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Economia politica
del proteccionismo después

de la Ronda Uruguay

José Tavares de Araujo Jr.

Funcionario del Banco En este articulo se examina la interaccién de las polfticas na-
Interamericano de Desarrollo,

. cionales y los intereses extranjeros en el marco institucional
Washington, D.C. ¥ J

que administrars la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).
Presenta un marco tedrico gue trata a la OMC como el foro de
un juego de superposicién que properciona las normas para
mantener un sistema de libre comercio entre economfas perid-
dicamente sometidas a presiones proteccionistas. Los juegos
de superposicidn tienen lugar cuando determinado jugador par-
ticipa simultineamente en juegos contra distintos oponentes y
cuando la estrategia seguida en un juego limita las estrategias
que puede utilizar en el otro. Como norma bésica, el modelo
postula que los costos de proteccin deberian mantenerse inte-
gramente dentro de las fronteras nacionales y que el instru-
mento apropiado para hacer cumplir esta norma es el Acuerdo
sobre Salvaguardias. Al respecto se plantean dos aspectos prin-
cipales. En primer lugar, el esfuerze por mantener los costos
de proteccion dentro de las fronteras nacionales mejora la co-
herencia de las politicas internas. Y en segundo lugar, aungue
se espera que las economias en desamrollo tengan una activa
participacién en el nuevo sistema comercial, la mayoria de los
pafses latinoamericanos no esti preparada todavia para desem-

pefiar ese papel.
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I

Introduccion

La conciusion de la Ronda Uruguay de Negociacio-
nes Comerciales Multilaterales significé un momento
decisivo en la historia del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), transfor-
mado actualmente en la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC). Esta nueva institucion habri de po-
ner en vigor el marco apropiado para conciliar los
conflictos entre las politicas nacionales y los intere-
ses extranjeros que surgen del proceso de competen-
c¢ia en una economia globalizada. La oMC podra ocu-
parse de una serie de temas que estuvieron mads alld
del contrel del GATT, como el proteccionismo agrico-
la, el Acuerdo Multifibras, la limitacién voluntaria de
las exportaciones, ¢l abuso de medidas antidumping,
los servicios, los derechos de propiedad intelectnal y
las normas de inversién.

Durante la era del GaTT, los principales proble-
mas en materia de negociacion eran ficilmente re-
sueltos cuando los Estados Unidos, la Comunidad Eu-
ropea y el Japén tenian criterios convergentes. Con
amreglo al régimen de la OMC, las reglas del juego
incluyen una activa participaci6n de los paises en de-
sarrollo, dado que la cuestién bdsica ya no es la libe-
ralizacién del comercio entre los paises de la Organi-
zacidn de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), sino el establecimiento de un marco normati-
vo para el proceso de competencia global,

Aqui se examina un tema de especial interés para
todos los miembros de la OMC: las formas de protec-
cién que serdn sancionadas por €l nuevo sistema co-
mercial. La OMC dispondrd de varios instrumentos
para vigilar la proteccidn selectiva.

Por ejemplo, la legislacion sobre derechos de
propiedad intelectual es un mecanismo proteccionista
para las industrias innovadoras. Desempefia exacta-
mente el mismo papel que instrumentos convencio-
nales como los aranceles aduaneros, los contingentes
y las subvenciones para las industrias incipientes o en
decadencia, ya que todos ellos crean condiciones es-
peciales para la acumulacién de capital. La tnica di-

D Expreso mis agradecimientos a Sheila Najberg por compartir
CORMIEo su§ Conocimientos especializados sobre la teoria de los
juegos, y a Richard Blackhurst, Eliana Cardoso, Robert Devlin,
José Alfredo Graga Lima, Daniel Robinson, Diana Tussie y Sergio
Werlang por sus itiles y valiosas criticas y consejos.

ferencia estriba en que los derechos de propiedad in-
telectual rara vez implican barreras explicitas al co-
mercio de mercancias; solamente extienden el perio-
do durante el cual las empresas innovadoras pueden
extraer rentas schumpeterianas de sus nuevas tecno-
logfas, de modo que el impedimento afectarfa a la
potencial competencia en las industrias de tecnologia
de vanguardia. En este caso, ¢l papel principal de la
OMC serfa el de mantener actualizadas normas que
protejan los intereses de aquellos que crean progreso
técnico, pero sin elevar artificialmente las barreras de
ingreso a las industrias de alta tecnologia.

