Finanzas & Desarrollo

la liberalizaciéon comercial

en lanzanio

Tras el deterioro econémico que sufrié Tanzania en los afios
setenta y principios de los ochenta, las autoridades nacionales
adoptaron audaces medidas de liberalizacién comercial. ;En
qué grado han mejorado los resultados econémicos y qué
ensenanzas pueden obtener otros paises en desarrollo?

Oussama Kanaan

I BIEN hay amplio consenso entre

los encargados de la politica econd-

mica en cuanto al costo econémico

que representa la postergacion de la
liberalizacién comercial, varios paises, inclui-
dos muchos con ideologias de tipo socialista,
siguen aferrados a un régimen comercial
autdrquico. La experiencia de Tanzania, que
hace varias décadas tenia caracteristicas simi-
lares a las que hoy presentan estos paises,
ofrece importantes ensefianzas.

La situacion en el pasado

A fines de los afos sesenta, Tanzania adopt6
una estrategia de desarrollo inspirada en el
concepto de socialismo autosuficiente estipu-
lado en la Declaracion de Arusha de 1967. Uno
de los objetivos clave era promover la indus-
tria pesada y la autosuficiencia en la produc-
cién de alimentos mediante la sustituciéon de
las importaciones. Dicha estrategia se bas6 en
dos componentes: primero, una serie de ambi-
ciosos programas quinquenales de inversion
encaminados sobre todo a fomentar la expan-
sién del sector industrial con uso intensivo de
capital y financiar proyectos de infraestructura
y, segundo, una serie de grandes empresas pu-
blicas que dominaban la mayoria de los secto-
res, con poderes monopolisticos para fijar los
precios, y comercializar y procesar los produc-
tos agricolas y que, a mediados de los afos se-
tenta se habfan convertido en los mayores
importadores y exportadores del pais.
Durante toda la década de los setenta, las
autoridades recurrieron a las restricciones co-
merciales como principal mecanismo para

Junio de 2000

alcanzar sus objetivos de desarrollo. Los pro-
ductores de cultivos de exportacién (princi-
palmente café, nuez de anacardo, sisal, té y
tabaco), tradicionalmente la principal fuente
de ingresos de exportacion, estaban obligados
a vender sus productos a empresas paraestata-
les a precios considerablemente inferiores a
los precios internacionales. Los exportadores
de productos no tradicionales estaban obliga-
dos a ceder la mayor parte de sus ingresos en
divisas, utilizar un sistema complicado y no
transparente de permisos de exportacién y
obtener una licencia para cada envio, lo cual
otorgaba a los ministerios facultades para re-
glamentar ad hoc una amplia gama de expor-
taciones. Asimismo, las importaciones esta-
ban sujetas a asignaciones administrativas de
divisas y a un sistema de licencias que se torné
cada vez mis restrictivo hacia el final de los
setenta, a medida que los ingresos en divisas
fueron reduciéndose.

Los productores de los cultivos de exporta-
cién se encontraron en una situaciéon en que
los precios de oferta bajaban constantemente
en relacién con el indice de precios al consu-
midor y los precios internacionales. Estas ba-
jas se debieron a la apreciacién del tipo de
cambio real, la creciente ineficiencia de las
juntas de comercializacién y la politica estatal
de fomentar la produccion de alimentos en
detrimento de las exportaciones. Ademds,
Tanzania fue objeto de perturbaciones econé-
micas debido a factores fuera de su control,
como las sequias y el deterioro de la relacion
de intercambio. En consecuencia, en el pe-
riodo 1970-82, la produccién de cultivos de



exportacion per capita se redujo un 50%, en tanto que la pro-
duccién de alimentos como proporcién de la produccién
agropecuaria total aumentd. Las otras exportaciones (no tra-
dicionales) también disminuyeron acusadamente durante este
periodo, debido a la imposicidon de controles administrativos.
La baja de los ingresos de exportacién no tardé en reflejarse en
una insuficiencia de divisas, y la consiguiente reduccion de las
importaciones de bienes intermedios y materias primas dio
lugar a fuertes reducciones de la produccién y a un deterioro
de la infraestructura del pais.

