
al mercado internacional.

Una de las principales limitaciones de estas instituciones de promocion de ex-
portacion fue la ausencia de un financiamiento estable, un staff calificado y una
coordinacion cuidadosa. No so6lo contaron con un presupuesto limitado sino que se
dedicaron a multiples tareas y se vieron envueltas en rivalidades con las oficinas
encargadas de las relaciones exteriores.

En el caso del CEPEX y de Pro-Paraguay ha ocurrido lo que Melo y Rodriguez
Clark (2006:55) llaman “el circulo vicioso”, esto es, “las instituciones relaciona-
das con la politica comercial carecen de un adecuado respaldo institucional, tie-
nen recursos presupuestarios limitados; su actuacion se encuentra por debajo de
las expectativas y pierden reputacion y peso dentro de la estructura de poder esta-
tal; su clientela tiende a reducirse mas, en consecuencia, las nuevas asignaciones
presupuestarias son aun mas limitadas y una nueva ronda de baja performance,
peérdida de reputacion y mayores restricciones presupuestarias se producen”.
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En consecuencia, la implantacion fracasa y pervade la sensacion que las
politicas comerciales no funcionan, lo cual arruina a las instituciones que pierden
credibilidad ante los empresarios que, por un lado, se quejan de la falta de recur-
sos disponibles para la aplicacion de las politicas de fomento a la exportacion y
por otro, no hacen uso de los recursos disponibles. La mejor prueba de la manera
timida en que se implementaron las politicas de fomento a la exportacion en el
Paraguay fue el reducido monto presupuestario dedicado a ellos. Los recursos
publicos comprometidos como porcentaje de las exportaciones de bienes y servi-
cios fueron insignificantes.

El financiamiento de la exportacidn es un elemento importante de la promo-
cién de las exportaciones. Este instrumento directo de promocién es junto con la
tasa impositiva baja y constante sobre las utilidades un estimulo importante para el
productor con orientacidon exportadora. La falta de de créditos a la exportacion en
condiciones aceptables fue el obstaculo mas mencionado por las empresas. Ade-
mas, es casi imposible contar a corto plazo con la presencia activa de un gran nu-
mero de inversionistas extranjeros de fuerte orientacién exportadora porque las
condiciones del entorno general y especifico del Paraguay son insuficientes para
que ello ocurra.

Desde el punto de vista de la eficacia, un factor que restringe el efecto de las
politicas de fomento a la exportacion es que pocos paises tienen la bateria completa
de instrumentos de politicas publicas requeridas para hacer un trabajo eficaz de
fomento a la exportacion. Un ment1 completo de politicas deberia cubrir todas las
actividades desde la etapa de la produccion a la comercializacion de productos en
los mercados de destino, y debe incluir la asistencia crediticia, los incentivos fisca-
les, la informacidn comercial, el entrenamiento y la facilitacion del acceso a los
mercados extranjeros, la mejora de los estandares de calidad, la asistencia en temas
de logisticas y distribucidn, la inteligencia de mercados y la diplomacia comercial.
En un numero considerable de paises, los gobiernos proporcionan solamente una
parte de estos incentivos o servicios.

En el Paraguay, las instituciones publicas no otorgaron créditos a los expor-
tadores desde hace mas de dos décadas. Las finanzas de la exportacion se dejaron
a los bancos comerciales privados. Las tnicas agencias de fomento a la exporta-
cién, CEPEX y Pro-Paraguay, se dedicaron a tareas de promocion simples, como
la participacion en ferias internacionales, un factor no determinante para el éxito
del exportador.
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4. CRECIMIENTO ECONOMICO Y POLITICA COMERCIAL

En las ultimas décadas surgié una abundante literatura alusiva a los factores
que influyen en el crecimiento econdémico, entre ellos el impacto de la apertura
comercial sobre la productividad de los factores. Ademas de los factores primarios
(trabajo y capital) que influyen sobre el crecimiento economico se intenta explicar
una mayor parte del factor residual: capital humano, las nuevas tecnologias incor-
poradas a través de las importaciones y desarrollo, el capital publico (estudiando
fundamentalmente, el papel de la infraestructura en la mejora de la productividad
del sector privado).

Paises pequefios, como el Paraguay, no pueden especializarse en muchas acti-
vidades pero las modalidades aplicadas hasta la fecha no le permitieron crear con-
diciones favorables para un desarrollo de largo plazo. La estructura productiva cre6
una dependencia de trayectorias anteriores que tiene pocos eslabonamientos pro-
ductivos con el resto del sistema economico, muestra pocas ventajas tecnoldgicas y
utiliza recursos humanos y naturales poco calificados.