Un instrumento clave para vigilar el proteccionis-
mo serd el Acuerdo sobre Salvaguardias, una innova-
cién importante emanada de la Ronda Uruguay. Este
Acuerdo admite la eventual asignacién de contingentes
de exportacion entre los paises proveedores, que era la
caracteristica comiin a todas las practicas de comercio
regulado inventadas por los paises de la OCDE en los
ilamos decenios (las llamadas medidas de “zona gris™).
Los contingentes de exportacién tienen una peculiari-
dad interesante. Las rentas que generan son comparti-
das entre la industria nacional y los proveedores ex-
tranjeros. Seglin cudles sean las caracteristicas de los
productos de que se trate y 1os criterios wtilizados en la
distribucién de las rentas de proteccién, es posible lle-
gar a una situacién en que todos los costos de protec-
cién sean pagados exclusivamente por los consumido-
tes locales, sin ningiin efecto perjudicial para los inte-
reses internacionales. Este resultado puede alcanzarse
también por otros medios: por ejemplo, una subven-
cién que iguale los precios intemos a las normas inter-
nacionales surtird el mismo efecto. Sin embargo, lo
que es importante es que las medidas de este tipo tie-
nen dos virtudes: i) no crean conflictos comerciales y
il} entregan al gobierno un insttumento —es decir, una
carga explicita y segregativa sobre la sociedad local—
para reducir el poder de las industrias protegidas e
imponer un plazo razonable de beneficios.

La interaccién de las politicas nacionales y de
los intereses extranjeros envuelve dos procesos de
negociacién interdependientes, como ya lo han sefia-
lado muchos analistas. Segin Robert Putnam, por
ejemplo, deberfa concebirse como un juego en dos
niveles: “A nivel nacional, los grupos internos de-
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fienden sus intereses presionando al gobierno para
que adopte politicas favorables, y los politicos bus-
can ¢l poder formando coaliciones enire esos grupos.
A nivel internacional, los gobiernos nacionales tratan
de acrecentar al méximo su propia habilidad para sa-
tisfacer las presiones internas, mientras que reducen
al minimo las consecuencias negativas de los aconte-
cimientos externos. Ninguno de los dos juegos puede
ser pasado por alto por el personal directivo central,
con tal de que sus paises sigan siendo interdepen-
dientes, pero soberanos” (Putnam, 1983, p. 434). De
modo similar, James Alt y Barry Eichengreen usan la
nocidn de los juegos de superposicién: “Los juegos
de superposicion surgen cuando determinado jugador
participa al nismo tiempo en juegos contra distintos
oponentes, y cuando la estrategia aplicada en un jue-

11

go limita las estrategias disponibles en el otro” (Alt y
Eichengreen, 1990, p. 76).

En este articulo se utilizan los conceptos antes
sefialados para introducir un nuevo enfoque que po-
drfa ser adoptado por la OMC para controlar el protec-
cionismo. En la seccién II se presenta un modelo
tedrico que trata a la OMC como el foro de un juego
de superposicioén que proporciona las reglas para man-

" tener un sistema de libre comercio entre economias

que son periddicamente sometidas a presiones pro-
teccionistas. En la seccién III se muestra cémo el
Acuerdo sobre Salvaguardias puede hacer cumiplir esas
reglas, vy en la seccidn IV se sostiene que los pafses
latinoamericanos no estdn preparados para entrar en
este juego. Finalmente, en la seccién V se resumen
las principales conclusiones del trabajo.

Libre comercio y proteccion:

un juego de superposicion

En lo que sigue suponemos que todos los gobiernos
estan aplicando politicas macroeconémicas acertadas
y que el sistema monetario internacional es capaz de
mantener tipos de cambio estables. De este modo, no
habr4 presicnes proteccionistas que surjan de pertur-
baciones macroecondémicas tales como recesiones o
una valorizacion del tipo de cambio, sino solamente
aquéllas generadas por el progreso técnico o las poli-
ticas industriales. Estas pueden clasificarse en fres
casos estilizados; la industrializacién basada en la sus-
titucién de importaciones, la reestructuracion de las
industrias en decadencia y la promocidn de industrias
de alta tecnologfa.

Cada una de estas politicas crea un vector de
intereses internos y externos que puede identificarse
respondiendo a cuatro preguntas:

1) ¢ Quiénes son los perdedores? Es decir, jcomo
se distribuyen los costos de la proteccion entre los
consumidores nacionales y los exportadores del resto
del mundo?

ii) ;Quiénes son los ganadores? Es decir, ;cémo
se comparten las rentas de la proteccion entre la in-
dustria nacional vy los proveedores extranjeros?

iii) ; Deberia pagarse alguna compensacion adi-
cional a los paises con que se comercia?

iv) Desde el punto de vista del interés nacional,
Jvale la pena provocar todas estas distorsiones?

1. Sustitucién de importaciones

Imaginemos que durante el periodo [o,n], el gobierno
del pais de origen pone en vigor un arancel aduanero
(ti) a fin de establecer una nueva industria mediante
la sustitucién de importaciones. Esta medida tendra
las consecuencias que se enumeran a continuacién.

La ecuacién [1] indica la pérdida de bienestar
(L) experimentada por los consumidores nacionales
durante el periodo.! Elia resulta de la diferencia entre
los precios internos (Pi) vy los internacionales (Pwi),
mds la cantidad adicional de demanda interna (Di)
que existiria si los precios nacionales e internaciona-
les fueran los mismos.

