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GATT, neoproteccionismo y Ronda Uruguay

Javier OYARZUN DE LAIGLESIA*

1. Génesis del GATT. Caracteristicas principales

En octubre de 1947, 23 paises firmaron el Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio, mds conocido por sus siglas en inglés, GATT
(General Agreement on Tariffs and Trade). Tres afios antes, en Bretton
Woods, los paises aliados habian disefiado un sistema monetario y finan-
ciero internacional para la posguerra y creado las instituciones encargadas
de regirlos (FMI1 y BIRD). Con estos dos pilares, el esquema organizativo
de la economia mundial quedaba atin incompleto pues no incluia el
comercio internacional. Por ello, en la propia Conferencia, se sefiald la
conveniencia de crear lo antes posible una Organizacién Internacional del
Comercio (OIC), que estableciera un sistema de comercio mundial y sir-
viera de marco regulador del mismo. Nuevamente, la iniciativa y el prota-
gonismo en las negociaciones sobre la creacién de la OIC corresponderian
a BEUU.

El objetivo de los EEUU era claro: liberalizar los intercambios interna-
cionales de mercancias. Esta politica era el resultado de un doble anilisis.
Por un lado, Ia posicién dominante de la economia norteamericana al fina-
lizar 1a guerra. Por otro, la negativa experiencia del proteccionismo duran-
te los afios 30.

l.a preponderancia de la economia americana en 1945 era consecuencia
del crecimiento experimentado desde 1940 y de haber preservado intacto
su aparato productivo al no haber sido atacado su territorio. En términos
cuantitativos, la producciéon industrial de EEUU representaba mas del
40% de la mundial. Ademads, su productividad era superior a la de sus
posibles competidores, ocupados en la tarea de reconstruccidén. En estas
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condiciones, la liberalizacion del comercio permitiria a EEUU aumentar
considerablemente la cuota de su exportacién en el mercado mundial.

La oleada proteccionista de los afios 30 habia sido la respuesta defensi-
va a la crisis. Los propios EEUU dieron el ejemplo con la aprobacion del
Arancel Smoot-Hawley (1930), fuertemente proteccionista, a lo que res-
pondieron los demds paises aumentando sus tipos arancelarios. Pero la
politica arancelaria no fue el dnico instrumento del auge proteccionista: se
extendieron las prohibiciones, las restricciones cuantitativas —contingen-
tes—, los controles de cambio, los cambios mdltiples, las devaluaciones
competitivas. En definitiva, todos los paises practicaron la politica de
empobrecer al vecino o, como se suele decir, de exportar su paro. Final-
mente, resucitd el bilateralismo como Wnica via para mantener las corrien-
tes comerciales. Fruto de estas politicas —y también de la reduccién de
los flujos de financiacién internacional— fue una fuerte disminucién del
comercio internacional entre 1929 y 1933 y un muy lento crecimiento
hasta 1937: el volumen del comercio mundial en este Gltimo afio era toda-
via un 5% inferior al registrado en 1929. La constatacién, por otro lado, de
una cierta correlacion entre ¢l crecimiento del comercio mundial y el de la
producciéon mundial —la de manufacturas aumenté un 6% en volumen
entre 1929 y 1937— asentd la conviccion de que una recuperacion econd-
mica sostenida en la posguerra requeria el impulso de las corrientes
comerciales, lo cual sélo podia lograrse desmontando los mecanismos
protectores establecidos en el periodo anterior.

Con estas ideas, en 1945 los EEUU instaron al Consejo Econémico y
Social de la recién creada ONU para que promoviera una Conferencia
sobre convercién y empleo también dedicada a discutir la creacién de una
OIC. La Conferencia se desarrollé en Ginebra entre abril y noviembre de
1947 y fue seguida de otra celebrada en L.a Habana para redactar la Carta
de la OIC. Este documento, ltamado Carta de la Habana —elaborada por
EEUU— fue firmado por los paises participantes en marzo de 1948, Sin
embargo, la Carta de la Habana fue un fracaso, al no llegar a ser ratificada
por los Parlamentos de los paises signatarios (en 1950 la habian ratificado
2 paises —Liberia y Australia). La causa del fracaso se encuentra en la no
ratificacién por EEUU —los otros hubieran seguido su ejempio— al
enfrentarse el Gobierno Demdcrata de Truman con un Congreso Republi-
cano que estimaba que EEUU debia mantener un alto grado de autonomia
en politica comercial.

La Conferencia de Ginebra habia trabajado en 3 temas: 1) continuar la
preparacion de la Carta de la OIC; 2) negociacién de un Acuverdo multila-
teral reciproco para la reduccién de aranceles; 3) redaccién de las cldusu-
las generales relativas a las obligaciones en materia de aranceles v su
reduccion. Los dos segundos temas constituirfan el cuerpo principal del
GATT.
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Asi, 23 paises decidieron anticipar la puesta en prictica de un sistema
multilateral para liberalizar el comercio internacional, especialmente a tra-
vés de una negociacién sobre reducciones de los tipos arancelarios. El
Acuerdo no menciona Ja creacién de una organizacién (que exigia la apro-
bacién parlamentaria) y nacié con un cardcter de provisionalidad pues
debia ser integrado en la proyectada OIC. En 195! el Gobierno de EEUU
anunci¢ que ya no presentaria nuevamente la Carta de la OIC a su aproba-
cién parlamentaria, quedando enterrado el proyecto.

Una vez constatada la inviabilidad de la OIC, los paises firmantes del
Acuerdo (llamados partes contratantes) dotaron al GATT de un aparato
administrativo, por 1o que cabe considerarlo como una Organizacién.
Siguiendo a Jackson!, podemos decir que el GATT es un sistema com-
puesto de 3 elementos: 1- El Acuerdo General (que es un Tratado que con-
tiene una serie de principios y reglas para los intercambios internaciona-
les) y otros Acuerdos y Convenios suscritos por los paises GATT con pos-
terioridad a 1947. 2- Una organizacién internacional con estructura admi-
nistrativa y érgano ejecutivo. 3- Un foro de negociacién (promueve y diri-
ge las Rondas de negociacion para la reduccién de barreras arancelarias y
no arancelarias).

Podemos resumir las caracteristicas dei Acuerdo General® en los 5 pun-
tos siguientes: 1) Es un hibrido entre las posiciones librecambistas e inter-
vencionistas (keynesianas) y entre las legalistas (normas rigidas) y prag-
maticas (flexibilidad: lo que importa son los resultados). 2) Constaba ini-
cialmente de 3 partes: a) Principios (articulos 1 y II); b) normas que deben
regir el comercio internacional {(articulos Il a XXIII); ¢) materias diversas
(articulos XXIV a XXXV), sobre todo reglas de procedimiento. En 1964,
el Acuerdo General incorporé una cuarta parte (articulos XXXVI a XXX-
VIII) dedicada a los paises en desarroilo (PED). 3) El cardcter provisional
se reflejaba en ¢l compromiso de poner plenamente en vigor solamente las
partes | y 3 del Acuerdo, aplicandose la 2 de forma provisional y sélo “en
tanto y cuanto fuese compatible con las legislaciones nacionales vigentes
en el momento de la firma” (grandfather clause). Esta decisién estaba
incluida en el Protocolo de Aplicacién Provisional del Acuerdo (articulo 1,
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apartado b) que fue aprobado para facilitar la aceptacion del Acuerdo por
varios paises que sefialaron que algunos articulos de la parte 2 exigirian la
aprobacidn de sus Parlamentos por ir en contra de la legislacidn nacional.
La cldusula *grandfather rights” seria mas tarde aplicada a los nuevos
miembros del GATT, lo que mantiene el cardcter provisional del Acuerdo.
Aunque existen ya muy pocas normas nacionales contrarias al articulado
de la parte 2 del Acuerdo (s6lo pueden serlo las anteriores a la incorpora-
cion al GATT y siempre que sean de cardcter imperativo para el Ejecutivo;
varias de estas han sido derogadas o sustituidas por otras —que deben ser
acordes—) subsisten algunas”. 4) Un pais-un voto, para todas las decisio-
nes. L.a modificacién del Acuerdo requiere 2/3 de los votos para la mayor
parte del articulado y unanimidad para algunos —los principios—. En
1955, el articulado registré leves enmiendas (s6lo las que requerian 2/3 de
los votos). 5) El Acuerdo incorpora —como parte integrante— las Listas
de Concesiones de las partes contratantes (articulo IT).

2. Principios, estructura y mecanismos operativos del GATT

A} Principios
Dentro del objetivo general de liberalizar el comercio internacional, el
Acuerdo General se asienta en 5 principios generales, dos formularios en
su articulado y los otros implicitos:
1) No discriminacion. Es el principio fundamental del GATT. Consta
de dos normas principales:
a) Cldausula de Nacion Mas Favorecida (NMF) incondicional (articulo
I). Debe distinguirse de la cldusula NMF condicional que ya existia en el
siglo X1X y se aplicaba en acuerdos bilaterales. En el Acuerdo se multila-
teraliza la NMF y, ademds, se amplia su campo de aplicacion; aparte de
los aranceles, debe aplicarse a:
» cargas de cualquier clase impuestas a la importacién o la exporta-
cion.
* cargas que gravan las transferencias internacionales de fondos efec-
tuadas en pago de importaciones o exportaciones.
» métodos de exaccion de derechos y otras cargas.
* reglamentos y formalidades relativos a la importacion o exportacion.
» normativa relativa a la fiscalidad interior de las importaciones y a la
comercializacion.

El Acuerdo General insiste en la extension de la NMF; se aplicard no
sélo a los productos recogidos en las Listas de Concesiones sino a “las

* Véase J. Jackson: Restructuring the GATT System. Ed. Royal Institute of International Affairs, Lon-
don 1990. pig.
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ventajas, favores, privilegios o inmunidades que pueda conceder un pais a
un producto originario de otro, aunque no figure en las Listas.”

b) Trato nacional (articulo III): las importaciones deberan tener el
mismo trato que los productos nacionales (los impuestos y otras cargas,
leyes, reglamentos que afectan a la venta y compra o al uso de productos,
al transporte y a la comercializacién “no deben aplicarse de forma que se
proteja a la produccidn nacional™).

2) Reciprocidad. Cuando un pais se beneficia de la reduccion arancela-
ria decidida por otro pais miembro debe corresponder efectuando reduc-
ciones arancelarias “sustancialmente equivalentes”.

3) Mercado abierto (articulo XI: norma general de prohibicién de las
restricciones a la importacién y la exportacién). Se trata de que el tnico
instrumento de proteccidn sea el arancel (arancelizacion de la proteccidn).

4) Mercado limpio (articulo XV1): eliminacién de las subvenciones a la
exportacién —en particular para las manufacturas—.

5) Reduccidn progresiva de aranceles y consolidacion. La reduccion se
instrumenta mediante “concesiones”: compromiso de una parte contratan-
te de no imponer un arancel por encima de una cuantfa determinada. Ese
arancel queda “consolidado” en la Lista de Concesiones de ese pais. Las
Listas son el resultado de Rondas de negociacion, negociaciones de acce-
S0 0 negociaciones entre partes contratantes realizadas fuera del GATT
—-—por aplicacién de la NMP-——.

B) Estructura

El GATT-Organizacion estd constituido por un 6rgano ejecutivo llama-
do “Las Partes Contratantes” (formado por los representantes de los paises
miembros reunidos en asamblea) v una Secretaria General, que con un
Director General a la cabeza ejerce las tareas administrativas y de coordi-
nacién. En 1960, Las Partes Contratantes (PC) crearon el Consejo de
Representantes —102 miembros en la actualidad— que dirige y supervisa
las tareas de los 6rganos dependientes de las PC. Estos érganos son per-
manentes (Comités varios, Comités de seguimiento de cédigos y acuerdos
de la Ronda Tokio, Comité de Comercio y Desarrollo, Grupe Consultivo
de los 18 —que no ha tenido efectividad real-—) o temporales (Grupos de
Trabajo, Grupos de Expertos). El poder decisorio recae en ultima instan-
cia, sin embargo, en las PC, que se retinen normalmente una vez al afio y
analizan y aprueban o rechazan el trabajo de los Organos.