En esta Seccion se analizaran los factores de produccion tradicionales, capi-
tal y trabajo, buscando la relacion entre el bajo nivel de crecimiento econémico
de las ultimas tres décadas con el nivel de productividad. Se examinara la pro-
ductividad del capital, para indagar los cambios generados con la integracion
econémica al MERCOSUR. Posteriormente, se explorara la productividad del
factor trabajo.

4.1 Productividad del Capital

La composicion del capital es importante en términos del impacto en el creci-
miento econdmico, esto es, la diferencia entre el aporte de las maquinarias, las
construcciones residenciales, las inversiones en maquinarias y equipos, asi como
en capital humano, permite a un pais obtener un mayor grado de competitividad
externa. El Gréfico 2 muestra una des-inversion en los afios 1985-2003 (para los
cuales se tiene informacion desagregada) en aquellos rubros que tienen mayor im-
pacto en el crecimiento. Edificios y Otras Construcciones fueron la principal forma
de capital, casi dos tercios mayor que los otros componentes. La inversiéon en ma-
quinarias y equipos no lleg6 al 15%; los bienes de comunicacion crecieron hasta la
puesta en vigencia del AEC; luego disminuyeron. La inversion en equipos de trans-
porte se redujo a 7% en 2000-03 de 27% en la década del 80.



196 |

En porcentajes

= NWHAUTN
o

[eNeNoNoNoloNe)

Grafico 2
Paraguay: Formacion Bruta de Capital Fijo, 1985-2003
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Fuente: Estimaciones propias en base a datos del BCP.

En los afios 1985-2003, el sector publico aporto6 el 23%, mientras que el priva-
do el 77% de dicho capital (Ver Cuadro 5 del Anexo Estadistico). No se produjeron
cambios fundamentales en la estructura de la inversion, dado que en el pais tampo-
co se plantearon acciones que perturben una linea de accidn tradicional. La varia-
cién porcentual de la FBK muestra que el aporte del sector publico no sélo disminu-
y06 sino que fue negativo (Gréafico 3).
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Grafico 3

Paraguay: Variacion Porcentual de la FBK por Sectores,

(] FBK Gobierno || FBK Privado
L1 [ ]
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuente: Estimaciones propias en base a datos del BCP.
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Guillén (20006), aplicéd el método de contabilidad del crecimiento para cuantifi-
car la contribucion promedio de cada uno de los factores de produccion al creci-
miento econémico del Paraguay para los afios 1962-2003. El factor productivo que
contribuyd de manera mas significativa fue el stock de capital total (53%), seguido
de la dotacion de la fuerza laboral (42%) y, finalmente, la tasa de crecimiento del pro-
greso tecnologico, o Productividad Total Factorial (PTF), con un poco mas del 5%.

La Tabla 17 sefiala una disminucién de la participacion relativa de los BK en
el stock de capital disponible de la economia; por ende, su contribucion al creci-
miento disminuy6 hasta ser negativa (-0,2%), en los afios 2000-2003. La mayor
participacion se produjo durante el auge de la inversion publica con la construc-
cion de la represa de Itaipu en la década del 70. La posterior reduccion de la
inversion publica impacté en el crecimiento en un -0.2%, tal como se mostrd en
el grafico anterior.

Tabla 17
Paraguay: Contribucién de los Bienes de Capital al PIB,
1962-2003
Stock s

Periodo K2/k (Carrlm(t?io %) (dceag?)?;t;ol) Contrll(gucwn (Car:LBio %)
1962-69 27,8 8,4 6,0 0,8 4,6
1970-79 33,1 12,4 10,5 1,4 8,2
1980-89 29,2 4,8 8,3 0,5 4,0
1990-99 21,1 0,2 4,4 0,0 2,3
2000-03 15,1 -3,8 1,5 -0,2 0,6
1962-2003 26,6 5,3 6,8 0,6 4,4

K2: Incluye las inversiones registradas en maquinarias, equipos y medios de transportes.
Fuente: Guillén, 2006.