La estructura distorsionada de los incentivos del sector de
bienes exportables y la consiguiente contraccién del sector
empeoro la situacion fiscal. La disminucién de los flujos co-
merciales redujo los ingresos externos y ocasioné un cambio
radical en su composicion, con lo cual los ingresos generados
por los aranceles de importacion, como proporcion del ingre-
so presupuestario total, disminuyeron a un 11% en 1979/80
(de julio de 1979 a junio de 1980), frente al nivel de 22% regis-
trado en 1969/70. Cada vez mads, el ingreso publico fue depen-
diendo de las transferencias de las empresas publicas, cuya
rentabilidad se veia socavada por la insuficiencia de las impor-
taciones y el aumento de los costos de explotacién. En lo que
respecta al gasto, las subvenciones y las transferencias a las em-
presas publicas aumentaron rapidamente, en tanto que los
gastos esenciales de explotacién y mantenimiento tuvieron
que reducirse, con efectos negativos sobre la masa de capital y
la infraestructura del pais. La intensificacién de los desequili-
brios fiscales dio lugar a fuertes presiones inflacionarias y, al
mismo tiempo, a una acumulacién de los pagos externos y a
una mayor dependencia con respecto al crédito externo.

Liberalizacién comercial

A comienzos de los afios ochenta Tanzania registré graves de-
sequilibrios financieros. La situacién de los pagos externos se
mantuvo precaria, caracterizdindose por frecuentes insuficien-
cias de divisas y un intensivo recurso al respaldo financiero de
la balanza de pagos. En 198085, el tipo de cambio efectivo
real aument6 un 16% y la exportacion real disminuy6 a una
tasa anual del 10% (gréfico 1). Surgieron grandes desequi-
librios en las cuentas fiscales y externas, y al final de 1985 las
reservas oficiales brutas habian disminuido a un nivel equiva-
lente a menos de una semana de importaciones. A mediados
de los afios ochenta, se admitia que las excesivas restricciones
sobre el comercio exterior y la consiguiente reduccion de la ex-
portacién estaban afectando gravemente a la actividad econé-
mica. Para hacer frente a estos problemas, en 1996 se adopt6
un programa de recuperacion econdémica con el fin de revitali-
zar el sector de la exportacién mediante la eliminacién de las
distorsiones costo-precio y la aplicacién de medidas de libera-
lizacién de la importacion.

Uno de los objetivos centrales del programa de reforma era
elevar la rentabilidad de los cultivos comerciales creando nue-
vas vias para su comercializaciéon y permitiendo que los agri-
cultores recibieran una mayor proporcién de los ingresos de
exportacion. Si bien las autoridades intentaron reestructurar
las juntas de comercializacién y mejorar su eficiencia, rempla-
zando las empresas paraestatales por “cooperativas” que
tuvieran cierta flexibilidad para establecer el precio al produc-
tor, s6lo en 1994 se permitié que el sector privado participara

Graéfico 1
Tanzania: Indicadores comerciales
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Fuente: Autoridades de Tanzania y estimaciones del personal del FMI.

en la comercializacion y el procesamiento de los cultivos co-
merciales, se desmanteld el poder “monopsonista” de estas
juntas (un solo comprador y muchos vendedores).

Asimismo, se suprimieron paulatinamente las restricciones
sobre la exportacion de cultivos no tradicionales, comenzando
con la adopcién, en 1985/86, de un sistema que permitia a los
exportadores retener una mayor proporcion de los ingresos de
exportacion para financiar sus importaciones. En 1993/94 se
abolieron el sistema de licencias de exportacién, incluidas las
que se aplicaban a los cultivos tradicionales, el registro obliga-
torio de empresas de exportacion, y los requisitos de cesién de
divisas. Al final de 1999, se habian eliminado précticamente
todas las restricciones sobre las exportaciones.