[1]  L=X[(Pi-Pwi)-Di+ Pwi-A-Di]

1" E) consumo nacional incluye bienes tanto intermedios como fi-
nales. Asi, las pérdidas en materia de bienestar (L) contienen el
sesgo antiexportador creado por el arancel aduanero,
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El monto de las rentas (R) recibidas por los pro-
ductores nacionales se describe en la ecuacion [2], en la
que V'i es el valor agregado por unidad hecho posible
por la proteccion, Vi es el valor agregado por unidad en
ansencia de proteccion, y alfa es la participacion de las
empresas locales en la produccion interna (Qi).

[2] R=2(V'i-Vi)agQi

Los ingresos del gobierno (G) originados por el
arancel aduanero (ti) dependeran de la cuantia de las
importaciones (Mi), como muestra la ecuacién [3).

3]  G=LuMi

El monto de las rentas (F) recibidas por las em-
presas extranjeras estdn descritas por la ecuacién [4],
en la que M’i son las importaciones potenciales en

ausencia de proteccion, y beta es la participacién de

las filiales extranjeras en la produccién nacional.
[4] F=2[(M'i- Mi)+ (Vi-Vi) BOi)
Por definicién, a + =1y Di = Qi + Mi

Si F 2 0, no se necesita ninguna compensacion
adicional para el resto del mundo. En el pais de origen,
el gobiemo deberia reducir gradualmente el arancel
aduanero a cero tan pronto como el proceso de apren-
dizaje en la industria de sustitucién de importaciones
permita la convergencia entre los precios nacionales €
internacionales. En este caso, la tinica presién para de-
tener el proteccionismo proviene de los consumidores,
ya que el gobiemo, los productores nacionales y el
resto del mundo tienen recompensas no negativas, Sin
embargo, se trata sélo de una situacidn temporal que
puede ser modificada por las politicas que aplique el
resto del mundo, como veremos més adelante.

Desde la perspectiva del interés nacional, la poli-
tica antes sefialada es racional si la cantidad de produc-
cién nacional creada por la proteccién compensa las
pérdidas infligidas a los consumidores. En otras pala-
bras, cuando la economia regrese al libre comercio en
el momento n, la condicién [5] deberia mantenerse.

51 L<:gi
2. Industrias en decadencia
Si F < 0, el gobierno puede usar sus ingresos para

pagar compensacion adicional al resto del mundo, a
fin de evitar conflictos comerciales y posibles repre-

salias. Esta situacion es frecuente cuando se uiiliza la
proteccién para promover la reestructuracion de las
industrias en decadencia. El pago puede hacerse trans-
formando el arancel advanero en un acuerdo de res-
triccién voluntaria de las exportaciones que se ha de
firmar con los paises con que se comercia.

El gréfico 1 describe el mecanisme que fija la
transferencia de las rentas de proteccién a las empre-
sas extranjeras.? MM’ es la demanda de importacio-
nes del pais de origen. La limitacion voluntaria de las
exportaciones aumentara los precios nacionales desde
oc a oa. Los exportadores del resto del mundo perde-

GRAFICO |
Rentas de proteccion transferidas
al rasto del mundo

rin la cantidad equivalente al rectingulo edfg. pero
recibirdn nuevas rentas equivalentes al rectinguio
abdc. Por lo tanto, como lo demuestran la ecuacidn
[6] ¥ la condicidn [7], si la elasticidad de la demanda
con respecto a las importaciones no excede de uno,
las rentas captadas por el resto del mundo (abde) son
superiores a las ventas de que se privan {edfg), y no
se necesita compensacion adicional alguna,

(61 MM _dM P _df fe
N==JpP ~dP M ac ca

[7] nslodf-fgsac-cd
3. Industrias de alta tecnologia

La promocién de las industrias de alta tecnologia crea
un vector de intereses que difiere de los dos casos

2 Véase en Melo y Tamr (1992} un cuidadoso y detenido andlisis
de los efectos generales de los acuerdos sobre limitacién voluntaria
de las exportaciones, incluida la transferencta de las rentas de pro-
teccion a las empresas extranjeras,
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anteriores, pero la interaccién de los intereses nacio-
nales y extranjeros sigue siendo esencialmente la mis-
ma. En una lista parcial de los costos y beneficios
(cuadro 1) se puede apreciar que, incluso cuando sélo
un pafs estd protegiendo este tipo de industria, hay
posibilidades de conflicto y convergencia tanto en el
pafs como en el extranjero.