El impacto de la reducida participacion del gobierno en el stock de capital se
observa en el menor desarrollo de la infraestructura en el Paraguay, especialmente
de la red vial. Existe un creciente interés en este tema, que se une al resurgimiento
de la politica regional para disminuir las disparidades existentes entre los socios del
MERCOSUR. Un informe de la UE sobre la situacion y evolucion socioecondmica
de las regiones de la Comunidad menciona que la menor dotacion de infraestructu-
ra era uno de los principales factores que explicaba la menor renta per capita de las
regiones de Grecia, Espafia, Irlanda y Portugal con relacion al resto de paises de la
UE. Por ese motivo, la aplicacion de los fondos estructurales del MERCOSUR
ayudaria a modificar la estructura de la formacion fija de capital, poniendo énfasis
en los componentes que tienen mayor impacto en el crecimiento econémico como
las maquinarias y los bienes de comunicacion.
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Para el sector empresarial, formal e informal, realizar inversiones en nuevas
tecnologias o en capital humano tampoco era necesaria dada la poca complejidad
del proceso de reventa®. El uso de equipos informaticos tuvo un impacto marginal
en el mejoramiento de la productividad. Por ejemplo, una computadora es, en la
mayoria de los casos, un accesorio decorativo o de estatus ante la falta de conoci-
miento sobre sus usos alternativos; el acceso a Internet estd muy limitado® . El
comercio de reexportacion, principal fuente de ingresos y ocupacion de la pobla-
cidn, no tuvo el efecto regadera y de integracion con el resto de la economia para-
guaya pues sus lazos fueron con el exterior, con escasas posibilidades de crear
alianzas o acuerdos intersectoriales o con proveedores nacionales.

En cuanto a la PTF, la poca contribucién al crecimiento del PIB, estaria expli-
cado, en parte, por la baja calidad del stock de capital utilizado por la fuerza laboral
paraguaya. Las maquinarias y equipos basadas en tecnologias sofisticadas requie-
ren entrenamiento y capacitacion, en otras palabras, inversion en capital humano
(Guillén 2006).

4.2 Productividad del Factor Trabajo

El nivel de productividad por persona es el indicador més practico para realizar
comparaciones. La productividad del valor agregado por empleado se conoce usual-
mente como la “Productividad laboral” y comiinmente es un indicador fundamen-
tal en la evaluacion. El valor agregado se mide en pesos y la cantidad de trabajo en
numero de trabajadores u horas-hombre empleadas en el proceso productivo. Aun-
que las horas-hombre es una medida mas exacta, es dificil conseguir cifras sobre
ellas y por ello se usa mas el nimero de empleados. Se pretende que la productivi-
dad laboral crezca aumentando el valor agregado en mayor medida que el incre-
mento del nimero de empleados.

Para medir el producto se puede utilizar el valor de la produccién o el valor
agregado bruto (VAB), ya que no existen argumentos concluyentes para decidirse a
favor de uno u otro. En este trabajo se utilizo el valor agregado para medir la pro-
duccion. Este método supone que la productividad media del trabajo, medida en

24 La informalidad limita el aumento de capital porque quienes participan de ella tienen
serias dificultades para multiplicar el capital que llegan a acumular, sea porque no pueden
obtener financiamiento por falta de registros validos o de reputacion crediticia, limitando
sus perspectivas de crecimiento y de evolucion productiva. Ademas, la productividad que
pueden alcanzar las empresas del sector informal es limitada dado que son organizaciones
familiares donde hay escasas posibilidades de alcanzar un uso eficiente de los recursos a
través de incrementos de escala o de division del trabajo.

25 Solo el 1.9% de la poblacion paraguaya tiene acceso a Internet.



A C4 / CrecimieNTo Economico, INsTITUCIONES Y PoLiTicA COMERCIAL EN EL PARAGUAY, 1975-2005 | 199

numero de trabajadores, es homogénea en el sentido de que existe una misma tec-
nologia y una dotacion fija de los restantes factores productivos. No obstante, este
supuesto no se cumple en la realidad y la productividad observada esta influida por
la tecnologia disponible, la composicion del trabajo (atendiendo rasgos como la
estructura de edad o la cualificacion) y la cantidad de los otros factores. Por lo
tanto, la productividad media no es mas que una aproximacion al concepto de efi-
ciencia técnica. Para medir el nimero de trabajadores se recurri6 a los datos de la
poblacion econdmicamente activa, agrupando por sectores de actividad econdmica.