Las Partes Contratantes (PC) se retinen anualmente a nivel ministerial
aunque, a veces, hay otras reuniones como, por ejemplo, el lanzamiento
de una negociacion. El Consejo se reline mds o menos mensualmente y
examina solicitudes de paises miembros (peticiones de informacién, con-
sultas, exenciones, prérrogas, concesiones), y establece y conoce las tare-
as de los Comités y Grupos de Trabajo y de Expertos.
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Para acceder al GATT existen dos métodos: a) el normal (articulo
XXXIII), en que se requieren 2/3 de los votos de las partes contraiantes.
Para ingresar, el pafs solicitante debe negociar un texto que incorpora una
Lista de concesiones para cumplir con la reciprocidad puesto que el nuevo
miembro se beneficia de todas las ventajas negociadas hasta entonces en
el GATT (por aplicacion de la NMF). b) articulo XXVI: cuando la nueva
parte contratante era colonia de un pais que aplicaba la normativa GATT a
dicha colonia, el nuevo pais accede al GATT sin hacer concesiones. Si
parte de la Lista de concesiones de la antigua metrépoli era de aplicacidn
al territorio independizado, esta parte se convierte en la Lista de concesio-
nes del nuevo pais. Si no existiera dicha parte el pais accede sin hacer
concesiones de ningun tipo. 30 paises han accedido por el articulo XXVI.

Respecto al acceso de un pafs, el articulo XXXV incluye una cldusula
de “opt out”™: cualquier parte contratante o el nuevo miembro pueden
renunciar a mantenet un trato GATT con el nuevo miembro 0 este con otra
parte contratante, en e/ momento del acceso. En 1988, 13 paises ejercian
este derecho. Fue muy empleado contra Japdn cuando este pais ingreso en
1955. Varios paises lo usaron contra Sudafrica.

La pertenencia al GATT no estd limitada a naciones soberanas. Un
territorio aduanero, dependiente politicamente pero con plena autonomia
en politica comercial puede ser miembro: Hong-Kong es el ejemplo mis
notable.

Aunque la CE constituye un solo territorio aduanero y tiene una misién
en el GATT, no sustituye a sus 12 paises integrantes como dnico miembro:
asi la CE cuenta con 12 votos.

C) Mecanismos operativos

El érgano ejecutivo del GATT, las PC, pueden tomar decisiones por
mayoria en la mayor parte de los casos. En la practica, sin embargo, hay
una clara prefencia por el consenso. El voto solo se utiliza para las “wai-
vers”, el acceso de nuevos miembros y las enmiendas al Acuerdo (2/3 de
votos). La causa de esta actitud se encuentra en el temor a la votacion. En
efecto, dada la composicidn del GATT y el principio de un pais un voto,
los paises industriales se encuentran en c¢lara minoria. De los 102 miem-
bros actuales, tan sélo 26 pueden considerarse paises desarrollados
—comeo mucho 30—. Esta situacién ha llevado a los paises mds importan-
tes del GATT (EEUU, CE y Japén) a imponer la prictica del consenso
para casi todas las decisiones. Esta prictica ha creado problemas en el
mecanismo de solucion de diferencias (ver mds adelante): si una parte
contratante —ia agraviada o la que causa el dafio— no acepta el informe
del Grupo de Expertos, el Consejo “no puede” adoptar dicho informe ni,
en consecuencia, hacer uso de las posibilidades que se le abren,
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Las enmiendas al Acuerdo requieren 2/3 de votos (y sélo vinculan a los
miembros que aceptan la enmienda) excepto para los articulos I, II —prin-
cipios— y XXIX en que se requiere la unanimidad.

La solucion de diferencias es un mecanismo que prima el entendimien-
to entre las partes contratantes, que deben iniciar consultas —sistema de
consultas— cuando se produzca una diferencia sobre la aplicacién del
Acuerdo. El mecanismo de solucién de diferencias estd regulado basica-
mente por los articulos XXII y XXIII del Acuerdo. En caso de que las
consultas bilaterales no lleven a un acuerdo entre las partes, la parte agra-
viada se dirige al Consejo de Representantes que crea un Grupo de Exper-
tos —“Panel de Expertos™—, formado por 5 técnicos independientes. El
Panel analiza el caso y redacta un informe que presenta al Consejo. St este
lo aprueba —Ilo que viene dificultado por la politica de consenso— las
partes en litigio deben aceptar las recomendaciones del informe y obrar en
consecuencia. En caso de incumplimiento de las recomendaciones, la
parte agraviada puede ejercer la retorsion sobre la parte agraviante (supre-
sion de concesiones o aplicacién de nuevas trabas).

Las negociaciones de reducciones arancelarias se celebran en el marco
de una Conferencia, cada vez mds larga, denominada Ronda. Desde las
Rondas Kennedy —en que se estudiaron las restricciones cuantitativas—
y, sobre todo, Tokio, se ha ampliado el ambito de las negociaciones, inclu-
yendo las barreras no arancelarias. En la Ronda Uruguay, como veremos
mads tarde, se han incluido nuevos temas.

El mecanismo de las negociaciones ha seguido dos métodos a lo largo
de la historia del GATT. En las cinco primeras Conferencias se aplicé el
sistema de negociacién producto a producto y pais a pais. Este sistema se
basa en el principio de principal suministrador y en la formulacién de peti-
ciones y ofertas sobre la base de reciprocidad. Segin el principio de prin-
cipal suministrador, tan sélo puede formular a otro pais una peticién de
reduccion arancelaria —para determinada mercancia— el pais que es su
principal proveedor dentro del GATT. Una vez formuladas todas las peti-
ciones siguiendo este principio, los paises receptores de las mismas reali-
zan una “oferta”, que es su propuesta de reduccién y va acompaiada de
peticiones de reducciones “sustancialmente equivalentes” a los paises que
se beneficiardn de sus concesiones. Este sistema perdié pronto eficacia
porque algunos paises ya habian reducido sustancialmente sus aranceles y
habian perdido, en consecuencia, poder negociador. Por ello, y porque el
perfil de la estructura arancelaria de varios paises industriales mostraba
crestas muy pronunciadas —por las mercancias cuyos aranceles no habian
sido negociados-— Francia y mds tarde la CE presionaron para cambiar el
método de negociacién. El método de negociacién propuesto por Francia
—reduccion lineal— se empezé a aplicar en la Ronda Kennedy y se utili-
z0 nuevamente en las Rondas Tokio y Uruguay, si bien se siguid utilizan-
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do simultdneamente el método anterior para algunos productos y paises.
El sistema de reduccién lineal consiste en disminuir los aranceles de un
paquete de productos (varias posiciones arancelarias) en un mismo por-
centaje o utilizando una misma férmula. En la Ronda Tokio se aplicé la
férmula de reduccion propuesta por Suiza (Z = A T/A+T; Z: derecho
resultante de 1a reduccion; A: factor fijo —16 o 14— T: derecho anterior
a la reduccién). Es una férmula que reduce los aranceles de forma progre-
siva: cuanto maés alto es el arancel inicial, mas reduccién experimenta el
mismo. Con este sistema se consigue disminuir el grado de dispersién de
la estructura arancelaria, que habia aumentado con el sistema de reduccién
producto a producto.

3. Las 7 primeras Rondas del GATT

Cabe distinguir entre a) las cinco primeras Rondas: Ginebra (1947),
Ginebra (1949), Torquay (1951), Ginebra (1956), Dillon (1960-62). b) La
sexta y séptima: Kennedy (1964-67), Tokio (1973-79).

Las primeras Rondas estdn marcadas por el cardcter provisional del
Acuerdo y por los acontecimientos histérico-econdmicos del periodo: a)
creacion de la CEE (1957); b) incorporacién masiva de PED (en los 60).
En todas ellas, como hemos sefialado, se adoptd el sistema de negociacién
producto por producto y pais por pais.

Como puéde observarse en el cuadro 1, la primera Ronda alcanzé un
buen resultado en términos del valor del comercio afectado por las conce-
siones arancelarias. De las Rondas 2* y 3" no hay datos disponibles pero

Cuadro L
Valor def comercie
. afectado
Rondas Afios Nt de paises (en miles de miliones de $)

Ginebra 1947 23 10
Annecy 1949 32 nd.
Torguay 1950 34 nd.
Ginebra 1956 22 2.5
Dillon 1961-2 45 4,9
Kentedy 1964-7 48 40
Tokio 1973-9 99 155
Uruguay 1986 102

L e

Fuente: J, Jackson: Restructuring the GATT System. Ed. Royal Institute of International Affairs, London
1990. p.37.
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todas las informaciones apuntan que los resultados fueron muy pobres. En
las Rondas 4% y 5%, el comercio afectado por las nuevas concesiones tuvo
un valor muy inferior al alcanzado en la primera. Hay que esperar a la
Ronda Kennedy para que el GATT relanzara el proceso de liberalizacién.
En los resultados alcanzados (40.000 millones de $ de comercio afectado
por las nuevas concesiones) tuvo influencia [a adopcion del método de
reduccidn lineal, propuesto por la CEE. Por iltimo, la Conferencia de
negociaciones arancelarias mds importante de las celebradas hasta la fecha
ha sido sin duda la Ronda Tokio; en primer iugar, los resultados obtenidos
en términos de volumen de comercio afectado (155.000 millones de $)
cuadriplicaron los de la Ronda anterior; en segundo lugar, se logré una
reduccién sustancial de los tipos arancelarios de los paises desarrollados
(ver cuadro 2); en tercer lugar, la Ronda Tokio amplié considerablemente
el contenido de las negociaciones y se alcanzaron numerosos acuerdos
(llamados Codigos) sobre medidas de proteccién no arancelarias.

Cuadro 2
Aranceles medios en los principales pafses desarrollados tras la Ronda Tokio

Tipos arancelarios ad-valorem sobre importaciones totales

Materias Productos Manuofacturas
primas intermedios
EEUU 02 3.0 57
CEE 0,2 42 6.9
Japdn 0,5 4.6 6,0

Fuente: GATT: The Tokyo Round of Multilateral Trade Negotiations, II. Supplementary Report, January
1980, pp. 33-7.

El Cuadro 2 pone de manifiesto los bajos tipos arancelarios vigentes en
los paises mas desarrollados al finalizar la Ronda Tokio, inferiores al 7%
ad-valorem para las manufacturas, que son los productos mas protegidos.
Entre 1945 y 1980 se estima que el nivel medio de proteccién arancelaria
en los paises més desarrollados se redujo alrededor de un 70%-80%.

El tercer logro de la Ronda Tokio fue abordar el problema de las medi-
das de proteccion no arancelarias. En este tema se alcanzaron 9 Acuerdos:
1) obsticulos técnicos al comercio; 2) compras del gobierno; 3) interpreta-
cion y aplicacion de los articulos VI, XVI y XXIII (subvenciones); 4)
aplicacion del articulo VII (valoracién en aduanas); 5) procedimientos de
licencias de importacién; 6) aplicacién del articulo VI (derechos antidum-
ping); 7) comercio de aeronaves civiles; 8) carne de bovino; 9) productos
ldcteos.
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También se firmaron al término de la Ronda 4 Convenios: 1) Trato
diferencial y mas favorable, reciprocidad y plena participacién de los
PED; 2) declaracién sobre medidas adoptadas con fines de Balanza de
Pagos; 3) accién de salvaguardia con fines de desarrollo; 4) notificacién,
consulta, solucién de diferencias y vigilancia.

Entre los 9 Acuerdos, los siete primeros han recibido el calificativo de
codigos porque las reglas (normas de conducta) que contienen son claras y
precisas e incluyen en ocasiones un mecanismo de solucién de diferencias
especifico (sistema de voto incluido).

Los “cédigos” son Tratados independientes que vinculan solamente a
las partes contratantes firmantes de Jos mismos —¢l que mds firmas ha
tenido es el de valoracién en aduanas (39)—. Los Acuerdos han Hevado a
la creacién de comités ad-hoc, dependientes del Consejo.

Los Convenios no son Tratados independientes; tienen un status mucho
mas ambiguo: expresan objetivos u obligaciones de cardcter muy general.
El Convenio sobre solucién de diferencias ha sido importante al plasmar
la prictica desarrollada por el GATT hasta 1979,

Los c6digos plantean problemas en varios frentes: a) ;son de aplica-
cién a los no firmantes las ventajas que otorgan (por la aplicacién de la
cldusula NMF)?; b) ;son compatibles los mecanismos de los cédigos con
las normas generales del GATT y en caso de duda qué mecanismo debe
prevalecer?; c) ;pueden asistir no firmantes a las reuniones de los comités
respectivos creados al efecto para su seguimiento?.