CUADRO 1
Costos y beneficios de la promocién de
industrias de alta tecnologia
Costos Beneficios
Pais de Gastos fiscales en Crecimiento de la
arigen investigacién y productividad
desarrollo
Nuevos bienes y
Desempleo tecno- servicios
légico
Nuevas profesiones
Resto del Evental pérdida en Nuevas corrientes
mundo la participacidn en el comerciales
mercado de ciertas Innovaciones secundarias
industrias Crecimiento de la
productividad
Otros

Como comentaba Laura Tyson: “Las industrias
con alto contenido tecnoldgico violan los supuestos
de la teoria de libre comercio y los conceptos econd-
micos estiticos que constituyen la base tradicional de
la politica comercial de los Estados Unidos. En tales
industrias, los costos caen y la calidad del producto
mejora a medida que aumenta la escala de produc-
cién, el rendimiento del avance tecnoldgico crea de-
rrames beneficiosos para otras actividades econdmi-
cas, y las barreras a la entrada generan estructuras de
mercado llenas de ventajas para los primeros en apro-
vecharlas ¥ para su comportamiento estratégico, La
posicion competitiva de una nacién en industrias con
estas caracterfsticas es menos una funcién de los fac-
tores nacionales de produccién de que dispone y mds
una funcién de las interacciones estratégicas de sus
empresas y su gobierno, y de ellos con las empresas y
gobiernos de otras naciones™ (Tyson, 1992, p. 3).

4. El Juego de superposicion
En la anterior descripcion de las politicas internas, la

evaluacion del interés nacional se hizo sin considerar
las politicas que aplicaban los demds paises con que

se mantenian relaciones comerciales. Sin embargo,
los beneficios netos que cualquier pais puede extraer
de sus acciones gubernamentales estin obviamente
limitados por las circunstancias internacionales con-
tempordneas. Si las condiciones de libre comercio son
dominantes en el sistema de comercio mundial, los
gobiernos se abstendrdn mayoritariamente de ser los
primeros en socavarlas, a menos que las ganancias
previstas valgan verdaderamente la pena. Por otra par-
te, i en varios otros paises ya se estd protegiendo una
determinada industria, el pais en cuestién puede pre-
ferir hacer caso omiso de esta tendencia y solamente
cobrar las rentas de proteccién a los paises con que
mantiene relaciones comerciales.

El esfuerzo de ajustar los objetivos nacionales a
las condiciones internacionales puede describirse como
un juego entre dos jugadores, “el pafs de origen™ y
“el resto del mundo”. Estos jugadores pueden utilizar
dos estrategias, la de libre comercio (F) y 1a de pro-
teccidén (P), y recibir 1a matriz de recompensas que
muestra el cuadro 2

CUADRO 2
Matriz de recompensas
" Resto del mundo
Libre comercio  Proteccién
Pais de origen Libre comercio 0 ,0 0 , Br
Proteccién Bh , 0 Bh*, Br*

Si ambos jugadores eligen el libre comercio, sélo
obtienen los resultados normales de esa estrategia.
Los consumidores tendran acceso sin restricciones a
los bienes y servicios, pagando Gmicamente los pre-
cios internacionales, y sélo los competidores globales
sobrevivirdn en cada economia. Si un jugador elige
proteccion, su recompensa es B (Bh para el pais de
origen y Br para el resto del mundo), es decir, el
beneficio neto que él espera de su politica industrial,
y el otro jugador no obtiene nada, ya que todos los
efectos adversos sobre su economia serdn debidamente
reparados por el pais con que mantiene relaciones
comerciales. Si ambos jugadores prefieren protecci6n,
cada uno cbtiene B¥, que en principio es mds peque-
fio que B, debido al mayor niimero de distorsiones
introducidas en el sistema econdmice y las corres-
pondientes compensaciones que han de pagarse.

El juego se repite indefinidamente y se superpo-
ne con otro que se juega a nivel nacional, entre el
gobierne, las empresas locales y los consumidores.

ECONOMIA POLITICA DEL PROTECCIONISMO DESPUES DE LA RONDA URUQUAY +» JOSE TAVARES DE ARAUJO JR.
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Supongamos que el juego internactonal comienza sélo
después de la primera vuelta del juego nacional, cuan-
do las estrategias proteccionistas han sido aprobadas
en ambos paises y ratificadas mediante negociaciones
multilaterales, Asi, el equilibrio de Nash inicial es
PP. Pero las recompensas B y B* dependen de la
duracién de las politicas nacionales, ya que los perio-
dos de proteccion mds largos entrafian reparaciones
costosas. Ademas, la diferencia entre B y B* puede
ser grande, vy a la larga tal vez desaparezca la razén
de ser de 1a protecci6én.? Por lo tanto, en cada vuelta
del juego nacional, los jugadores toman nota de las

111

nuevas restricciones impuestas por la situacién inter-
nacional y revisan sus estrategias. Del mismo modo,
cada vuelta del juego internacional tiene un equilibrio
de Nash transitorio que refleja los valores momenid-
neos de B y B*, y asi sucesivamente, El juego inter-
nacional cumple dos funciones. La primera es asegu-
rar la correcta recompensa a cada jugador (alguien
puede estar jugando a la proteccidn sin pagar las de-
bidas reparaciones al pais con que se¢ comercia, o
exigiendo compensaciones excesivas). La segunda es
indicar las cantidades correctas de costos y beneficios
generados por las politicas nacionales.