El numero de trabajadores crecié a un ritmo menor que el valor agregado.
Como consecuencia, la productividad aument6 durante el periodo 1992-2005 con
cambios bruscos. Asi, crecid 35,5% el VAT, 11.9% el numero total de trabajadores
y 20.7% la productividad La mayor expansion reciente de la economia paraguaya,
1995-98, se reflejo claramente en los niveles de crecimiento de la productividad.
En coincidencia con la fase recesiva de la economia paraguaya, el crecimiento del
VAB fue negativo en el 2002 repuntando posteriormente, juntamente la productivi-
dad por trabajador (Tabla 18).

Tabla 18
Paraguay: Productividad de la Mano de Obra, 1992-2005
Afios Va:;’,\rﬂﬁggég;g‘z’o%g’)t° T'al’(fAjialggres VAB/ Trabajador
1992 7.202,7 1.390,6 5.179,6
19952 16.230,6 2.366,5 6.858,6
1998 21.943,7 2.150,6 10.207,2
20017 21.984,5 2.413,3 9.109,1
2002" 19.247,0 1.980,5 9.714,6
20032 25.591,2 2.350,6 10.887,1
20042 37.051,0 2.617,7 14.154,0
2005”2 45.472,4 2.560,6 17.758,4

Crecimiento %
1995 125,3 70,2 32,4
1998 35,2 -9,1 48,8
2001 0,1 12,1 -10,8
2002 -12,5 -17.9 6,6
2003 33,0 18,7 12,1
2004 44,8 11,4 30,0
2005 22,7 2,2 25,5

/1 Censos Nacionales de Poblacion y vivienda 1992; 2002.
/2 Encuestas de Hogares de 1995, 1997/8, 2000/1, 2003, 2004, 2005.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DGEEC; BCP.
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La actividad tecnoldgica es un elemento importante en la productividad y com-
petitividad de las empresas y también una variable clave en el crecimiento econ6-
mico. La literatura econdmica establece una relacion positiva entre la intensidad
tecnoldgica de las empresas y la productividad que muestran. El mayor crecimien-
to promedio de la productividad se produjo en el sector primario (31.8%) seguido
de los servicios (17.1%) y finalmente, en el industrial (9.7%). Teniendo en cuenta
que el crecimiento de la productividad esta relacionado con el nivel tecnoldgico, el
aumento del sector primario se relaciond con el proceso de mecanizacion agricola,
especialmente con la fase expansiva de la soja en el afio 1995 (Tabla 19).

La productividad del sector servicios disminuyo, en parte, por el mayor nume-
ro de personas que ingresaron al sector como resultado de la migracion hacia zonas
urbanas?. Cabe resaltar que el crecimiento de la productividad del sector fue nega-
tivo en el 2001, pero en el 2005 presentd el mejor resultado porque se incremento el
valor agregado y disminuy6 el numero de personas ocupadas — resultado del pro-
ceso migratorio a Espafia principalmente—. Finalmente, el sector industrial genero
el menor crecimiento de productividad, lo cual refuerza la necesidad de adoptar
nuevas y mejores tecnologias dado los bajos indices de inversiéon en equipos y
magquinarias sefialados anteriormente.

La baja productividad del sector industrial también puede estar relacionada a la
calificacion de la mano de obra y a la ausencia de inversion publica en infraestruc-
tura, un factor determinante del crecimiento econémico. De cara a la profundiza-
cién del proceso de integracion regional surge la posibilidad de analizar la inciden-
cia del capital publico sobre el crecimiento de la produccion en el sector privado; o
mas bien, el efecto de la falta de inversion publica. Los indices de escolaridad
sefialan que el 50% de la poblacion economicamente activa contaba con educacion
terciaria, por lo tanto, no seria un problema el alcance de la educacion sino de la
calidad de la misma (Ver Cuadro 6 del Anexo Estadistico).

Otro aspecto a abordar es la evaluacion de los niveles de productividad del las
industrias paraguayas vis-a-vis los socios del MERCOSUR en sectores especificos
de cara al proceso de diversificacion productiva y repasando las BNA.