La progresiva reactivaciéon de las exportaciones permiti6
una continua liberalizaciéon de las restricciones cambiarias y
facilité la liberalizacion de las importaciones. En este sentido,
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Gréfico 2
Tanzania: Indicadores del ingreso tributario
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la racionalizacion, en 1988, de los aranceles de importacion
fue un paso importante que redujo el arancel medio, pondera-
do en funcién del volumen de comercio, a un 23%, frente a un
35% en 1986. En 1988-90, esta reducciéon se complementé con
dos medidas fundamentales de liberalizacién: la adopcién de
un sistema de licencias automaticas y la creacién de un meca-
nismo en virtud del cual se ofrecieron licencias a los importa-
dores que contaban con divisas propias para financiar ciertas
importaciones. Sin embargo, estos mecanismos tuvieron un
alcance limitado hasta que se eliminaron todas las asignacio-
nes administrativas de divisas y se abolieron las licencias de
importacion en el marco de una intensificacién a gran escala
de la liberalizacién, en 1991-93.

La liberalizacion de las restricciones comerciales fue respal-
dada por firmes medidas de estabilizacién macroeconémica,
que redujeron sustancialmente la inflacién, y por medidas de
correccion de los desajustes cambiarios, que se reflejaron en una
pronunciada depreciacién del tipo de cambio efectivo real. De-
bido a los incentivos cada vez mds favorables a la exportacion, la
tasa anual de crecimiento real de la exportacién de productos
bésicos se elevé constantemente. A su vez, ello contribuy6 a la
reduccion de las restricciones cambiarias, como lo demostré el
aumento de las reservas oficiales brutas y el repunte de la im-
portacién de productos bésicos. La rdpida expansiéon del co-
mercio y la consiguiente recuperacién econdémica tuvieron
lugar pese a un deterioro de la relacién de intercambio del pais,
que continud hasta 1993 (grafico 1).

En 1993/94, la liberalizacion de las importaciones se desace-
ler6 acusadamente a medida que los desequilibrios fiscales lle-
varon a las autoridades a elevar las tasas arancelarias (en
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1993/94 y 1994/95) para contrarrestar la insuficiencia del in-
greso tributario interno. La desaceleracion en cuestion reflejo,
en gran medida, la constante disminucién de la presion fiscal y
la mayor dependencia con respecto al ingreso generado por los
impuestos al comercio exterior (gréfico 2).

Las medidas de liberalizacién cambiaria y comercial de gran
alcance descritas anteriormente tuvieron un marcado efecto
sobre el nivel y la composicién del ingreso presupuestario
debido a los siguientes factores:

 La eliminacién de los controles sobre los precios agricolas
y la liberalizacién de los mecanismos de comercializacién
transfirieron en gran medida los ingresos que recibian las jun-
tas de comercializacion a los pequerios agricultores

o Las medidas de liberalizacién dieron lugar a un rapido
crecimiento del sector informal.

o El peso econémico de las empresas publicas, que habia
sido sometidas a aumentos frecuentes y discrecionales de los
impuestos, se redujo considerablemente.

El deterioro de la relacién impuestos/PIB podria haber sido
menor si la transferencia del ingreso a favor de los agricultores,
las pequenias empresas y el sector informal hubiese ido acom-
panada de mejoras adecuadas en la administracién tributaria
y aduanera, y de una limitacion del alcance de las exenciones.
Pese a que la razén tributaria disminuyé gradualmente, los
impuestos sobre el comercio exterior representaron una pro-
porcién cada vez mayor del ingreso tributario. La liberaliza-
ci6n del régimen comercial y cambiario se tradujo en una
rdpida expansion de las importaciones y, por lo tanto, de los
aranceles, en tanto que disminuyeron los ingresos generados
por los impuestos internos, sobre todo los impuestos sobre las
ventas y la renta.