El Acuerdo sobre Salvaguardias

La regla basica del juego de superposicion presentado
en la seccién II es que los costos de proteccién deben
mantenerse enteramente dentro de las fronteras nacio-
nales. La OMC contard con un instrumento especial
para hacer cumplir esta regla, a saber, el Acuerdo so-
bre Salvaguardias, que establece lo siguiente: “Todo
Miembro que se proponga aplicar (...) una medida de
salvaguardia procurard mantener un nivel de concesio-
nes y otras obligaciones sustancialmente equivalente al
existente (...) entre él y los Miembros exportadores
que se verfan afectados por tal medida. Para conseguir
este objetivo, los Miembros interesados podrdn acor-
dar cualquier medio adecuado de compensacién co-
mercial de los efectos desfavorables de la medida so-
bre su comercio” (pdrrafo 16). Ademds, admite que:
“En los casos en que se distribuya un contingente entre
pafses proveedores, el Miembro que aplique las res-
tricciones podra buscar un acuerdo con respecto a la
distribucion de las partes del contingente con los de-
més Miembros que tengan un interés sustancial en el
suministro del producto de que se trate” (pdrrafo S).
Para mejorar la transparencia de estos procedi-
ntientos, deberian introducirse dos pequefias enmien-
das en e] Acuerdo. En primer lugar, deberia aclararse
que los contingentes de exportacién han sido legiti-
mados precisamente porque facilitan el pago de com-
pensaciones y que esa forma de proteccién puede pro-
porctonar una compensacion justa a todos los paises

* El equilibrio de Nash es FF cuande B y B* son negativos, 5i
solamente B* es negativo, un jugador optard por 12 proteccion y ¢l
oivo por el libre comercio.

con que se mantienen relaciones comerciales cuando
los productos bajo salvaguardia tienen una elastici-
dad importaciones-demanda que no excede de uno.
Dado que esta caracterfstica no es excepcional (cua-
dre 3), podrian evitarse varios conflictos comerciales.

En segundo lugar, deberfa ser obligatorio que
cada pais que aplicara una medida de salvaguardia
publicara un informe sobre los costos de proteccion
creados por esa medida, indicando la distribucién de
esos costos en el pais y en el extranjero. El informe

CUADRO 3

Estados Unidos: Elasticidades estimadas de la

demanda de imporiaciones con respecto al pre-

cio en algunas industrias, 1962/1978
Industria Elasticidad

de la demanila

Productos alimenticios -0.21
Bebidas -0.70
Textiles -1.41
Vestuario .52
Calzado -2.42
Productos de papel -1.80
Refinerias de petrélec .79
Productos de caucho -1.32
Cerimica -1.37
Vidrio -2.86
Hiemro y acero 228
Metales no ferrosos -0.67
Productos de metal (excluida la maquinaria) -0.94
Magquinaria (excluida la eféctrica) -0.88
Magquinaria eléctrica -3.08
Equipe de transporte -1.26
Articulos de Gptica y fotogréficos -0.44

Fuenge: Shiells, Stern y Deardorff, 1986, p, 515.
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deberia incluir también todas las rentas de proteccién
eventualmente transferidas al resto del mundo por otras
politicas nacionales recientes que no provocaron con-
flictos comerciales.* Estas rentas podrian ser abona-
das en cuenta como compensaciones parciales que se
utilizarian cuando los productos de que se trate tengan
una elasticidad impoertaciones-demanda mayor que uno.

Dado que el acuerdo penmite “cualquier medio
adecuado de compensacién comercial”, una posibili-
dad obvia es simplemente pagar en efectivo los daiios
infligidos a los pafses con los que se mantiene relacio-
nes comerciales. Esta idea fue presentada al GATT en
los afios sesenta por el Plan Urnguay-Brasil.> En mu-
chos casos, se trata de la solucién menos cara. Segin
Melo y Tarr (1992, p. 193), “los Estados Unidos po-
drian alcanzar el mismo grado de proteccién que en
virtud del sistema corriente de restricciones cuantitati-
vas a alrededor de un tercio del costo mediante el des-
plazamiento hacia un sistema que transfiera los dere-
chos de contingentes a las empresas nacionales”, Es mds,
cuando quiera que 1a elasticidad importaciones-deman-
da es estrictamente inferior a uno, el uso de contingentes
de exportacién es una mala politica, debido a la excesi-
va cantidad de rentas transferidas al resto del mundo.