26 Los datos estadisticos del aio 2002 presentan una clasificacion “Otros” con un nimero
elevado de personas.
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Tabla19
Paraguay: Productividad Laboral por Actividad Econémica,
1992-2005
Valor Agregado Bruto
AROS (En Millones de Guaranies de 2000)
Primario’ Industrial’? Servicios'>* Total
1992 1.376,7 1.804,9 4.021,1 7.202,7
1995 3.731,7 4.145,0 8.354,0 16.230,6
1998 4.257,9 5.429,9 12.255,8 21.943,7
2001 3.938,6 5.512,5 12.533,5 21.984,5
2002 3.648,8 4.764,2 10.834,1 19.247,0
2003 5.658,4 6.258,6 13.674,2 25.591,2
2004 8.893,5 8.598,2 19.559,2 37.051,0
2005 10.601,6 10.252,1 24.618,7 45.472,4
Personas Ocupadas
(En Miles)
1992 492,3 275,3 622,9 1.390,6
1995 948,1 385,0 1.023,4 2.366,5
1998 617,7 378,0 1.141,4 2.150,6
2001 768,8 397,6 1.235,7 2.413,6
2002 525,5 356,3 1.082,9 1.968,3
2003 763,9 345,5 1.241,1 2.350,6
2004 848,1 395,3 1.376,9 2.617,7
2005 852,7 407,1 1.303,4 2.560,6
Productividad del trabajador
1992 2.796,7 6.555,1 7.247,3 5.179,6
1995 3.936,0 10.766,0 8.084,1 6.858,6
1998 6.892,6 14.363,9 10.612,7 10.203,5
2001 5.123,0 13.863,7 10.052,1 9.108,4
2002 6.943,1 13.372,9 10.504,5 9.778,6
2003 7.406,8 18.112,5 11.017,7 10.887,1
2004 10.485,9 21.752,6 14.205,1 14.154,0
2005 12.433,2 25.181,0 18.888,8 17.758,4
Crecimiento Productividad (%)

1995 40,7 64,2 11,5 32,4
1998 75,1 33,4 31,3 48,8
2001 -25,7 -3,5 -5,3 -10,7
2002 35,5 -3,5 4,5 7,4
2003 6,7 35,4 4,9 11,3
2004 41,6 20,1 28,9 30,0
2005 18,6 15,8 33,0 25,5

/1 Incluye Agricultura, Ganaderia, Caza y Pesca.
/2 Incluye Industrias Manufactureras, Construccion, Minas y Canteras

/3 Incluye Electricidad y Agua, Comercios, Establecimientos Financieros, Servicios, Trans-
portes Comunales y Personales

/4 Incluye Otros no especificados.

Fuente: Estimaciones propias en base a datos del BCP (2006); y DGEEC, Encuestas de
Hogares de 1995, 1997/8, 2000/ 1y Censos Nacionales 1992, 2002.
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5. RESUMEN Y RECOMENDACIONES

El grado de apertura comercial ha sido un tema de debate en la literatura eco-
ndémica en los ultimos afios por su efecto en el crecimiento de los paises. Algunos
autores sostienen que la apertura comercial es positiva porque permite diversificar
la fuente y provision de bienes y servicios ante una situacion de emergencia. En
cambio otros afirman que la apertura comercial no implica beneficio alguno pues
todos los shock externos se internalizan rapidamente.

Existe evidencia de que el efecto promedio de la apertura comercial es positivo
pero las experiencias varian de pais a pais. El efecto de la apertura comercial sobre
el crecimiento aumenta con el nivel de ingreso aunque se debe evaluar el efecto de
la apertura de la economia en una economia segmentada, dada la presencia de dis-
torsiones especificas en los mercados de trabajo, dada la existencia de dos sectores:
el formal sujeto a las regulaciones sobre salario minimo y, el informal donde el
desempleo prevalece. La proteccion al sector formal se da en forma de aranceles
pero el efecto de la reduccion de los aranceles sobre la eficiencia es ambiguo. La
liberalizacion del comercio incrementa el ingreso y la produccion sélo si la distor-
sion en el mercado laboral no es muy grande. Por lo tanto, el efecto de la apertura
comercial depende de las reformas complementarias aplicadas tales como educa-
cidn, infraestructura publica, profundizacién financiera, regulacion y flexibiliza-
cién del mercado laboral, la vigencia de la ley y la estabilidad macroeconémica
(Calderon, Loayza y Schmidt-Hebbel, 2005).

La dependencia en las materias primas se basa en mayor medida en la geogra-
fia que en los factores institucionales y politicos. Aquellos paises con alta concen-
tracion de productos naturales no son necesariamente paises cerrados o que han
decidido no participar del comercio mundial. No se trata solamente de reducir aran-
celes o eliminar BNA, tampoco es una cuestion de apertura comercial, de globali-
zacion, o de inversion extranjera sino de mejorar las cuestiones de infraestructura,
educacion, gobernabilidad asi como una politica de inversion en investigacion y
desarrollo, hasta ahora ausentes en el Paraguay.