4. La evolucién del comercio internacional en el periodo 1945-90

La influencia del GATT en la evolucion del comercio internacional tras
la Segunda Guerra Mundial ha sido, sin duda, importante. Ciertamente,
algunos autores consideran que ain sin el GATT el comercio internacional
hubiera experimentado un crecimiento considerable porque la evolucién
de la economia mundial asi lo requerfa. Sin embargo, la aportacién del
GATT no debe infravalorarse: por un lado, ha establecido unos principios
y creado un marco normative que, pese a sus carencias, han servido de
punto de referencia y de freno a las actuaciones unilaterales de caricter
discriminatorio. Por otro lado, ha impulsado el proceso de reducciones
arancelarias multilaterales mas intenso de la historia. Por 1ltimo, ha cons-
tituido un foro de discusidén y de solucién de diferencias que ha permitido
reducir las tensiones y abordar nucvos problemas relacionados con ¢l
comercio internacional.

El cuadro 3 ofrece los datos del crecimiento real de la produccién y el
comercio mundiales en el periodo 1953-89, tomando como subperiodos
1953-63 (primera fase de auge); 1963-73 (segunda fase de auge); 1973-83
(fase de crisis); 1983-89 (tercera fase de auge).
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Cuadro 3
Tasa de crecimiento real del comercio internacional y del PIB mundial en el periodo 1953-89
{tasa anual en %)

1953-63 1963-73 1973-83 1983-89
Cl 6,1 8.9 2.8 6,1
PIB 43 5.1 2,5 4

Fuente: Periodo 1953-83, en J. Bhagwati: £/ proteccionismo. Bd. Alianza Universidad, Madrid 1988. pdg.
22. Periodo 1983-89, en GATT: Ef comercio internacional en 1989-90). Ed. GATT, Ginebra 1991,

El andlisis del cuadro 3 permite extraer algunas conclusiones sobre la
evolucion del comercio y la produccién mundial en el periodo de posgue-
rra: 1) existe una fuerte correlacién entre el crecimiento de ambas varia-
bles: las fases de auge y crisis en la produccidn van aparejadas con un
mayor y menor crecimtento, respectivamente, del comercio mundial. 2)
las variaciones del crecimiento —del mismo signo— son mds intensas en
el comercio mundial que en la produccién mundial —como en el periodo
de entreguerras—. 3) El comercio mundial ha crecido siempre mds que la
produccion mundial, siendo ambas tasas muy aitas en las fases de auge.

En cuanto a la direccidn de la causalidad en la correlacion crecimiento
del comercio-crecimiento de la produccién, lo mas probable es que sea
bidireccional; es decir los estimulos y frenos son reciprocos. En cualquier
caso, la tercera observacién apuntada mas arriba pone de manifiesto una
tendencia significativa en la economia mundial: la creciente interdepen-
dencia de ias economias nacionales. Este fendmeno explica, en parte, que
el resurgir del proteccionismo en la segunda mitad de los afios 70 y en los
afios 80 no haya ocasionado una contraccidn tan fuerte como en el pasado
del crecimiento del comercio mundial.

5. El resurgir del proteccionismo en los afios 70 y 80

En todos los periodos de crisis econdmica se observa un auge de las
ideas y las pricticas proteccionistas. Ya sucedid en los afios 30 vy en los
afios 70 volvié a ocurrir, si bien con menor intensidad y con caracteristicas
diferentes. Se pueden observar 4 causas principales del resurgir del protec-
cionismo en los afios 70 y 80*: 1) la propia crisis de crecimiento econémi-
co; 2) el incremento de la competencia internacional; 3) el aumento del
peso del sector piiblico y el intervencionismo; 4) la crisis del GATT.

4 1. Regueijo: “;Hacia un mundo de altas barreras comerciales?”. Papeles de Economia Espariola n®
28 (1986). ]. Bhagwati: Ef proteccionismo. Ed. Alianza Universidad, Madrid 1988. También pueden verse
M.A. Diaz M.: “Algunas reflexiones sobre el neoproteccionismo y la crisis del GATT”. Informacicn
Comercial Espaiiola, nim. 648-649, agos.-sept. 1987. §. Strange: “El proteccionismo y la politica mun-
dial™. Papeles de Economia Espariola n® 28 (1986),
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1) La crisis de los 70 generé paro en numerosos sectores. Ante esta
situacién el recurso mas inmediato consiste en solicitar proteccion del
Estado (arancelaria y no arancelaria) frente a la competencia exterior para
eviiar un mayor aumento del desempleo.

2) La economia japonesa habia venido mostrando en los afios 50 y 60
un fuerte dinamismeo, tanto en el interior como en el exterior. En los 70, la
competitividad de los productos japoneses siguié aumentando y afectando
a nuevas ramas de produccién, hasta entonces dominadas por EEUU vy los
paises de la CEE®, Pero el peligro ya no venia sélo de Japén: los denomi-
nados nuevos paises industriales (NPI) del sudeste asidtico (especialmen-
te, Corea del Sur, Taiwan, Hong-Kong y Singapur), siguiendo un modelo
de crecimiento abierto muy inspirado en el de Japon, iban penetrando los
mercados de EEUU y después de Europa con productos que incorporaban
progresivamente mayor tecnologia. Si inicialmente centraron sus exporta-
ciones en productos de la primera revolucion industrial (siderurgia y tex-
til}, pronto ampliaron su gama de exportaciones a los productos de la
segunda revolucion industrial (automdviles y maquinaria herramienta) y a
los de la tercera (informatica, electronica de consumo) en los afios 80. Por
otro lado, otro conjunto de paises en desarrollo (México, Brasil, Argenti-
na, La India) habian desarrollado industrias (especialmente trabajo-inten-
sivas), capaces de exportar a muy bajo precio sus productos, apoyadas en
unos costes laborales muche menores que en los paises industriales.

Este creciente clima de competencia generé una incertidumbre que se
vio agravada por el ripido progreso tecnolégico —que hacia rdpidamente
obsoletos a los nuevos productos— y la volatilidad de los tipos de cambio
gue sigui¢ al abandono, en 1973, del sistema de tipos de cambio fijos
vigente desde los Acuerdos de Bretton Woods.

3) Aunque el inicio de la escalada en la participacion det sector piiblico
en la economia se remonta a los afios 20, para apoyar el proceso de
reconstruccion y para consolidar los Estados de nueva creacién o amplia-
dos, la intervencion estatal experimenta un salto cualitativo y cuantitativo
como consecuencia de la adopcidén por muchos paises industriales de la
politica econdémica propuesta por Keynes en 1936. Inicialmente, la inter-
vencién del Estado en la economia se limité ai precepto keynesiano de
fomento de la inversidén (beneficios fiscales a la inversion, créditos privi-
legiados, subsidios directos, apoyo a la investigacion, participacién en
empresas). Con el paso del tiempo, el intervencionismo ha ampliado su
campo de actuacién, controlando y gestionando numerosas empresas y
extendiendo un manto de proteccion a la industria y a la agricultura. Este
incremento de la intervencion ha terminado por afectar al mecanismo de
asignacién de recursos, a la libre competencia y al propio comercio exte-
rior: las ventajas comparativas surgen ahora, en muchas ocasiones, del

3 B. Balassa: New Pirections in the World Economy. Ed. MacMillan, Hong Kong 1989.
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apoyo recibido del sector piblico (ayudas a la I+D, compras del Estado,
subsidios e incentivos, programas publicos, créditos preferentes a la
exportacién —FAD—). En definitiva, la preponderancia del sector pabli-
co ha politizado en buena medida la asignacion de recursos y, en el ambito
del comercio exterior, ha reforzado la tendencia hacia un “comercio admi-
nistrado”, como veremos en el siguiente epigrafe.

4) La crisis actual del GATT tiene un doble origen. Por un lado, las
excepciones a sus principios contempladas en el articulado del propio
Acuerdo General. A estas excepciones iniciales se afiadieron otras nuevas
que han ido minando la credibilidad del sistema en su conjunto. Por otro
lado, la utilizacién creciente por parte de los Estados y las empresas de
medidas de proteccidn no arancelarias que o bien no estdn contempladas
estrictamente por el GATT o bien estdndolo, son empleadas de forma abu-
siva.

Las excepciones a los principios son las siguientes:
1- No discriminacion:
a} NMF incondicional.

a,) El Acuerdo (articulo XXIV) acepta la creacién de uniones aduane-
ras y asociaciones libres de comercio. Una y otra forma de integracién
suponen una violacién del principio de no discrimacién pues se eliminan
los aranceles y otras barreras no arancelarias entre los estados miembros,
manteniéndolos, en cambio, frente a paises terceros. Ademads, los acuerdos
preferenciales se han extendido: ASEAN, Australia-Nueva Zelanda, Cari-
be.

a,) Cldusula de habilitacién (Ronda Tokio), que admite una excepcidn
permanente: las partes contratantes pueden conceder un trato més favora-
ble a los PED (Sistema de Preferencias Generalizadas, Acuerdos de Lomé
de la CE con los paises ACP).

a,) Cédigos de la Ronda Tokio. Constituyen un caso de NMF condicio-
nal (sélo asumen los derechos y deberes de los codigos los paises que los
firman).

a,) Aplicacidn selectiva de la cldusula de salvaguardia general —o de
escape—— (articulo XIX). Esta cldusula permite aumentar los aranceles o
aplicar contingentes en caso de desorganizacién de mercado que pueda
causar un perjuicio grave a los productores nacionales de productos que
compiten con las importaciones. Aunque la cldusula no admite la discri-
minacion, algunos paises la aplican para productos procedentes de paises
determinados.

a;) Comercio de Estado. El comercio de Estado no estd prohibido de
forma explicita. Si bien el Acuerdo General alude a la necesidad de que
las compras no sean discriminatorias, es muy dificil que exista suficiente
transparencia para evitar la discriminacion.
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Ademds de estas excepciones al principio de no discriminacién con-
templadas por el articulado del GATT, en los dltimos afios varios paises
han venido utilizando mecanismos de regulacion del comercio que o bien
contravienen de forma manifiesta este principio o bien lo hacen de forma
disfrazada, amparados en medidas de defensa comercial aceptadas por el
GATT. Ejemplos del primer tipo son:

a.} Acuerdos especiales. El mas antiguo es ¢l Acuerdo Multifibras —
AMF— que estd constituido por acuerdos bilaterales que establecen, en la
actualidad, restricciones cuantitativas para 30 PED exportadores de texti-
les y vestido con destino a paises desarrollados. Se han firmadoe con el
asentimiento del GATT —que los promovié desde 1961-—. Son discrimi-
natorios porque las restricciones sélo afectan a determinados paises.

a;) Restricciones voluntarias a la exportacién. Es un mecanismo simi-
lar al anterior; en este caso el acuerdo en vez de ser plurilateral, es estric-
tamente bilateral. El exportador se impone a si mismo un cuota. Es discri-
minatorio puesto que dichos acuerdos se establecen sélo con paises selec-
cionados y para determinados productos (cuando son demasiado competi-
tivos en el mercado nacional).

Ejemplos del segundo tipo son:

ag) Derechos antidumping y compensatorios. Aunque estos derechos
estan regulados por el articulo VI del GATT y también por sendos cddigos
de la Ronda Tokio, en los \iltimos afios se estd haciendo un uso abusivo de
los mismos (véase mds adelante), empledndolos como sistema de protec-
cién encubierto. A veces, inclusoe, derivan en la firma de acuerdo de auto-
limitacién voluntaria de exportaciones. Son discriminatorios al ir dirigidos
contra los paises y productos mds competitivos.

Como veremos en el siguiente epigrafe, los mecanismos expuestos en
los apartados ag, a; y ag constituyen la base de lo que se ha dado en llamar
neoproteccionismo.

b) Trato nacional. Hay una excepcion: leyes, reglamentos y prescrip-
ciones que rijan la compra por organismos gubernamentales de productos
comprados para cubrir las necesidades de los poderes publicos y no para
su reventa comercial.