El pago de compensacién financiera tiene otro
mérito: mejora la equidad de las politicas nacionales.
Nuestro examen de los tres casos estilizados de poli-
ticas industriales mostré que, desde el punto de vista
del interés nacional, las estrategias proteccionistas pue-
den ser racionales en determinadas circunstancias. Sin

IV

embargo, la historia demuestra que, sin presién poli-
tica, esas circunstancias rara vez se presentan y la
proteccion superflua es mas bien frecuente. Al hacer
enteramente explicito el componente internacional de
los costos de proteccion, la compensacién financiera
se convierte en una cuestién politica que ayuda al
gobierno a reducir el poder de las industrias protegi-
das y eliminar sus privilegios cuando sea necesario.

A pesar de estas virtudes, el Plan Uruguay-Bra-
sil no fue aprobado por los miembros del GATT.
Como explicara Dam (1970); “cualesquiera sean los
puntos de vista propios sobre la superioridad relati-
va de los sistemas de responsabilidad financiera y
de compensacidn privada, a uno se le lleva a sospe-
char que el argumento determinante que condujo al
GATT a rechazar el Plan Urugueay-Brasil fue el argu-
mento tradicionalista de que la responsabilidad fi-
nanciera era un ‘concepto enteramente nuevo’ que
no estaba en armonia con el sistema tradicional del
GATT. Adoptar un sistema de responsabilidad finan-
ciera exigiria una revolucién en las actitudes hacia
la funcién del GATT, revolucion que seria inacepta-
ble para aquellas partes contratantes —una clara ma-
yorfa— que han preferido proteger su interés nacio-
nal en asuntos comerciales sin demasiados escripu-
los en cuanto a los efectos sobre otras partes contra-
tantes” (Dam, 1970, p. 371).

El Acuverdo sobre Salvaguardias provocé esa re-
volucidn.

El papel de los paises en desarrollo

Se reconoce en general que los paises en desarrollo
han desempefiado un papel marginal en el sistema del
GATT (Tussie, 1987; Abreu, 1990). Pero es poco pro-
bable que ocurra lo mismo con arreglo al sistema de la
oMC. Para comenzar, los gobiernos ya no tienen la
opcidn de afiliacién parcial que estaba disponible des-
pués de la Ronda de Tokio y que permitia la adopcidn
selectiva de los resultados de la ronda. Ademds, la

4+ La oMC puede definir fAcilmente una metodologia estandar para
estos informes, ya que existen varios documentos sobre la medi-
cién de los costos de proteccion; entre otros, Cline (1987}, Corden
(1957), Dinopoulos y Kreinin (1988), Feenstra (1985), Hufbauer y
Elliott (1994}, Melo y Tarr (1992} y OCDE (1985).

3 WVéase un anélisis de este plan en Dam {1970) y Abreu (1990).

participacién de los paises en desarrollo como deman-
dantes mejorara el alcance del nuevo conjunto de ins-
trumentos para reglamentar los servicios, las inversio-
nes ¥ los derechos de propiedad intelectual. Por ejem-
plo, el acuerdo sobre los aspectos de los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio es
bastante amplio (Low, 1993; UNCTAD, 1994). Abarca
asuntos tales como derechos de autor, marcas comer-
ciales, indicaciones geogrdficas, disefios industriales,
patentes, trazados de circuitos integrados, informacién
confidencial y pricticas anticompetitivas en las licen-
cias contractuales. El acuerdo también intenta evitar
tanto la creacién de barreras artificiales al ingreso en
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las industrias de alta tecnologia como sus correspon-
dientes efectos negativos sobre la divulgacion de inno-
vaciones (articulos 40 y 41). Sin embargo, €l logro de
esie objetivo puede depender de las presiones que ejer-
zan los paises en desarrolio, porque los intereses de los
paises de la OCDE a menudo estin sesgados hacia el
lado de la oferta de innovaciones.

Paradéjicamente, una presencia activa en la OMC
significard un desafio nacional importante para la ma-
yoria de los paises en desarrollo. En el juego de super-
posicién descrito en la seccidn 11, un supuesto corrien-
te es que los jugadores actian en su propio beneficio
en todas las circunstancias. Dado que nuestros “juga-
dores” son, en reaiidad, los gobiernos, deben cumplir
tres requisitos bdsicos antes de entrar en ese juego. En
primer lugar, el régimen comercial del pais debe in-
cluir una estructura arancelaria coherente y procedi-
mientos transparentes. En segundo lugar, la legislacién
nacional, por lo menos en cuanto se refiere a la inver-
sién extranjera, las subvenciones, el mercado laboral ¥
los derechos de propiedad intelectual, debe ajustarse a
las normas de 1a OMC. Y en tercer lugar, las institucio-
nes nacionales deben tener suficiente capacidad para
administrar los instrumentos antes sefialados.