Debido a la reduccion de la presion fiscal y al mayor peso
que adquirieron los impuestos sobre el comercio exterior en el
ingreso total, las autoridades decidieron no seguir reduciendo
las tasas arancelarias hasta que no se adoptasen medidas para
mejorar la administracion tributaria y arancelaria, reducir el
alcance de las exenciones y ampliar la base impositiva interna.
Sin embargo, en retrospectiva, no cabe duda de que en las dos
ultimas décadas Tanzanfa ha avanzado enormemente en la
liberalizacién comercial. Ello se refleja en el indice de restric-
cién del comercio que prepara el FMI, que ha pasado de 10
(restrictivo) a 6 (moderado). En 1980-86, mas del 50% de las
importaciones estaban sujetas a barreras no arancelarias y la
tasa arancelaria bésica ascendia, en promedio, a un 40%; en
1999 las tinicas barreras de este tipo eran las que se aplicaban a
los productos importados derivados del petréleo (debido a las
limitaciones fisicas de las instalaciones portuarias), y la tasa
arancelaria basica se situaba entre 15% y 20%. Se prevé que, a
medida que el pais siga eliminando las barreras no arancela-
rias en el afio 2000, el indice de restriccién al comercio se
reducird a 3.

Tareas pendientes en materia
de reforma comercial

El lento avance en la reforma tributaria y las inquietudes con
respecto al efecto que tendrd sobre el ingreso presupuestario si-
guen frenando el ritmo de la liberalizacién comercial. Uno de
los problemas que se plantea para el pais es cémo alcanzar las
metas y cumplir los ambiciosos plazos establecidos en el marco



de los acuerdos de comercio regional Por ejemplo,
la Iniciativa Transnacional y el Mercado Comuin
para Africa Meridional y Oriental (COMESA)—

Conclusion
Algunas observaciones importantes:
o La experiencia de Tanzania pone de ma-

¥> a la vez, poner en marcha una estrategia que == nifiesto el efecto negativo que puede tener un
fomente tanto la integracion intrarregional como | régimen comercial restrictivo, asi como las consi-
la liberalizacion multilateral. En este sentido, la i guientes distorsiones de los costos y los precios
oportuna adopcién de aranceles preferenciales que afectan la asignacion de recursos y los resulta-
para el comercio intrarregional ha presentado di- dos macroeconémicos a mds largo plazo. Durante
ficultades; si bien en 1996/97 Tanzania adoptd un ! los afios setenta y principios de los ochenta, las
régimen preferencial que otorgaba a los paises distorsiones comerciales redujeron la rentabilidad
miembros de COMESA un margen arancelario de los cultivos de exportacion y, en consecuencia,
del 20% (como proporcién de la tasa arancelaria disminuyeron acusadamente los ingresos de ex-
mdxima), este trato preferencial se aboli6 en el Oussama Kanaan portacion y hubo escasez de divisas. Pese a que se
presupuesto de 1997/98, pero Yolvié a incluirse en economista del ’ impusiergn controles sobFe la importacic’)n3 esta
el presupuesto de 1998/99. Ultimamente, las auto- escasez dio lugar a reducciones de importaciones
ridades han anunciado sus intenciones de retirar- Departarfl,ento de esenciales de bienes intermedios y materias pri-
se de COMESA a fines de 2000, con lo cual no ~ Elaboraciény Examen mas, una baja de la produccién industrial y un

tendrian que cumplir el requisito del tratado
sobre la eliminacién del margen preferencial. Asi-
mismo, debido a las dificultades presupuestarias, las autorida-
des han adoptado medidas discrecionales, incluido el continuo
recurso a derechos temporales y derechos minimos gravables
sobre las importaciones, que han reducido la eficiencia y la
transparencia del régimen arancelario.

Otro problema que debe resolverse es el de la proteccién
efectiva desigual que ofrece la estructura arancelaria y que re-
duce la eficiencia de las empresas que producen sustitutos de
las importaciones. El régimen actual prevé tasas relativamente
altas sobre las materias primas y los insumos intermedios y ta-
sas bajas sobre los productos acabados, lo cual impone una pe-
sada carga impositiva a los productores de bienes acabados
(sobre todo, bienes de consumo). Ademas de tener un efecto
negativo sobre la asignacion de recursos en el sector industrial,
este régimen distorsionado ha fomentado un uso generalizado
de exenciones a los insumos importados para contrarrestar en
parte la pesada carga impositiva que se aplica a estos bienes.