2. Reciprocidad.

a) Este principio no se ha aplicado de forma estricta a los PED, por exi-
gencia de estos dltimos. La adicién, en 1964, de la parte IV al Acuerdo
General establece el principio para regularizar esta asimetria en las conce-
siones (articulo XXXVI: no reciprocidad en las negociaciones y concesio-
nes). Pero es sobre todo,

b) la cldusula de habilitacién la que supone una excepcion al principio,

pues los paises desarrollados ofrecen concesiones sin contrapartida a los
PED.
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3. Mercados abiertos (articulo XI)

Este principio es objeto de numerosas excepciones en el Acuerdo. Ade-
mds, nuevas formas de proteccién no arancelaria se han extendido desde
los afios 70, que han sido codificadas en la Ronda Tokio.

a) Excepcién para los productos agricolas (articulo X1): en determina-
dos casos se pueden aplicar contingentes.

b) Situacion deficitaria de Balanza de Pagos (articulo XII). Muy
empleada por los PED.

¢) Por motivo de desarrollo econdmico (articulo XVIII). Basicamente,
el caso de la industria naciente. Poco utilizada, ante los requisitos de for-
malidades exigidos por el GATT. Los PED piden la alteracién de esos
requisitos.

d) Otras excepciones en relacién a la norma general de prohibicion de
restricciones a las importaciones y exportaciones (articulo XI): articulo
XI, 2b: se permiten “Prohibiciones o restricciones necesarias para la apli-
cacion de normas o reglamentaciones sobre la clasificacion, el control de
calidad o la venta de productos destinados al comercio internacional”.

Ademas de estas excepciones, algunas de las mencionadas en relacién
al no cumplimiento de la NMF asi como algunos sistemas de comercio
practicados en los ultimos afios y recogidos en ese mismo apartado, cons-
tituyen también excepciones o violaciones del principio de mercado abier-
to:

e) Cldusula de salvaguardia —o escape— (articulo XIX), aplicable en
caso de graves perjuicios a la produccion nacional (aplicacién temporal de
cupos, retirada de concesiones previas: subida de aranceles). Situaciones
que se suelen productr cuando hay “dumping social”. Es muy empleada,
aunque su aplicacién tiene una limitacién temporal.

f) Comercio de Estado.

g) AMF vy restricciones voluntarias a la exportacion.

4. Mercado limpio (articulo XVI)

Aunque el Acuerdo propugna la eliminacién de subvenciones, impone
pocas obligaciones al respecto para los productos basicos: las partes con-
tratantes “deberian esforzarse en evitar la concesién de subvenciones a la
exportacion de productos bédsicos”. Los paises que las apliquen deben
notificarlo a las PC. Si una subvencién causa perjuicio a otro pafs se exa-
minard la posibilidad de limitar dicha subvencién. En la exportacién de
productos basicos, la subvencion no tendrd por fin incrementar 1a cuota de
mercado de ese pais.

La debilidad de la normativa, pese al Cédigo aprobado en la Ronda
Tokio, del Acuerdo General sobre subvenciones ha generado un uso segu-
ramente abusivo de las mismas. Sin embargo, como se sefiala mas arriba,
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ello ha dado lugar a un uso igualmente abusivo de la medida de defensa
comercial destinada a contrarrestar las subvenciones (tasas compensato-
rias). En muchos casos se inicia un procedimiento anti-subvencion (y/o
anti-dumping) con una finalidad protectora y no de defensa comercial.

6. Los instrumentos del neoproteccionismo

El resurgir del proteccionismo en la segunda mitad de los 70 y en los
80, cuyas causas acabamos de analizar, se ha caracterizado por adoptar un
nuevo rostro, es decir por emplear instrumentos de proteccién distintos de
los tradicionales, al menos en la forma. Por ello se le ha calificado de neo-
proteccionismo. Al analizar la crisis del GATT ya mencionamos algunos
de estos instrumentos; a continuacién estableceremos una clasificacion
mas precisa, que agrupe dichos instrumentos siguiendo un criterio general
de diferenciacién®.

Los instrumentos del neoproteccionismo pueden dividirse en dos gran-
des grupos, de acuerdo con la estrategia protectora por la que opten los
Estados o las empresas afectadas. La primera estrategia es la politica; la
segunda, la técnica. Dentro de la estrategia politica debe incluirse en pri-
mer lugar la politica de proteccién que realiza directamente el Estado —
de acuerdo o no con el sector o industria afectado— para dar una cobertu-
ra de proteccion integral a algln sector econdmico. En segundo lugar, es
la que siguen las empresas que apelan directamente al Gobiemo para reci-
bir proteccidn. La estrategia técnica consiste en la utilizacién por parte de
las industrias o empresas de mecanismos legales que ofrecen un marco de
proteccién, sin necesidad de solicitar la participacién activa del Gobierno.

a) Estrategia politica

El ejemplo mas notable de politica de proteccion integral del Estado es
la que se aplica en muchos paises al sector agricola. Son politicas que
emplean varios instrumentos: 1) apoyo directo al sector (subsidios direc-
tos, precios de garantia); 2) proteccion frente al exterior (aranceles, cuo-
tas, exacciones variables a la importacién -—en el caso de la PAC—Y); 3)
limitacién de la oferta (congelacion de tierras o set aside); 4) fomento de
la exportacién y eliminacion de excedentes (subvenciones a la exporta-
cién). En cada pais —o grupo de paises— se pone el énfasis en determina-
dos instrumentos pero casi todos protegen en cierta medida su sector agri-
cola.

Los demds sectores no gozan, en general, de una proteccién integral,
En este caso son las industrias o empresas —sean piblicas o privadas—

& A M. Rugman, M. V. Gestrin: “US Trade Laws as Barriers to Globalisation.” “ The World
Economy, vol. 14, n? 167, sept. 1991.
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quienes presionan al Estado para recibir una proteccién mds o menos pro-
longada en el tiempo. En esta linea, el neoproteccionismo ha surgido
como solucién para no entrar en conflicto con los compromisos adquiridos
por los Estados en materia de comercio exterior, fundamentalmente para
no tener que violar repetidamente las reglas del GATT. Como ya sefiala-
mos, fue el propio GATT el que dio cobertura al primer Acuerdo sobre el
comercio de productos textiles en 1961, que acabd, limitado inicialmente
a los de algoddn, convirtiéndose desde 1973 en el AMFE. Este acuerdo,
aunque plurilateral, est4 constituido por acuerdos bilaterales por los que se
establecen cuotas a la exportacién de productos textiles por parte de deter-
minados PED exportadores de estos productos. Son, en consecuencia,
cuotas a la importacién pactadas con los exportadores (los cuales se bene-
fician de las rentas de la cuota). Asi pues, el AMF consagrd, en un marco
plurilateral, los acuerdos de autolimitacién voluntaria de exportaciones,
que poco mads tarde proliferarian en un marco ya estrictamente bilateral.
En los 80, la CE, EEUU y otros paises desarrollados han firmado acuerdos
de este tipo entre si 0 con PED para diversos productos, entre los mas sig-
nificativos: automéviles, productos siderirgicos, calzado, semiconducto-
res, electrénica de consumo’. Para que se realicen estos acuerdos, las
empresas afectadas por la competencia exterior, deben presionar directa-
mente a sus gobiermnos; es decir deben conseguir que el Estado intervenga
directamente para negociar los acuerdos y preservar asi sus intereses.

Otras modalidades de intervencién neoproteccionista del Estado son a)
fijacion de precios minimos a la importacién; b) obsticulos técnicos y
administrativos a la importacién (normas de calidad, sanitarias, de seguri-
dad, medioambientales). Estas normas pretenden, en teoria, proteger al
consumidor; muchas veces, sin embargo, encubren practicas proteccionis-
tas.

b) Estrategia técnica

La estrategia técnica tiene menores costes para las empresas al no
requerir de medios para presionar a la administracién. En este caso se uti-
liza la normativa existente en materia de defensa comercial para frenar o
eliminar la competencia. En principio, no se intenta impedir el librecam-
bio: se trata de impedir la competencia desleal. Por ello las empresas pre-
sentan denuncias de dumping y de subvenciones en la importacion de
ciertos productos, solicitando les sean aplicados a los mismos las tasas que
neutralizan esa competencia desleal. Si bien, en teoria, se trata de medidas
licitas de defensa comercial, aceptadas por el GATT, en la préctica consti-
tuyen a menudo un instrumento de proteccién. Asi lo sefialan los especia-
listas, que observan que, por un lado, los recursos antidumping y antisub-

7 UNCTALY. Trade and Development Report, 1991, Ed. U.N, Ginebra 1991, Pags. 57-81 (politicas
comerciales), 141-209 (Ronda Uruguay).
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vencidon han aumentado extraordinariamente en los afios 80 —respecto a
los 70-— en los paises industriales (véase cuadro 4) y que, por otro, en
muchos casos han sido denegados por los tribunales al estimar que no
existia competencia desleal.

Cuadro 4
Derechos antidumping y compensatorios en los afios 80 en algunos paises desarrollados

EEUU Australia Canadi CEE
Derechos compensatorios
1980-82 149 2 4 4
1983-85 L1 16 8 3
1986-88 77 n.d. n.d. nd.
Derechos antidumping
1980-82 97 190 116 127
1983-85 i83 203 103 127
1986-88 i37 n.d. n.d. n..

Fuente: los datos de los afios 1980-85, tomados de J. Bhagwati {1988): EY proteceionisme. Ed. Alianza
Universidad, Madrid 1991. Pdg.63. Los datos de EEUU en 1986-88, tomados de A.M. Rugman. M.V. Ges-
trin; “US Trade Laws and Globalisation™, The World Economy, vol. 14, n" 3, sept. 1991,

La amplia utilizacién de las denuncias de dumping y subvencién por
parte de las empresas se justifica por el escaso coste que tienen para las
mismas. En efecto, las demandas de aplicacion de derechos antidumping o
compensatorios denegadas por los tribunales no acarrean costes adiciona-
les para los demandantes (no existe represalia contra las demandas impro-
cedentes). En cambio, la empresa demandada (de un PED muchas veces)
tiene que correr con {os costes de un proceso en un pais extranjero cuya
legisiacion no siempre conoce bien y es cambiante.

El cuadro 4 pone de relieve la amplia utilizacion que ha hecho EEUU
de los derechos compensatorios en contraste con los restantes paises anali-
zados, que apenas los han aplicado. La explicacién se encuentra en que
EEUU utiliza en este campo una normativa previa a la creacion del GATT
y se ha beneficiado, en consecuencia de los “grandfather rights™ (véase
mds arriba). La normativa americana, al contrario de lo que estipula el
Acuerdo General, no requiere al demandante que demuestre que las sub-
venciones causan dafio grave a la empresa o industria afectadas, lo cual
facilita extraordinariamente la tramitacion de la denuncia.

La observacién del cuadro 4 pone de manifiesto, por otro lado, que a lo
largo de los afios 80 no se ha intensificado el numero de derechos anti-
dumping y compensatorios aplicados por los paises analizados; es decir, el
nivel de este tipo de proteccion se ha mantenido estable en la década ante-



GATT, neoproteccionismo y Ronda Uruguay 173

rior, incluso decreciente en la segunda mitad de los 80. Esta evolucién se
encuentra en sintonia con la observada en otras formas de proteccidn, en
particular en las medidas no arancelarias, que tras crecer en la primera
mitad de los 80 se han mantenido estables en la segunda®.

De este modo cabe sefialar que la relajacion de las presiones proteccio-
nistas en la segunda mitad de los 80 coincide en €l tiempo, y seguramente
tendrd algo que ver, con el inicio de la 8% Ronda del GATT, la Ronda Uru-

guay.

7. La Ronda Uruguay en la encrucijada

La Ronda Tokio finaliz6 algo precipitadamente: muchos asuntos que-
daron sin resolucion y otros acuerdos resultaban insatisfactorios. Por ello,
en la reunién de las PC de 1982 (a nivel de Ministros de paises GATT) se
adopt6 una Declaracion cuyo contenido no difiere sustancialmente de la
gque se adoptd en Punta del Este. La Declaracion de Punta del Este (Uru-
guay) de septiembre de 1986 marca el inicio de la tltima Ronda de nego-
ciaciones del GATT. Su contenido revela la evolucion de los problemas
del comercio internacional asi como la predisposicion, al menos inicial, de
las PC del GATT a abordarlos.