La situacién actual de América Latina ilustra bien
este desafio. En los afios ochenta, la regién pasé por
una experiencia radical de liberalizacién del comer-
cio que es comparable vinicamente con lo sucedide en
los afios treinta, cuando muchos paises iniciaron sus
estrategias de sustitucién de importaciones. En 1986,
solamente Chile era una economia abierta en la re-
gion, mientras que en 1993 sélo Panamd tenia un
promedio de arancel aduanero superior a 20%. La
idea de integracion regional, que habia side un pro-
vecto retdrico durante decenios, repentinamente se
convirtié en una seria prioridad. Sin embargo, en la
mayoria de los paises la coherencia del régimen co-
mercial y las capacidades de las instituciones nacio-
nales para hacer cumplir las leyes son todavia objeti-
vos distantes que han de alcanzarse.

Una falla muy comiin es la progresividad aran-
celaria, mecanismo que ha sido notablemente popular
en América Latina durante los dltimos 30 afios. Con-
siste en establecer derechos de importacién bajos para
las materias primas y otros insumos, y derechos ele-
vados para los productos finales. En Celombia, inclu-
so después de la reforma comercial de 1991, ese pro-
cedimiento sobrevivid como instrumento explicito de
politica (Gomez, Moreira y Santa Marfa, 1994). La
atraccion duradera de 1a progresividad arancelaria tie-
ne un origen bien conocido: figura en la obra clasica

de Albert Hirschman, The Strategy of Economic De-
velopment, escrita en 1958, que contiene las ideas
originales e influyentes sobre los efectos de concate-
nacion y los sectores claves. En los decenios de 1960
y 1970, estas ideas fueron abrumadoramente domi-
nantes, no sélo entre los estudiosos y especialistas,
sino especialmente entre los politicos y empresarios,
En los afios ochenta, fueron enmendadas bajo el con-
cepto de fijacién de metas industriales, que subraya
la idea de que promover un sector clave puede consti-
tuir un paso importante para desarrollar un nuevo sis-
tema industrial. A pesar de los méritos innegables de
estos conceptos, ellos son iniitiles cuando el proble-
ma no consiste en establecer nuevas industrias, sino
en corregir los desequilibrios de [as economias some-
tidas a decenios de politicas incoherentes y proteccio-
nismo supeifluo.

Aunque no siempre ha sido oficialmente respal-
dada, la progresividad arancelaria estd muy difundida
en la regién, Tomemos un caso revelador: Ecuador.
Hasta 1990, su politica comercial todavia contaba con
los dispositives tipicos para la proteccidn indiscrimi-
nada: aranceles elevados y redundantes que llegaban
hasta el 260%, controles administrativos generaliza-
dos, exenciones ad hoc de impuestos contingentes y
otros por el estilo. Estas barreras comerciales comen-
zaron a ser suprimidas en junio de 1990. En la actua-
lidad, el arancel medio es sélo de 9.3%, se han sim-
plificado los procedimientos de importacién, y el pais
estd proximo a sumarse al GATT.

Ecuador es un ejemplo cldsico de una pequefia
economfa en desarrollo que exporta alimentos y ma-
terias primas, impotta articulos manufacturados y tie-
ne una estructura industrial centrada en bienes de con-
sumo ligeros. A pesar de las ambiciones creadas por
el auge del petréleo de los afios setenta, no diversifi-
co significativamente sus exportaciones, cuya com-
posicién permanecié esencialmente sin variaciones
desde 1970 hasta 1990. La participacion del comer-
cio exterior en el producto interno bruto ha superado
el 50% durante varios aiics (Tavares de Araujo, 1994).
Después de la reforma comercial, la mayoria de las
industrias que compiten con articulos importados estd
recibiendo una tasa efectiva de proteccién de aproxi-
madamente 20%. Sin embargo, los automéviles reci-
ben un tratamiento diferente: 247%.% Es dificil en-

& La tasa arancelaria para los vehiculos montados es de 37% y
para los vehiculos completamente desarmados es de 0%. Supo-
niendo gue el valor agregado por unidad en la industria de montaje
de automdviles sea 15%, la férmula convencional de Corden indi-
ca que G =37/0.15 = 247.
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contrar una explicacién razonable para este privile-
gio, considerando que la industria de equipos de trans-
porte, que incluye otras actividades adema4s del mon-
taje de automdviles, generé menos del 2% del em-
plec total en el sector manufacturero del Ecuador du-
rante los tltimos 20 afios.