Pese a las limitaciones actuales que frenan la reforma tribu-
taria, el efecto negativo de liberalizacién comercial sobre el
ingreso podria atenuarse mediante una fuerte reduccion del
alcance de las exenciones, y permitiendo remisiones parciales
de los derechos de importaciéon —especialmente los que se
aplican a los insumos industriales y a los tenedores de certifi-
cados emitidos por el Centro de Inversién de Tanzania— que
han ido aumentando sustancialmente en los tltimos afos. La
eliminacion de las exenciones sobre las importaciones del sec-
tor publico y la adopcién de un sistema de control de las
exenciones, en el cual los derechos de importacion se liquida-
rian mediante un crédito tributario en forma de un cheque
emitido por la Tesoreria, generaria ingresos adicionales al li-
mitar la desviacién de los bienes importados hacia el sector
no publico.

Las restricciones fiscales también han tenido un efecto ne-
gativo sobre las exportaciones. La competitividad de las manu-
facturas de exportacion se ha visto perjudicada por los atrasos
con que se han ido rembolsando los impuestos sobre insumos
importados que han pagado los exportadores. Asimismo, los
problemas presupuestarios han elevado los costos del trans-
porte interno para los exportadores debido al mal estado en
que se halla la infraestructura del pais.

de Politicas.

deterioro de la infraestructura del pais. La progre-

siva eliminacién de las restricciones comerciales
desde mediados de los afios ochenta ha sido fundamental
para reactivar el sector de la exportacion, lograr el repunte y la
racionalizacién de la importacion, y ha sentado las bases de un
crecimiento viable.

o La liberalizaciéon comercial suscité un desplazamiento
del ingreso, desde el sector publico y actividades privadas a las
que autoridades podian recurrir ficilmente para recaudar
fondos hacia los agricultores, los pequeios empresarios y el
sector informal. Al mismo tiempo, la liberalizacién del régi-
men comercial y cambiario provocé un rapido aumento de
las importaciones y de los aranceles aduaneros, en tanto que
la base imponible interna se fue reduciendo. Ello se reflejé en
una disminucién de presion fiscal y en una mayor dependen-
cia de los impuestos sobre el comercio para generar recursos
presupuestarios. Este efecto doble, que las autoridades no pre-
vieron por completo, indica la importancia de ampliar la base
imponible y reformar la administracién tributaria en las pri-
meras etapas de la liberalizacién.

o La lentitud que ha caracterizado la reforma del sistema
tributario ha frenado la liberalizacién de las importaciones y la
racionalizacion de los aranceles, fomentado la imposicién de
derechos temporales y el uso de métodos para gravar las im-
portaciones que no son transparentes, y ha reducido indirecta-
mente la competitividad de las exportaciones. Estas tendencias
han obstaculizado los esfuerzos de las autoridades encamina-
dos a lograr una liberalizacién comercial multilateral por eta-
pas y una mejor integracién con los mercados regionales.

Actualmente, el principal objetivo de la estrategia de desa-
rrollo de Tanzania es reducir la carga impositiva sobre las im-
portaciones a fin de seguir mejorando los incentivos de
exportacion y mejorar la asignacién de los recursos. Serd im-
portante evitar volver a dar marcha atras a las reformas como
consecuencia de insuficiencias presupuestarias. En este senti-
do, la reciente adopcién de un impuesto al valor agregado, que
ampli6 la base imponible del pais y mejoro la eficiencia del sis-
tema tributario, es un paso importante. Este proceso exigird,
sin embargo, una gran voluntad politica para suprimir las
exenciones tributarias y arancelarias que siguen imponiendo
una pesada carga sobre el presupuesto e impiden seguir
adelante con la liberalizacién comercial.
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