La brecha entre arancel aplicado (mds bajo) y tedrico (mds alto) generalmente
es considerada positiva en cuanto amplia el comercio, pero puede generar otros
problemas. Algunos paises utilizan aranceles teéricos altos como paraguas debajo
del cual aplicar sus aranceles para aislar su mercado interno de fluctuaciones en
precios internacionales; aunque bajos, los aranceles aplicados se elevan con fre-
cuencia, y la incertidumbre que genera puede afectar negativamente el nivel de
creacion adicional de comercio. El arancel promedio ponderado para las importa-
ciones del RM se increment6 de 8.2% en 1993 al 11% en 2001 y, a 7.4% en el 2003
dada la mayor participacion del bloque en el total de importaciones.
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Sin embargo, cuando la estimacion de las tasas de proteccion implicita se apli-
c6 a la recaudacion total cobrada (arancel ad valorem mas otros recargos), el aran-
cel implicito aumento significativamente en 2003, 17.5%, una tasa muy superior al
arancel implicito de 4.7%. Los Otros Recargos, que representaban el 37% de los
ingresos aduaneros en 1993, aumentaron su participacion al 73% en el 2003. Estas
estimaciones incorporan el efecto de la proteccion correspondiente a otros instru-
mentos, especificamente las sobretasas a la importacion e impuestos que refuerzan
la proteccion otorgada por el arancel.

En otras palabras, e/ acuerdo de integracion al MERCOSUR produjo un cam-
bio en la composicion y participacion de las recaudaciones aduaneras pero no
condujo a una liberacion comercial efectiva. Este hallazgo confirma la teoria eco-
ndémica que sostiene que los paises en desarrollo tienden a tener aranceles mas altos
porque son dependientes del comercio como fuente de ingresos, dada la mayor
facilidad para recaudar en las aduanas antes que la aplicacion de impuestos directos
(patrimonio, ganancias, etc.). Los ingresos al comercio exterior constituyen la se-
gunda fuente de ingresos tributarios — después del [IVA —y subrayan la importancia
del comercio exterior en las finanzas publicas paraguayas.

Para el fomento a la exportacion, el Paraguay aplicd unos regimenes basados
en incentivos fiscales tales como el de maquila, de zonas francas, de turismo, de
admision temporaria y de atraccion de inversiones. Otros instrumentos estuvieron
vigentes pero su utilizacion fue reducida.

No hay evidencia suficiente que en el Paraguay ocurra una diversificacion
general. El analisis del rubro “Otros”, que represento el 30% de las exportaciones
paraguayas mostro que: i) esos productos tuvieron un mayor nivel agregado, ii)
los montos de exportacion fueron crecientes tanto al MERCOSUR como al RM
y, iii), la mayor parte de los productos dindmicos con destino MERCOSUR fue-
ron objeto de BNA principalmente por los dos mayores socios comerciales, la
Argentina y el Brasil, segiin la lista de reclamos ante la Secretaria del MERCO-
SUR por parte del Paraguay.

Estos resultados confirman los hallazgos de la literatura de la formacion en-
dégena de los acuerdos regionales de integracién que afirma que los sectores
donde existe creacion de comercio tienden a estar exceptuados del libre comercio
interno. Alin mas resaltante es que los productos dinamicos del rubro Otros no
solo estan incluidos en la lista de excepciones sino también estan sujetos a BNA.

El nimero de trabajadores crecid a un ritmo relativamente menor que la
del valor agregado. Como consecuencia, la productividad crecié entre 1992-
2005. El VAB crecié cerca de un 35.5%, el total de trabajadores un 11.92% y
la productividad en 20.7%. El mayor crecimiento de la productividad se re-
porto en el sector primario, 31.8%, luego servicios, 17.1% y finalmente, el
industrial 9.7%.
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Recomendaciones

1.

Es poco probable que se produzcan cambios significativos en la composi-
cién de las exportaciones en el corto y mediano plazo. Por ello, las iniciati-
vas para promover precios mas competitivos (bajo costo) para las exporta-
ciones tradicionales demandan atencion inmediata. Los mercados para los
productos tradicionales (soja, algoddn, carne, madera) seran altamente com-
petitivos en el futuro y si el Paraguay no articula politicas que promuevan la
eficiencia de la produccion y costos mas bajos, debera esperar pérdidas im-
portantes de competitividad en la exportacion de los mismos. Ciertos facto-
res estructurales internos como la falta de una infraestructura vial apropiada
y, externos, como las demoras en cruces de frontera, afectan el proceso de
desarrollo econémico del Paraguay al impedir obtener retornos apropiados
sobre la inversion.