Ahora, tomemos el Brasil, con una historia exi-
tosa de industrializacién sobre la base de la sustitu-
cidén de importaciones desde 1930 hasta 1979, y un
caso radical de proteccionismo indtil en los afios
ochenta. Su reforma comercial, iniciada en 1987 y
concluida en 1993, no se alejé mucho de la modali-
dad regional. Se abolieron los controles cvantitativos
de las importaciones, la mayorfa de los sectores ac-
tualmente tiene 20% de proteccidn efectiva, algunos
articulos basicos e intermedios tienen menos y unos
pocos privilegiados, como los automdviles, los pro-

v

Conclusion

A primera vista, el mantenimiento de un sistema de
libre comercio entre economias que periédicamente
se ven sometidas a presiones proteccionistas es una
contradiccién en los términos. El presente articulo ha
mestrado que la OMC podra llevar a cabo esta tarea
haciendo cumplir la norma de que todos los costos de
proteccion deben ser mantenidos enteramente dentro
de las fronteras nacionales, Como hemos visto, se
trata de una norma factible que mejora la coherencia
de las politicas nacionales. Es interesante compararla
con otros modos de abordar el proteccionismo, tales
como los preconizados por Jan Tumlir y Jagdish Bha-
gwati .

Tumlir {1985) no utiliza el concepto de juegos
de superposicién, pero comienza a partir de la misma
idea: “La reflexién de un momento sobre la naturale-
za de los conflictos en materia de politicas comercia-
les internacionales conduce a la comprension de que
ellos son meros epifendmenos, excedentes de politi-
cas nacionales en los principales paises ( p. 13). [...]
Las negociaciones con miras a impedir que se repitan
los conflictos deberian por consiguiente tratar de arti-
cular o reafirmar las normas comerciales que tendran
1a posibilidad de reformar no sélo la conduccidn de la
politica comercial sino también la politica nacional
que determina esa conduccion” (pp. 61 y 62). A fin

ductos quimicos muy puros y los articulos electréni-
c08, tienen mas. De nuevo aqui se premié a la indus-
tria automotriz: 62.5% de proteccién (Carvalho y Ma-
chado, 1994). Ademas de la progresividad arancela-
1ia, la politica comercial brasilefia presenta otra defi-
ciencia que es frecuente en América Latina: la falta
de normas explicitas para los cambios futuros en la
estructura arancelaria, que deja abierta la puerta a
nuevas formas de proteccionismo disfrazade, como el
abuso de medidas antidumping y compensatorias, Nora
Lustig v Primo Braga (1994) demostraron que esto
ya estd en boga en la region. Tales distorsiones no
significan un retomo a las politicas orientadas hacia
el interior. Simplemente condenan a los gobiernos
latinoamericanos a deficientes desempeiios en ambos
niveles del juego de superposicion entre el libre co-
mercio y la proteccién,

de alcanzar este objetivo, recomienda el fortalecimien-
to del principio incondicional de la nacién mds favo-
recida: “Ahora comprendemos lo suficiente acerca de
la dindmica politica del proteccionismo como para
entender que su expansion no puede ser detenida a
menos que se restaure la fuerza legal de la cldnsula
de no discriminacién. Los paises interesados en el
estado del orden comercial internacional y principal-
mente responsable de €l podrian simplemente conve-
nir en hacer del principio incondicional de la nacién
més favorecida una exigencia del derecho nacional,
obligatorio para ellos mismos. Las principales virtu-
des de esta propuesta son la simplicidad y la flexibili-
dad “ (p. 63).

En términos pricticos, ese autor sugiere que se
reemplace las limitaciones voluntarias de exportacio-
nes por contingentes sujetos a licitacion: “Si las res-
tricciones cuantitativas tuvieran que ser administra-
das de una manera estrictamente no discriminatoria,
es decir, mediante subasta piiblica de las licencias de
importacién, el margen de proteccién proporcionado
se tomarfa claramente visible en los precios de subas-
ta y se podria contar con eso para reducir la demanda
de esta forma de proteccién. Al mismo tiempo, las
rentas de proteccion se convertirfan en ingresos pi-
blicos, hecho que no podria menos que aumentar la
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oposicidn politica de los importadores a las restric-
ciones cuaatitativas. El debate publico acerca de la
proteccidn se harfa méds equilibrado y, por lo tanto,
mejor informado” (Tumlir, 1985, p. 65).

La propuesta de Bhagwati (1988) es més con-
vencional: “1) En lugar de restricciones voluntarias
de las exportaciones, la accién de salvaguardia wtili-
zaria el arancel no discriminatorio previsto en el arti-
culo XIX. 2) Los ingresos generados por el arancel
aduanero serian utilizados para financiar la asistencia
al ajuste, posiblemente por intermedio de un fondo
comiin que recibiera todos esos ingresos arancelarios.

3) El arancel proteccionista se fijaria explicitamente
con un calendario de plazos decrecientes en el tiem-
po” (p. 119).

Cuando se aplican a pequefios paises, ambas pro-
puestas son equivalentes a la norma examinada en el
presente articulo, dado que los efectos internaciona-
les del proteccionisimo son insignificantes en este caso.
Sin embargo, la norma de la compensacidn plena no
sélo preserva el principio incondicional de la nacién
mds favorecida, sino que también mantiene al siste-
ma de comercioc mundial alejade de los conflictos
entre los pafses grandes.

(Traducido del inglés)
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