Por motivo de las competencias del GATT, en Punta del Este se aprobé
una doble Declaracion: una de las PC para mejorar la normativa que regla-
menta el comercio de mercancias y negociar concesiones; otra de los
Ministros de los paises GATT para explorar la posible reglamentacidn
multilateral del comercio de servicios (GATS), que representa aproxima-
damente el 30% del comercio de mercancias.

Los objetivos expresados en la Declaracion son los siguientes”:

a) negociar la reduccion de barreras arancelarias y no arancelarias que
frenan el comercio internacional.

b) Mejorar y actualizar los instrumentos negociados en el propio
GATT: Acuerdo y codigos. Posible reforma del Acuerdo.

c¢) Eliminar el régimen excepcional que rige parte del comercio de tex-
tiles: AMF 1V, renovado en 1991 hasta finales de 1992, a la espera de la
terminacion de la Ronda Uruguay.

d) “Meter” la agricultura en el GATT.

e) Definir y aplicar la normativa GATT en campos que no eran exclusi-
vamente comerciales: derechos de propiedad intelectual (TRIPS: trade
related aspects of intelectual property) e inversiones ligadas al comercio
internacional (TRIMS: trade related aspects of investment measures).

R id. pag. 59.
% J.A. Castillo: “Esbozo de una explicacién de la Ronda Uruguay”. Revista de Estudios Agro-Sociales
n* 155, ene-mar. 1991, pags. 79-103.
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f) Reglamentacién del comercio de servicios.

g) Mejora de los aspectos institucionales y de funcionamiento del
GATT (FOG: Functioning of GATT)

En la Ronda Uruguay, como en las anteriores, el peso de la negociacién
lo illevan los pafses desarrollados (CEE, EEUU, Japén). Pero todos los
paises tienen algo que ganar y algo que perder. En este sentido, las posi-
ciones se encuentran enfrentadas por ser distintos los intereses defendidos
por cada pais. Existen bloques para determinadas cuestiones, pero son
diferentes para otras cuestiones.

Tras la Declaracién de Punta del Este, la Ronda quedé lanzada. Se
establecié un calendario: la Ronda debia terminar en Bruselas en diciem-
bre de 1990. En diciembre de 1988 se celebraria una reunién a nivel
ministerial del Comité de Negociaciones Comerciales (CNM) en Montreal
“a mitad de camino”, para efectuar una evaluacién general de los progre-
s0s en la negociacién y cerrar, si fuera posible, los temas en los que hubie-
ra acuerdo.

Se formaron entonces 14 grupos negociadores, divididos en 3 grandes
bloques!©:

A) Acceso a los mercados
1) Grupo de aranceles.
2) Grupo de medidas no arancelarias. -
3) Grupo de productos tropicales,.

4) Grupo de productos obtenidos de la explotacién de recursos natura-
les.

5) Grupo de productos textiles.
6) Grupo de agricultura.

B) Substancia del GATT
7) Grupo de articulos del GATT.
8) Grupo de funcionamiento del GATT.
9) Grupo de cddigos de la Ronda Tokio.
10) Grupo de solucién de diferencias.
11) Grupo de érganos de vigilancia de los compromisos de statu-quo y

desmantelamiento.
C) Temas nuevos

12) Grupo de medidas en materia de inversiones relacionadas con el
comercio (TRIMS).

10.C, Tejjelo C.: “ La Ronda Uruguay: cualro afios de negociaciones comerciales multilate-
rales”. Informacién Comercial Espafiola, mim. 684-685 (1990),
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13) Grupo de aspectos de los derechos de la propiedad intelectual rela-

cionados con el comercio (TRIPS).

14} Grupo de servicios (GNS)

En la reunion de Montreal no hubo acuerdo por la persistencia de dife-
rencias importantes en algunos grupos de negociacion {agricultura, servi-
cios, TRIPS, textiles y cddigos). Sin embargo, poco después, en abril de
1989 se alcanzé en Ginebra —sede del GATT— un acuerdo sobre la
forma de proseguir las negociaciones.

En la reunién de Bruselas de diciembre de 1990, tampoco se alcanzé
un acuerdo general y la Ronda no pudo finalizar como estaba previsto. Sin
embargo, pese al fracaso, en Bruselas se registraron avances en algunos
temas —textos pactados— que quedaron “congelados” —como en Mon-
treal— a la espera de su adopcién cuando finalice la Ronda. Tras el fraca-
s0 de Bruselas, se decidié adoptar un nuevo esquema de negociacién,
reduciendo a 7 los 14 grupos negociadores que habian venido funcionando
desde Punta del Este. De forma muy resumida, la situacién de la negocia-
cidn, los acuerdos alcanzados y los problemas pendientes son los siguien-
tes en cada grupo’!:

1) Acceso al mercado. Este nuevo grupo negociador engloba a los ante-
riores: a) aranceles; b) medidas no arancelarias; ¢) productos tropicales; d)
productos obtenidos de la explotacion de recursos naturales.

» Mis de 50 paises han presentado sus propuestas de reduccién de
aranceles y medidas no arancelarias. Subsiste el problema para cier-
tos productos (textiles y vestido y agricultura) negociados en otros
grupos y la vinculacién de los avances en dichos productos con los
alcanzados en el grupo de Acceso al mercado.

* En aranceles se mantiene aun la discusién sobre el método de reduc-
cién lineal (CEE) y el método producto a producto y pafs a pafs
(EEUU). También existe la propuesta “doble cero” (Japén y EEUU),
segin la cual los PD deben eliminar los aranceles de sectores enteros
(hasta ahora sélo parece posible en el sector quimico-farmacéutico).

» En medidas no arancelarias. Se han redactado dos nuevos cidigos:
Normas de Origen e Inspeccién Previa al Embarque. [La eliminacion
o reduccidn de las barreras no arancelarias se negocia pais a pais y
producto a producto en conexién con las concesiones en aranceles.

« En uno y otro tema (aranceles y medidas no arancelarias) los PED
quieren obtener compensaciones por la liberalizacién que ya han
realizado de forma unilateral.

* En productos tropicales solamente existe la oferta de la CEE (puesta
en prictica provisionalmente hasta el final de la Ronda, en que que-

i1 Seguimos, basicamente, a J.A. Castillo: op. cif en el resumen de los 6 primeros grupos de negocia-
cion,
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darai consolidada): rebajas arancelarias y eliminacién de otras restric-
ciones. EEUU condiciona cualquier acuerdo en productos tropicales
a los resultados en el grupo de agricultura.

» Productos obtenidos de la explotacién de recursos naturales. En esta
categoria se incluyen: minerales y metales no férricos y sus manu-
facturas, productos forestales y sus manufacturas, productos de la
pesca. Mds tarde se incluyeron los productos energéticos. Hay
muchas diferencias en este grupo respecto a las manufacturas que
deben incluirse y a la vinculacién de la liberalizacion a otros temas
(en la pesca).

2) Textiles y vestido. El objetivo es eliminar el AMF. Inicialmente,
algunos PD han planteado el establecimiento de una cuota giobal o de un
sistema de contingentacién arancelaria. Ha sido rechazado por los PED.
Finalmente, antes de Bruselas ha habido acuerdo para eliminar e] AMF e
incorporar de forma progresiva el comercio de textiles a la normativa
GATT. Quedan por negociar: a) el plazo (10 afios seguramente); b) el
ritmo de] desmantelamiento; ¢} las condiciones de salvaguardia; d) la
posibilidad de vincular el desmantelamiento al cumplimiento de otros
compromisos derivados de la Ronda Uruguay.

3) Reglas y disciplinas. Este nuevo grupo engloba a los anteriores: a)
articulos del GATT; b) cédigos de la Ronda Tokio; ¢} TRIMS.

« Los problemas mds arduos se encuentran en la revision de los articu-
los XVIII (restricciones cuantitativas por situacién de balanza de
pagos), XIX (medidas de salvaguardia), XXIV (sobre Uniones
Aduaneras y Areas de libre comercio) y XXV.5 (Cldusula Waiver) y
en la de algunos cédigos (anti-dumping, subvenciones y derechos
compensatorios)

» Hay consenso en la mejora de algunos cédigos (valor en aduana,
compras de las empresas comerciales del Estado, obstdculos técnicos
al comercio) y podria haberlo en la derogacién del protocolo de apli-
cacion provisional.

» TRIMS (Aspectos comerciales de las medidas que regula la inver-
sién extranjera). Se oponen los PED pero parece claro que las medi-
das usualmente adoptadas violan el GATT (articulos IIT y XI). Se
cuestiona la exigencia de tener que exportar parte de la produccion.

4) TRIPS

Desde la Ronda Tokio se quiso incluir un acuerdo sobre las mercancias
falsificadas. Ahora se ha ampliado el campo objeto de regulacién: todos
los aspectos de la propiedad intelectual relacionados con el comercio.
Entre las cuestiones importantes para los PD que estdn siendo negociadas,
cabe destacar: la proteccion de las patentes, dibujos y marcas industriales
y la pirateria de software, cassette y videos. L.os PED bloquean el acuerdo
en eslc grupo.
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5) Servicios

Desde Bruselas, la negociacion se ha centrado en tres aspectos: 1) un
proyecto de acuerdo-marco multilateral (GATS); 2) anexos (para sectores
especificos y la movilidad laboral); 3) listas de compromisos concretos. El
borrador de Acuerdo-marco mantiene los principios basicos del GATT

—¥ no principios nuevos como pretendian los PED—.

» Se estan proponiendo excepciones a la NMF y trato nacional para
ciertos sectores: transporte aéreo y maritimo de cabotaje, defensa de
la cultura, servicios de telecomunicacién bdsicos, radio, television y
audiovisual, edicién.

* En los anexos sectoriales, el de servicios financieros es el que plan-
tea més problemas (presencia de las entidades en todo el territorio

nacional, a lo que se opone EEUU, que no permite la movilidad a las
entidades de los Estados de la Unién)'2.

» Los PED tratan de lograr un acuerdo liberalizador en movilidad del
trabajo.

* Se ha sugerido crear un acuerdo dual: estricto para los PD y mas fle-
xible para los PED.
+ El GATS que resulte serd un instrumento similar al GATT original;

con el tiempo se ird perfeccionando la normativa y amplidndose los
compromisos incluidos en las listas.

6) Problemas institucionales

Engloba: a) funcionamiento del GATT; b) solucién de diferencias. Se

.ocuparé adicionalmente de la redaccién del Acta Final de la Ronda Uru-
guay.

+ Se aprobd (es el dnico resultado visible hasta ¢l momento, aparte la
desproteccion emprendida unilateralmente por algunos PED y por la
CE en agricultura) la adopcion de un mecanismo de examen de las
politicas comerciales nacionales de los paises GATT. El mecanismo
prevé la elaboracién de informes periddicos que seran realizados,
separadamente, por la Secretaria del GATT y los propios paises estu-
diados. La politica comercial de los 3 grandes paises-bloques (CE
—en conjunto—, EEUU, Japén) serd revisada cada 2 afios, la de los
16 siguientes paises més importantes —por el valor de su comer-
cio— cada 4 afios y la de los restantes paises (72 PED, bdsicamente)
cada 6 afios. Aunque el informe del GATT no es vinculante, ejercerd
seguramente una presion sobre el pais cuya politica comercial apa-
rezca como muy proteccionista. Los informes no califican de legales
o ilegales las medidas de politica comercial adoptadas por los paises

12 Sobre este tema, puede verse V.J. Ferndndez: “Servicios financieros de la Ronda Uru-

guay (1 y IIY". Boletin de Informacién Comercial Espafiola nims. 2266-671, feb. 1991,
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(la Secretaria no tiene autoridad para interpretar el Acuerdo General)
pero ofrecen un inventario exhaustivo de las medidas adoptadas .

+ Avarnce en el mecanismo de solucién de diferencias: queda pendiente
de precisar la forma de adopcion de los informes de los “paneles™ y
la forma y plazo de adecuarse a la normativa GATT.

» Posibilidad de crear una Organizacién Multilateral de Comercio
(OMC). En realidad es volver al proyecto inicial, fracasado en 1948
y 1955. Esta OMC englobarta los diversos convenios suscritos o por
suscribir en el GATT (Codigos, Arregios, TRIMS Y TRIPS, GATS),
ademds del propio Acuerdo General, y sustituiria a la actual Secreta-
ria General.