Las BNA constituyen una traba importante para el crecimiento del comercio
del Paraguay con los socios del MERCOSUR y generan desconfianza y
escepticismo sobre la marcha del proceso de integracion. El Paraguay debe
realizar un esfuerzo para apoyar decididamente al afianzamiento de una ins-
titucion que aglutine los temas de politica comercial; que se encargue de la
profundizacién de los temas de negociacion comercial y del seguimiento
efectivo de sus reclamos ante la Secretaria del MERCOSUR.

Para ello, se debera establecer una politica especifica para la formacion de
funcionarios publicos con capacidad e idoneidad para negociar los aspectos
complejos de la politica comercial y con adecuado respaldo institucional.
La formulacién de las politicas comerciales no es simplemente un proceso
de experimentacion, de prueba y error sino un proceso donde la formulacion
intelectual se basa en las lecciones aprendidas en otras regiones del mundo.
Se debera asignar un presupuesto adecuado que permita la contratacion de
personas idoneas y eleve la performance de Paraguay en los reclamos que
realice ante los organismos internacionales.

La mayoria de las industrias en el Paraguay son productoras de bienes de
consumo no duraderos y de sus insumos como prendas de vestir y textiles,
calzados y articulos de cuero, muebles y madera. El proceso de manufactura
utiliza mano de obra en escala relativamente intensiva, la produccion no
entrafia el uso de tecnologia sofisticada, la escala de produccion dptima es
relativamente baja y para que sea eficiente no se necesita una red de provee-
dores de piezas de repuestos, componentes y accesorios. En consecuencia,
el establecimiento de estas industrias no requiri6 mucha proteccion y de
hecho, los niveles de proteccion fueron muy bajos. La falta de competencia
interna y externa otorgd escaso incentivo para que mejorara la tecnologia,
con lo cual las industrias quedaron aisladas de las innovaciones.
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La siguiente etapa de industrializacion llevara consigo el reemplazo de bie-
nes intermedios y de consumo duraderos, que tienen necesidades de pro-
duccidén diferentes. Una segunda etapa de substitucién de importaciones
puede conducir a una proteccion mas elevada para establecerse y sobrevivir.
Esto podria llevar a “una substitucion de importaciones a cualquier cos-
t0””” no s6lo en el Paraguay sino también en los paises vecinos®.

El proceso para eliminar este sistema arancelario complejo, distorsivo, in-
tensivo en términos de capital humano y de alto consumo de tiempo admi-
nistrativo debe estudiarse; una premisa que deberia ser aceptada es que la
segunda mejor opcion no es mantener aranceles altos para proteger la indus-
tria regional sino la puesta en marcha de un sistema efectivo de eliminacion
de las trabas arancelarias y de sus efectos adversos. El Paraguay deberd
tomar una posicion firme para evitar que el AEC suba por encima de los
niveles actuales. No tiene sentido mantener aranceles altos cuando los bie-
nes y servicios se producen constantemente a bajos costos por efecto de la
tecnologia y que, por efecto de los aranceles, aumenten artificialmente los
costos locales para producir bienes y servicios que se pretenden sean com-
petitivos a nivel mundial.

La evidencia sugiere que existe poca desviacion de comercio como resulta-
do de la incorporacion del Paraguay al MERCOSUR porque continta con
sus aranceles bajos y regimenes especiales. Esto cambiara cuando adopte el
AEC para todas sus importaciones, principalmente de BK e informatica.
Aunque una cierta desviacion comercial parece inevitable, Paraguay puede
reducirla al minimo de dos maneras.

Primero, puede esperar que otros miembros d¢ MERCOSUR se muevan
hacia aranceles bajos y una dispersion mas reducida de las tasas arancela-
rias. Una posibilidad es adoptar una sola tasa inferior a 10% o bien tener dos
tasas de 5y 10%. Esta seria la mejor manera para que los paises de MER-
COSUR reduzcan al minimo la desviacion de comercio. Tal decision nece-
sitaria ser endosada por todos los miembros, especialmente Brasil y Argen-
tina que comenzaron con aranceles mucho mas altos y tienen importantes
industrias nacionales que serian perjudicadas con aranceles bajos. Esta al-
ternativa se fundamenta también en las postergaciones sucesivas de la entra-
da en vigencia del AEC, que es un reconocimiento implicito de la necesidad
de seguir contando con bajos niveles arancelarios dada la falta de competi-
tividad y variedad de BK que se producen en la region® .