« Consenso sobre la forma del Acta Final: un solo documento que
recoja todos los acuerdos alcanzados entre todas las partes contratan-
tes (globalidad de la Ronda).

7) Agricultura

El Grupo de agricultura ha sido desde el principio el mds conflictivo al
ocupar una posicién axial respecto a [a resolucién de la Ronda. En efecto,
desde su inicio EEUU, y el denominado Grupo de Cairns!* han vinculado
la finalizacion de [a Ronda a la consecucion de un acuerdo de liberaliza-
cion del sector agricola. En este articulo no cabe entrar en un andlisis por-
menorizado de la negociacién agricola que estd teniendo lugar desde
19861°. Nos limitaremos a trazar las lineas maestras det problema agricola
y a esbozar las posiciones que mantienen los principales protagonistas del
debate —y también de la Ronda—.

3 V. Curzon P.: “GATT’s New Trade Policy Review Mechanism.” The World Economy, oct. 1991,

14 El grupo de Caims —nombre de la cindad de Australia donde se formé— estd constituido por 14
paises que son considerados exportadores eficientes al no subvencicnar sus exportaciones: Argentina, Aus-
tralia, Brasil, Canadd, Colombia, Chile, Islas Fidji, Filipinas, Hungria, Indonesia, Malasia, N. Zelanda, Tai-
landia y Uruguay.

13 Existe abundante literatura sobre la negociacién agricola en la Ronda Uruguay. Destacaria la
siguiente: )

H. Guyomard et al.: “L'agriculture au GATT: la proposition américaine d’octobre 1989.” Economie
Prospective Internationale n® 45, 1% trim. 1991.

Informacion Comercial Espafola nim, 700, dic. 199F; La agricultura en la Ronda Uruguay del
GATT. 14 articulos.

L. Portillo: “Ronda Uruguay: ;hacia un nuevo orden agricola mundial?”, Boleiin de Informacién
Comercial Espariola ndm. 2254, oct 1990.

L. Portitlo: “Principales propuestas agricolas de 1a Ronda Uruguay”. Boletin de Informacidn Comer-
cial Espafiola nim. 2255, nov. 1990.

L. Portillo: “El enfrentamiento agricola entre EEUU vy la CEE en la Ronda Uruguay™. Boletin de Infor-
macion Comercial Espafiola nim 2257, nov. 1990.

L. Portillo: “La lenta evolucién de las posiciones agricolas cn la Ronda Uruguay™, Boletin de Informa-
cién Comercial Espafiola nim 2259, dic 1990,

Revista de Estudios Agro-Sociales n® 155, dedicado a la agricultura en la Ronda Uruguay del GATT.
Ene-mar. 1991,
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El proteccionismo agricola tiene una larga tradicién historica. Superado
—en los PD— el “probléma de alimentos” (mayor crecimiento de la
poblacién que de la produccmn agricola) profeuzado por Malthus ha sur-
gido en ¢l siglo XX, en los mismos PD, el “problema agrario” que denva
de un mayor crecimiento de la oferta que de la demanda de alimentos!®
Este fuerte crecimiento de la oferta se ha debido al aumento continuo de la
productividad del sector, inducido, basicamente, por el progreso técnico:
a) mecanizacion; b) revolucion quimica (fertilizantes); c) biotecnologia; d)
mejora de las técnicas de gestién. Paradéjicamente, el fuerte incremento
de la productividad en la agricultura ha creado un problema de distribu-
¢ién de la renta. En efecto, dicho incremento se ha transmitido en buena
parte a los precios, disminuyéndolos en términos reales (crecimiento
menor de los precios agricolas respecto al de los productos industriales),
lo que ha ocasionado un deterioro continuado de la renta real de los agri-
cultores.

Ante esta situacion, los gobiernos han tenido que afrontar el ajuste del
sector agricola, combinando medidas de liberalizacién con medidas de
proteccién. Las primeras, destinadas a aumentar el ratio tierra
cultivada/trabajador empleado, las segundas dirigidas a evitar el descenso
relativo de la renta real del sector, subvencionindolo —via precios o ren-
tas-—. La liberalizacién, dejando que ¢l mercado realice el ajuste, ha faci-
litado la expulsién de parte del excedente de la poblacién activa ocupada
en la agricultura hacia la industria y los servicios y ha permitido, a su vez,
aumentar la productividad del trabajo en 1a agricultura.

Las politicas de proteccién a la agricultura disefiadas en los PD a partir
del final de la Segunda Guerra Mundial han adoptado enfoques e instru-
mentos diferenciados. Nos limitaremos aqui a esbozar las politicas agra-
rias de los dos principales protagonistas de la Ronda Uruguay en el grupo
de agricultura: la CE y EEUU.

1. La Politica Agricola Comunitaria (PAC) hasta la reforma Andriesen

La PAC se asienta en 3 principios: 1) Unidad de mercado (mercado y
precios tnicos para los productos agricolas en libre circulacién en la
CEE.) 2) Preferencia comunitaria —favorecer la compra de productos de
la CEE—: Arancel Aduanero Comiin y exacciones reguladoras. 3) Solida-
ridad financiera —la financiacién de la PAC corre a cargo del Presupuesto
de la CEE, no del de cada pais; la gestiona e! Fondo Europeo de Orienta-
cién y Garantia Agricola (FEOGA)—.

Sobre esta base, 1a PAC emplea dos mecanismos de proteccion: a) Ré-
gimen de precios; b) Régimen en frontera.

16 V. Barcel$, R. Compés, L. Avelld: “Liberalizacion, ajuste y reestructuracién de la
agricultura espafiola”. Informacidén Comercial Espafiola ndm, 700, dic. 1991.
17 Véase H. Guyomard et al.: op. cit.
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El Régimen de precios no abarca a la totalidad de los productos agra-
rios pero si a la mayoria de los principales. Funciona asi: el Consejo de
Ministros establece, cada afio, tres tipos de precios: 1) Precio de interven-
cion. Los organismos de intervencion tienen la obligacién de comprar
——durante cierto periodo de la campafia—, al 94% del precio de interven-
cién establecido para la campaiia todos los productos —snjetos al Régi-
men— que se le ofrezcan y que cumplan las normas establecidas. 2) Pre-
cio indicativo. Precio que debe alcanzar un producto importado y situado
en la zona mds deficitaria de la CEE (Duisburgo en la RFA, para el trigo,
vgr.). Este precio aseguraria una salida a la produccién CEE en su merca-
do. 3) Precio umbral. Obtenido a partir del precio indicativo, restando el
coste del transporte y mantenimiento entre un puerto de la CEE (Roter-
dam para los cereales) v la zona mds deficitaria. Es el precio minimo al
que los productos de importacion pueden entrar en la CEE.

El Régimen en frontera complementa el de precios. La proteccién fren-
te al exterior queda asegurada por {as exacciones variables a la importa-
cioén (prélevements). El prélevement es la diferencia entre el precio mun-
dial (CIF en puerto comunitario) y el precio umbral. Este mecanismo de
proteccién frente a las importaciones se complementa con un mecanismo
de apoyo a la exportacién a través de las restituciones variables a la expor-
tacion. Estas son la diferencia entre el precio del mercado interior CEE y
el precio mundial (FOB en puerto comunitario) y son percibidas por ios
exportadores via FEOGA.

2. La politica agricola de EEUU

Los objetivos esenciales de la politica agricola de EEUU son dos: esta-
bilizacién de los ingresos de los agriculiores y de los precios. En los dlti-
mos afios se esta atenuando el sostén de los precios. Emplea tres instru-
mentos principales: 1)"Non recourse storage loan” (préstamo de campa-
fia); 2) “Deficiency payments” (pagos compensatorios); 3) “acreage set
aside” (congelacién de tierras).

1) el sostén de los precios queda garantizado por el mecanismo del
préstamo de campafia que garantiza un precio minimo a los productores
de cereales, algodén y arroz. Estos productores pueden recibir un adelanto
sobre la cosecha para toda o parte de la produccién durante un periodo de
9 meses. Este adelanto consiste en un préstamo igual a la cantidad garanti-
zada por el precio de sostén (loan rate). Si el precio de mercado es supe-
rior al precio de sostén durante el plazo del préstamo, el productor puede
recuperar su cosecha devolviendo el préstamo mads los intereses. En caso
contrario, la cosecha pasa a ser propiedad del Estado (Credit Commnodity
Corporation, agencia financiera del Ministerio de Agricultura de EEUL).

2) El apoyo a los ingresos se instrumenta con un mecanismo de pagos
compensatorios, definidos a partir de un precio objetivo (target price). La
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diferencia entre el “target price” y el “loan rate” (o el precio de mercado)
es entregada a los productores (cereales, tabaco, algod6n y productos ldc-
teos). El volumen de produccién asi protegido no es la totalidad de la pro-
duccidn sino un porcentaje de las cosechas anteriores mas un corrector de
crecimiento del rendimiento.

3) Congelacién de tierras (abandono de tierras). Es un instrumento vin-
culado a los anteriores porque condiciona la concesion del loan rate y de
los deficiency payments. En periodo de exceso de oferta y para evitar la
caida de los precios y la formacidn de stocks excesivos, se pone en mar-
cha un programa de reduccién de la superficie cultivada. El estimulo al
abandono de tierras se refuerza con indemnizaciones (a veces en forma de
mercancias).

Ademis de estos 3 programas existen diferentes programas de ayuda al
almacenamiento, y, sobre todo, de ayuda a la exportacion (Export Enhan-
cement Program). Diversos productos estin protegidos con contingentes a
la importacién (came de vacuno, azicar, queso). Por otro lado, la deroga-
cion (“Waiver”™) de 1955 legalizé en el marco GATT la proteccién del
algodén y derivados, azdcar, productos lacteos y cacahuetes mediante res-
tricciones cuantitativas a la importacién.

El resultado de dichas politicas, sobre todo en el caso de la PAC, ha
sido causar graves distorsiones en los flujos internacionales de comercio
agricola y crear graves problemas presupuestarios a EEUU y la CE.

En la actualidad, 1a PAC absorbe cerca del 60% del presupuesto comu-
nitario (ha disminuido ligeramente en los iltimos 2 afios), lo que es consi-
derado excesivo por los érganos comunitarios. Este ha sido el principal
motivo (junto a la presién internacional, a través del GATT) de la puesta
en marcha de la Reforma de la PAC —que trata de reducir la participacion
de la PAC en el Presupuesto asi como de alterar parcialmente el sistema
de proteccidn de la agricultura a) dando mayor importancia al apoyo a las
rentas de los agricultores; b) reduciendo el sostén de los precios; ¢) pro-
maoviendo los mecanismos de reduccién de la oferta (abandono de tierras
o set aside). La Reforma de la PAC sigue, en alguna medida, la orienta-
cién del sistema de proteccion de EEUU.

Si el problema presupuestario ha propiciado la Reforma de la PAC, las
consecuencias en el comercio mundial de la aplicacion de la PAC {en fun-
cionamiento desde 1962) estin ejerciendo una fuerte presion en contra de
la misma por parte de muchos PED y algunos PD, entre ellos EEUU (tam-
bién Australia, N. Zelanda v Canadd). La influencia de la PAC en el
comercio mundial de productos agricolas puede explicarse con la siguien-
te secuencia: 1) a) el aislamiento del mercado comunitario de la compe-
tencia exterior (exacciones variables a la importacién), b) la politica de

1% ¥, Varela Donoso: “La PAC y su reforma”, en Qrganizacién econdmica internacional {coord. M.
Varcla). Ed. Pirdmide, Madrid 1991.
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precios de intervencion (de garantia), ¢) el aumento de productividad del
sector agricola y d) la necesidad de aumentar la produccion para mantener
un nivel de ingresos aceptable, han provocado un aumento considerable
de la produccién interna de la CE en numerosos productos (carne, azicar,
productos lacteos —mantequilla—, vino y cereales, fundamentalmente).
2) Dicho aumento ha provocado un exceso de oferta en el mercado CE
que ha sido absorbido por el FEOGA provocando un aumento continuo de
sus excedentes almacenados. 3) Dado ¢l coste creciente del almacena-
miento y la traperiosa necesidad de reducir los excedentes, se ha puesto en
marcha el mecanismo de restituciones variables a la exportacién (comple-
mentario del mecanismo de exacciones variables a la importacién)} que ha
permitido, a través de fuertes subvenciones, colocar parte de los exceden-
tes en el mercado internacional (s.t. PED). 4) El resuitado, en una optica
general, ha sido que la CE ha pasado de ser importadora neta de productos
agricolas en los 70 a ser exportadora neta a partir de los 80. 3) La utiliza-
¢ién generalizada de subvenciones por parte de la CE para colocar sus
productos en el exterior ha tenido dos efectos aparentemente contrapues-
tos. Por un lado, ha perjudicado a otros paises exportadores de productos
agricolas (productores eficientes —que no subvencionan sus exportacio-
nes— y EEUU). La respuesta mds contundente ha venido de este dltimo
pafs, que ha empezado a practicar a su vez una politica de subvenciones
(Export Enhancement Program) lo que ha degenerado en un espiral de
guerras comerciales, que obliga a los dos colosos a aumentar sus subven-
ciones para hacer caer los precios y ser mds competitivo que el rival,
aumentando los gastos de esa politica y nutriendo el déficit presupuesta-
rio. Por otro lado, ha beneficiado, a corto plazo, a los PED importadores
netos de productos agricolas, que pueden adquirir muchos productos a
precios muy bajos —inferiores a los que existirian en un marco de compe-
tencia sin subvenciones—. A medio plazo, sin embargo, un precio dema-
siado bajo de los alimentos desincetivard la produccion nacional y creard
una excesiva dependencia del exterior.

Del lado de EEUU, la agricultura ocasiona un importante gasto presu-
puestario que, dada la gravedad del déficit de este pais, serfa conveniente
reducir. Pero, por otro lado, EEUU se veria beneficiada, en términos netos
por una liberalizacién general del comercio agricola. Segtin las estimacio-
nes de un investigador de EEUU?, este pais aumentaria considerablemen-
te sus exportaciones de trigo y cercales para piensos, semillas oleaginosas,
cacahuetes, algodén, frutas y nueces, horializas y productos para viveros ¢
invernaderos, carne de bovino y porcino, aves y huevos. En cambio,
aumentarfan sus importaciones de azdcar y de productos Jicteos. En gene-
ral, los precios internacionales aumentarian (al eliminarse las subvencio-

19 M.A. Martin: “La agricultura de Estados Unidos frente a la europea en la liberalizacién del comer-
cio agrario”. Revista de Estudios Agro-Sociales n 155, ene-mar. 1991, pégs. 61-65.
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nes) pero se reducirian los precios internos (al desmontarse los mecanis-
mos de proteccidn —exacciones variables, aranceles, cuotas—). La reduc-
cion de los precios internos beneficiard a los consumidores y el aumento
de los precios internacionales disminuira el gasto presupuestario. La pér-
dida sufrida por los agricultores debera compensarse potenciando las ayu-
das directas a las rentas y los incentivos al abandono de tierras.

En el enfrentamiento entre EEUU (y el Grupo de Cairns) y 1a CE (y los
paises de la EFTA y Japdn) subyace ¢l problema de las diferencias estruc-
turales de sus agriculturas. Es mucho mds eficiente la agricultura america-
na que la europea: asi, para una superficie agricola 1til cuatro veces infe-
rior a la de EEUU, la CEE-10 tiene mas del doble de explotaciones y de
poblacién activa agraria®C,

Las posiciones de EEUU y la CE ante la negociacion agricola en la
Ronda Uruguay han estado enfrentadas, como deciamos mas arriba, desde
un principio. EEUU ha mantenido una propuesta maximalista de “todo o
nada” que ha relajado minimamente con e} transcurso del tiempo. La CE
ha mantenido una propuesta mds pragmdtica y mucho mds modesta en
cuanto a la liberalizacién de la agricultura y ha reiterado que no esta dis-
puesta a desmontar —como pretende EEUU— la PAC.

La propuesta inicial de EEUU —hasta Montreal— abarcaba las
siguientes medidas: 1) eliminacién, en 10 afos, de todas las politicas que
distorsionen el comercio internacional de productos agricolas; 2) congela-
cion inicial y eliminacién, en 10 afos, de todas las subvenciones a la
exportacion; 3) eliminacién gradual, en 10 afos, de todas las barreras
—arancelarias y no arancelarias— a la importacion de productos agrico-
las; 4) armonizacién internacional de los reglamentos sanitarios y fitosani-
tarios.

La CE consideraba que el problema mds apremianie del comercio
internacional de productos agricolas era el desequilibrio entre la oferta y
demanda mundiales de determinados productos. Asi, la CE proponia las
siguientes medidas: 1) evitar la persistencia de los desequilibrios entre
oferta y demanda mundiales de algunos productos: para ello proponia
coordinar los programas de apoyo a la agricultura de los distintos paises.
2) reducir la inseguridad e inestabilidad de los mercados: mayor control
de la produccién, aproximacion de la agriculiura a las leyes del mercado,
apoyo directo a los ingresos de los agricultores —sin vinculacién al volu-
men de produccion—. 3) disminuir los desequilibrios estructurales deriva-
dos de las politicas agricolas: incremento de la competencia y de acceso a
los mercados.

La CE proponia el establecimiento de compromisos reciprocos equiva-
lentes y el “respeto a los derechos legitimamente adquiridos”. Asimismo,

20 M. Etxezarreta, J. Rosell, L. Viladomiu: “El replanteamiento del proteccionismo agrario y la politi-
cd de estructuras”. fnformacion Comercial Espafiola nim. 666, feb. 1989,
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descartaba el objetive de suprimir todos los apoyos y su intencién de man-
tener un sistema de proteccidon —menor eso si— basado en la PAC.

La reunién de Montreal fue un fracaso: EEUU y la CE se atrincheraron
en sus posiciones. El propio Grupo de Cairns se opuso a la intransigencia
de EEUU (o todo o nada) pues algunos elementos de la propuesta de la
CE hubiesen permitido un aumento de sus exportaciones.

En abril de 1989, A. Dunkel (Director General del GATT) presenté un
documento con el fin de desbloquear la situacién. El docurnento sirvié de
base al acuerdo alcanzado por las partes contratantes que distinguia entre
los objetivos a largo y a corto plazo. Los objetivos a largo plazo eran
vagos (“establecer un sistema de comercio de productos agricolas equitati-
vo y orientado al mercado”) mientras que los compromisoes a corto plazo
eran concretos: ay moratoria (standstill) en los niveles de apoyo a la agri-
cultura, el acceso a los mercados y las subvenciones a la exportacion;
b) intencién de reducir los niveles de apoyo y proteccion (rollback).

A finales de 1989, los diferentes paises presentaron sus nuevas pro-
puestas. EEUU volvid a proponer una opcion cero, dividiendo la negocia-
¢idn en cuatro apartados: a) acceso a los mercados (arancelizacion de teda
1a proteccioén y reduccién sustancial de esta ittima, en 10 afios); b) compe-
tencia en la exportacién (abolicién de los subsidios a la exportacién en 5
afnos); ¢) medidas de apoyo interno (eliminacion de ciertas medidas de
apoyo —rojas—, reduccion de otras —ambar—, aceptacién de algunas
—verdes—; d) reglamentos sanitarios y fitosanitarios {(armonizacion). Por
su parte, la CE volvidé a hacer una propuesta de liberalilizacién mucho
menos ambiciosa: a) sOlo se debe pretender reducir el apoyo, no eliminar-
lo. La reduccién del apoyo debe negociarse en base a una medida de
apoyo global (AMS: Aggregate Measure of Support). b} La arancelizacién
de las medidas de proteccion no arancelarias sélo debe ser parcial, mante-
niendo un factor de correccidn (dos columnas en el Arancel, una fija y
otra variable). Las exacciones variables a la importacion deben descender
en la misma proporcién que el apoyo interno y externo, pues estdn relacio-
nadas. Asimismo, Ia CE solicitaba un reequilibrio —aumentar o instaurar
algunos aranceles al arancelizar algunas medidas no arancelarias—. Final-
mente, pretendia que algunos apoyos internos se arancelizaran —en refe-
rencia a los deficiency payments—.

Estas fueron, basicamente, las posturas que [os dos grandes protagonis-
tas del grupo de agricultura defendieron desde finales de 1989 —y han
mantenido, en lo sustancial, desde entonces—. A la vista del enfrenta-
miento y el consiguiente parén en las negociaciones al que condujeron las
posiciones de EEUU y la CE, el Presidente del Grupo de Negociacién
Agricola (De Zeeuw), hizo una propuesta de sintesis en julio de 1990.
Este documento adoptaba la divisién de temas planteada por los EEUU
(acceso a los mercados, apoyos internos vy subsidios a la exportacién) y
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trataba de satisfacer posturas de ambas partes; sin embargo, fue rechazado
por la CE, que sélo acabé aceptandolo como base de negociacién ante la
presion del Director General del GATT.

Tras el fracaso de la reunion ministerial de diciembre de 1990 en Bru-
selas (en la que, en principio, debia concluirse la Ronda), las posiciones
han evolucionado muy poco. Las propuestas actuales de ambos protago-
nistas se pueden resumir asi:

a) Apoyo interno. La CE ofrece una reduccion del 30% para las “medi-
das d4mbar”. EEUU solicita una reduccién de al menos el 75%. También
hay diferencias entre ambas partes respecto a las medidas que deben ser
catalogadas como dmbar. La CE quiere incluir los “Deficiency Payments”,
a lo que se oponen los EEUU (que, por otro lado, proponen una lista de
medidas a reducir mds amplia que la CE). Hay acuerdo en la adopcién de
una Medida Global de Apoyo, pero no en la definicién de la misma.

b) Acceso a los mercados. Hay acuerdo en la arancelizacion de todas
las medidas de proteccién. La CE propone, como antes veiamos, el mante-
nimiento de un factor de correccion variable para algunos productos —a
lo que se opone EEUU—. En cuanto al nivel y ritmo de reduccion de los
“equivalentes arancelarios” (aranceles que sustituyen a las medidas no
arancelarias), la CE propone que se establezcan en un nivel alto inicial
(para mantener la preferencia comunitaria) y se reduzcan lentamente.
EEUU propone establecer un nivel inicial mas bajo para los “equivalentes
arancelarios” y reducirlos al mismo ritmo que los productos que ya esta-
ban arancelizados.

¢) Competencia en las exportaciones. EEUU propone eliminar las sub-
venciones a la exportacion, mientras que la CE tan sélo desea reducirlas.
Subsisten también diferencias respecto al catdlogo de subvenciones.

8. La opcién proteccionista en el momento actual. Elementos a favor y
en contra

En el momento actual, la situacion de las politicas comerciales exterio-
res se podria resumir en dos tendencias: liberalizacién en los PED, estan-
camiento del proteccionismo en los PD?!. La evolucién del comercio
internacional en los dos primeros afios de la década de los 90 ha seguido
el ritmo de desaceleracién mostrado por ¢l de la produccién mundial,
encontrandose ahora en una fase de transicion a la espera de la termina-
¢ion de la fase depresiva del ciclo.

L UNCTAD: Trade and Development Report, 1991, Ed. U.N, Ginebra 1991. Pag. 57.
OCDE: Perspectives economigues de I OCDE. Paris, dic. 1991, Pag. xii.
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Ante esta situacién, un conjunto de elementos deben ser analizados
para determinar las posibilidades actuales de la opcidn proteccionista en el
mundo, Podemos dividirlos en elementos a favor y en contra del auge del
proteccionismo.

Entre los primeros cabria sefialar los siguientes: 1) la formacién de blo-
ques regionales; 2) el resurgir del neoproteccionismo en la teoria del
comercio internacional; 3) el endurecimiento de las politicas comerciales
nacionales de los PD.

1) En los ultimos afios se ha producido un avance considerable en el
procesc de integracidn regional, particularmente en el drea de los PD.
Cabe suponer que esta tendencia aumentard el comercio intraregional a
costa de desviar parte del comercio interregional preexistente.

La potenciacién del fendmeno de integracién se observa en las tres
arcas mds desarrolladas del mundo: a) avance integrador de la CE (Merca-
do Unico y Unién Econémica y Monetaria); b) creacidn de un drea de
libre comercio en América del Norte (EEUU-Canadd-México: NAFTA) y
que ya cuenta con el Area de Librecambio establecida en 1988 entre
EEUU y Canad4; c) surgimiento del bloque asidtico, ain no consolidado
pero en fuerte expansion.