27 Expresion mencionada en Balasa et al, 1986:64.

28 Esta situacion ya estaria presentandose en el bloque vista la intencion del gobierno
brasilefio de elevar el AEC al nivel maximo de 35% acordado con la OMC.

29 Los productores uruguayos han manifestado su preocupacion por la eliminacion del régi-
men de admision temporaria (CEPAL, 2007).
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4. Los resultados de la reforma comercial relacionada al proceso de integra-

cién al MERCOSUR sefialan la necesidad de asegurar que un sistema tribu-
tario alternativo se implemente antes de remover los otros ingresos aduane-
ros dada la importancia de los ingresos aduaneros dentro de los ingresos
totales del gobierno paraguayo. Los fondos estructurales no deberian utili-
zarse para cubrir los gastos corrientes del gobierno. En este caso, la profun-
dizacion de la reforma tributaria de 2003 que apunta a la introduccion de
impuestos directos como el impuesto a la renta personal, a las actividades
agropecuarias y a la mayor formalizacion de los agentes economicos, puede
coadyuvar a reducir esa dependencia e iniciar una efectiva liberalizacion
comercial. La dependencia en los tributos aduaneros plantea la interrogante
de conocer la situacion de los demas paises socios del MERCOSUR con
respecto al peso de los otros tributos al comercio internacional porque, da-
das las constantes quejas de los empresarios por los gravamenes adiciona-
les, principalmente en el comercio con el Brasil, el efecto de la reduccion
arancelaria tedrica podria ser muy limitada.

. La aplicacién de los fondos estructurales del MERCOSUR puede ayudar a

modificar la estructura de la formacion fija de capital, poniendo énfasis en
aquellos componentes como las maquinarias y los bienes de comunicacioén
que tienen un mayor impacto en el crecimiento econémico.

De cara a un proceso de profundizacion de la integracion regional, surge la

posibilidad de analizar la incidencia del capital publico sobre el crecimiento
de la produccion en el sector privado; o mas bien, la falta de inversion publi-
ca como se mostro en la seccién de formacion bruta de capital fijo. Los
indices de escolaridad sefialan que el 50% de la poblacion economicamente
activa contaba con educacion terciaria, por lo tanto, la cobertura de la edu-
cacion seria amplia pero debe ponerse atencion a la calidad de la misma.
Este tema es importante dado que el efecto de la apertura comercial en el
crecimiento economico depende de las reformas complementarias tales como
educacidn, infraestructura publica, profundizacion financiera, regulacion y
flexibilizacion del mercado laboral, la vigencia de la ley y la estabilidad
macroecondmica.
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ABREVIATURAS

AEC: Arancel Externo Comun.

ALADI: Asociacion Latinoamericana de Integracion.

ALALC: Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio.

AT: Admisiéon Temporaria.

BCP: Banco Central del Paraguay.

BID: Banco Internacional de Desarrollo.

BK: Bienes de Capital.

BM: Banco Mundial.

BNA: Barreras no arancelarias.

CEPEX: Centro de Promocion de las Exportaciones.

CEDI: Centro de Estudios para el Desarrollo Institucional.
CEPAL: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.
CMC: Consejo Mercado Comun del MERCOSUR.

ECLAC: Comision Economica para América Latina y el Caribe.
FOB: (Free on board). Puesto a bordo.

FMI: Fondo Monetario Internacional.

GTZ: Agencia de Cooperacion Técnica Alemana.

GATT: General Agreement on Tariffs and Trade.

IMAGRO: Impuesto a la Renta de Actividades Agropecuarias.
IVA: Impuesto al Valor Agregado.

JICA: Japan International Cooperation Agency.

MH: Ministerio de Hacienda.

MIC: Ministerio de Industria y Comercio.

NCM: Nomenclatura Comin del MERCOSUR.

OECD: Organisation for Economic Co-operation and Development.

OMC: Organizacion Mundial del Comercio.
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PIB: Producto Interno Bruto.

PYMES: Pequefias y medianas empresas.
REDIEX: Red de Inversiones y Exportaciones
RM: Resto Del Mundo.

UE: Unién Europea

USAID: Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos.
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