La creacién del Mercado Unico Europeo en 1993, ha despertado temo-
res en el resto del mundo, habiéndose acuiiado la expresién “Fortaleza
Europa” para sintetizarlos. La consecucion del Mercado Unico tendra
efectos de creacion de comercio (en el interior de la CE y con el exterior)
y de desviacién de comercio. No es ficil determinar, sin embargo, cudl de
los dos que afectan a los paises extracomunitarios (creacién de comercio
con el exterior y desviacién de comercio) serd superior??, A favor de la
creacién de comercio con paises extracomunitarios estdn: a) el Mercado
Unico serd un mercado menos fragmentado que la CE anterior al 93; b) el
Mercado Unico podria ser mds abierto; ¢) el mayor crecimiento econdmi-
co de la CE impulsado por la creacién del Mercado Unico se transmitird a
las importaciones, aumentindolas. El peligro de desviacion de comercio
provendra de la influencia de los siguientes factores: a) supresién de fron-
teras fisicas y obsticulos técnicos intracomunitarios que abaratari el
comercio entre paises miembros y encareceri, en términos relativos, el
comercio con el resto del mundo. b) Posible aumento de la discriminacién
contra empresas extranjeras en las compras del sector piblico, para
aumentar la dimension de las empresas comunitarias y potenciar la consti-
tucion de grandes empresas plurinacionales. ¢) Aumento de la capacidad
de presién de la CE en la exigencia de reciprocidad a terceros paises. d)
Mayor competitividad de las empresas de la CE (economias de escala).

ZZR. C. Hine: The trade policies of the European Community before and after 1992. Documento de
trabajo presentado en la Universidad de Valencia, Departamento de Economia Aplicada, el 1 de marzo de
1990,



GATT, neoproteccionismo y Ronda Uruguay 187

El proyecto de integracion en América del norte se encuentra atin en
fase de estudio. Tan sélo es una realidad el acuerdo de librecambio esta-
blecido entre EEUU y Canad4, el cual, por otra parte, ya existia para
buena parte del comercio mutuo. Cabe sefalar, ademas, que la regulacion
del intercambio entre ambos paises en el nuevo marco puede potenciar
una futura liberalizacién en el dmbito internacional, en la medida en que
se puedan multilateralizar las soluciones de liberalizacién que estan alcan-
zando en un marco bilateral®>.

El bloque asiatico, aglutinado en torno a Japon, agrupa los llamados
Nuevos Paises Industriales (“Los Cuatro Dragones™} pero también a los
paises del ASEAN (Indonesia, Filipinas, Malasia, Tailandia). Si bien no
ha cuajado ningin proyecto ambicioso de integracidn entre dichos paises,
se estan estableciendo acuerdos bilaterales y el comercio intraregional esta
creciendo a mayor velocidad que el interregional?*.

2) En segundo lugar, la consolidacion de una corriente en la teoria del
comercio internacional que apuesta por practicar una politica comercial
“estratégica™. De acuerdo con este planteamiento, la proteccion puede
ser favorable a un pais en la medida en que los costes derivados de la
misma sean inferiores a los beneficios que pueden obtenerse (en especial,
reduccidn de costes debida a economias de escala, economias externas y
ganancia de cuota de mercado en la exportacién). Es cierto que esta estra-
tegia comercial sélo permitird ganar cuota en el mercado internacional en
la medida en que las empresas extranjeras rivales adopten una actitud
pasiva y acepten de hecho la transferencia de sus beneficios. Si ofrecen
una respuesta activa (subvenciones, en particular) se enira en una guerra
comercial, lo cual acaba por perjudicar a los dos paises enfrentados. Es lo
que ha sucedido, por ejemplo, en la agricultura (EEUU contra la CE,
véase mis arriba), representando una clara muestra del peligro que acecha
detras de estas politicas. No sélo afecta negativamente a los paises impli-
cados sino que supone emprender una via de confrontacién y de rechazo
de los principios que inspiran el Acuerdo General, lo que tiende a debilitar
la accién y credibilidad del sistema GATT. Los propios teéricos de esta
politica estratégica sefialan reiteradamente que la decisién sobre su adop-
cién es compleja y peligrosa pues supone enfrentarse al llamado “dilema
del prisionero™: si se adopta —escaparse— puede salir bien o mal —ser
atrapado-—; si no se adopta —no escaparse— s¢ puede perder una oportu-

3 M. Perez R.: “E) NAFTA: un acuerdo tripartito™. Boletin de Informacion Comercial Espafiola nim.
2286, jul. 1991,

J. Bhagwati: “Fl sistema de comercio internacional”. Pensamiento Iheroamericano, n° 20, Madrid, jul-
dic. 1991.

8. Plaza C.: Procesos de integracion y desarrollo econdmico en Asia-Pactfice. Tesina presentada en
[a Facultad de Ciencias Econdmicas de [a U.C.M, en junio de 1991.

3 P, Krugman (edit.): Srategic Trade Policy and the New International Economics. Ed. The Massa-
chusetts Institute of Technology, Cambridge (EEUL) [987.
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nidad o bien salir ganando todos, aumentando su exportaci6n las empresas
rivales al aumentar el comercio —se acaba por salir y el sistema queda
preservado y fortalecido—.

3) En tercer lugar, la orientacién de las politicas comerciales de EEUU,
la CE tras el Mercado Unico y Japén.

En EEUU se ha ido consolidando en los altimos afios el unilateralismo
en politica comercial®®, Esta orientacién ha quedado plasmada en la
Omnibus Trade and Competitiveness ACT de 1988, que regula el comer-
cio exterior y ha potenciado la Seccion 301 de la Trade Act de 1974 para
facilitar la adopcién de represalias por parte de EEUU contra los paises
que lesionan sus intereses exportadores (super 301 y especial 301). El
empleo de esta legislacién viola claramente los principios del GATT —-al
hacer caso omiso del mecanismo de solucién de diferencias de este orga-
nismo— y constituye una amenaza al mantenimiento de un sistema de
comercio libre y multilateral. E] avance en la liberalizacién se logra
mediante la reciprocidad en las concesiones y no mediante las amenazas
continuas de represalias, cuyo fundamento reposa en la posicién de fuerza
de la que goza EEUU como potencia econdmica y gran mercado de expor-
tacion. La estrategia de la politica comercial americana solamente refuerza
las tendencias selectivas (discriminatorias), que, por otra parte, son carac-
teristicas de la politica comercial de la CE.

Es de sobra conocida la denominada politica comercial convencional
de la CE. Naci6 con un cardcter fuertemente discriminatorio que sélo fue
tolerado por el GATT ante la posicion de fuerza mantenida por la CE y
ante la perspectiva de que una salida —o expulsidn— de esta dltima de la
Organizacion dejaria herido de muerte al GATT. Con el tiempo, el caricter
discriminatorio de la politica convencional se ha ido fortaleciendo y, en la
actualidad, la CE presiona en la Ronda Uruguay para legimitar en su seno
la utilizacién de las medidas de salvaguardia con cardcter selectivo, lo que
supone un paso mas en la senda de la discriminacion.

El mercado japonés ha tenido tradicionalmente un acceso muy dificil
para la exportacién de la CE y EEUU (que tienen fuertes déficit comercia-
les con Japén). Si bien la proteccion arancelaria de Japén no es superior a
la de 1a CE o EEUU, la multitud de MNA y las particulares caracteristicas
de su organizacion econémica (escaso libre-mercado) convierten al Japén
en un mercado bastante cerrado a la importacién®’.

¢ Editorial de BICE: “Barreras comerciales y pricticas desteales en ERUU”. Boletin de Informacién
Comercial Espafiola nim, 2280, mayo 1991.

M. Perez R.: “El marco legal de la politica comercial de Estados Unidos™. {iv. La malquerida: la sec-
cion 301 de la Ley de Comercio y Competencia de 1988.). Boletin de Informacién Comercial Espanola
nim. 2261, dic. 1990

27 B. Balassa, M. Noland (1988): Japan in the World Economy. Ed. Institute for International Econo-
mics, Washington 1988.
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Entre los elementos que pueden contrarrestar el auge proteccionista,
podriamos destacar los siguientes:

1) En los 45 aiios transcurridos desde la creacién del GATT, el comer-
cio internacional ha tenido un crecimiento continuo, muy fuerte en la
mayor parte del periodo, siempre superior al crecimiento de la produccién
mundial. Ello ha Ilevado a una creciente interdependencia de las econo-
mias nacionales, lo que constituye un freno considerable a la tentacién
proteccionista: el recorte de las importaciones puede llevar aparejado una
represalia para las exportaciones. Ello causard un dafio tanto mayor a las
economias represaliadas cuanto mayor sea el peso de la exportacién en su
demanda agregada. Ademds, el recorte de la importacién conducird a una
peor reasignacion de recursos y a una reduccion de la renta real.

2) El progreso, aungue timido, en la Ronda Uruguay y que puede resu-
mirse en:

a) Acuerdos de liberalizacién sectorial. a,) En la agricultura, el resulta-
do de la negociacién es incierto; en cualquier caso la propuesta de la CE,
aunque de alcance limitado, supone un avance en el proceso de liberaliza-
cidén del comercio agricola internacional. En un subsector, el de productos
troplcales la CE ha abierto su mercado a los PED. a,) En el sector textil
existe, aparentemente, la voluntad de desmantetar el AMF, aunque sea de
forma progresiva.

b) Acuerdo de seguimiento de las politicas comerciales de los paises
del GATT. Ya se ha iniciado la aplicacién de este acuerdo, que al aumentar
la informacién sobre las politicas practicadas por los pafses mds importan-
tes en el comercio internacional, aumenta su transparencia y facilita la
adopcion de represalias por los paises afectados por las mismas. Esto, a su
vez, serviria de freno al abuso en la aplicacion de instrumentos de protec-
cién comercial.

3) La actividad comercial de las empresas multinacionales. La estrate-
gia productiva y comercial de las empresas multinacionales (EMN) es un
elemento que juega a favor del liberalismo comercial. En los iltimos afios,
la creciente competencia entre dichas empresas (especialmente las EMN
de EEUU y Japén) ha llevado a un desplazamiento de parte de su produc-
cién hacia los PED ——menores costes laborales— para exportar desde
dichos enclaves hacia sus paises de origen y otros PD. Ello ha requerido
gjercer una presion sobre sus gobiernos respectivos a favor del manteni-
miento de un comercio liberalizado. Por otro lado, el mantenimiento de
esa estrategia creard una mayor interdependencia de los paises y seguird
incidiendo en el fenémeno comentado en el punto 1 (“el mundo se esta
empequefieciendo”)?8.

2 ], Requeijo: ";Hacia un mundo de altas barreras comerciales?". Papeles de Economia Espafiola n®
28 (1986).

1. Bhagwati: E! proteccionismo. Ed. Alianza Universidad, Madrid 1988. Pags. 84-96.
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4) La experiencia histdrica reciente, que ha demostrado la ineficacia
del proteccionismo cuando este se generaliza a nivel mundial. A corto
plazo, la proteccion constituye un instrumento éptimo de segundo grado
(peor que la subvencion) al distorsionar la oferta y la demanda de la eco-
nomia; a medio plazo pone en peligro el mantenimiento de las reglas del
juego por los demds paises, al propiciar la adopcidén de represalias y la
generalizacion de las medidas de proteccion.

Para alejar el peligro proteccionista, la Ronda Uruguay debe finalizar
con un acuerdo satisfactorio. Lo deseable seria fortalecer los mecanismos
de solucidon de diferencias (que frenaria la tendencia hacia la adopcion de
medidas unilaterales), mejorar los cédigos anti-dumping y anti-subven-
cién y hacer mds estricta la aplicacion de medidas de salvaguardia. Iniciar
la andadura del GATS, ir liberalizando progresivamente la agricultura y
los textiles. Reforzar el trato favorable a los PED y lograr una mayor dife-
renciacion —aplicable a derechos y obligaciones— dentro de este bloque
heterogéneo por ¢l distinto nivel de desarrollo de los paises que agrupa.

Madrid, diciembre de 1992,



