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I. EL CUMPLIMIENTO POR PAISES DESARROLL&DOS DE LOS COMPROMISOS
ASUMIDOS CON RELACION A SU COMERCIO
CON LOS PAISES EN DESARROLLO

En el duodécimo periodo de sesiones de la CEPAL (Caracas, mayo de 1967)
al considerarse el documento presentado por la secretaria sobre "América
Latina y la politica comercial internacional® (E/CN/12/773) se solicitd a
la secretaria que realizara un inventario tan completo como posible sobre
los casos de la falta de cumplimiento, por parte de los paises desarrollados,
de los principios y recomendaciones de la UNCTAD asi como de los compromisos
adoptados en el seno del GATT, con relacién a su comercio con los paises
en vias de desarrollo, en particular de los que afectan mds directamente
a los paises latinoamericancs.

La elaboracidén de tal jinventario constituye en realidad una tarea suma-
mente compleja y de largo aliento, cuyos alcances deben precisarse a la luz
de la consideracién de diversos aspectos y problemas tales como la definicién
de lo que debe entenderse por incumplimiento; la naturaleza y alcance de
los principios, compromisos, recomendaciones, resoluciones y declaraciones;
sus modalidades de aplicacién, y su aceptacién total o condicionada por
todos -0 algunos de los paises desarrolladus. Por lo tanto, y sin perjuicio
de llevar a cabo mds adelante una investigacién mds detallada, se ha consi-
derado necesario examinar por anora esos diversos aspectos y destacar
aquellos casos en los que cabe considerar que hay, en rigor, respecto de pro-
ductos de interés para los paises latinoamericanos, incumplimiento de com-
promisos formales por parte Gz paises desarrollados, en la interpretacidn
mis estricta y restringida de lo que podria entenderse por incumplimiento,

a saber, restricciones aplicadas por esos paises a tales productos que son
contrarias a las disposiciones del GATT y que no estdn cubiertas por waivers,

conforme a notificaciones hechas por los paises mismos a la secretaria deese
arganisrmn (Estos restrirci-nes estén sefialnadas en el cundrn 1 del d~cumentn
de dA-nde se extrain este canitulo

El primero de los problemas por considerar es el relativo a la natura-

leza y alcances u obligatoriedad de las diversas formas que pueden asumir
los compromisos. Por lo comin los paises desarrollados toman la posicién
de que en sus relaciones comerciales con los paises en desarrollo, sélo
estdn obligados por los compromisos asumidos en la forma juridica de un
..tratado (v.g., los compromisos previstos en el GATT) y que aun en esos



casos, tal obligatoriedadﬁésté:limitada por'las‘cléusulés de escape que
normalmente condicionan esos compromisos. En cambio, sostienen que los
compromisos que han aceptado en la forma de principios, recomendaciones,
declaraciones, resoluciones, etc;g'hd tienen obligatoriedad y su no obser-
vancia por lo tanto, no puede callficarse de 1ncump11m1ento.

Sin embargo, la diferencia entre uno y otro tlpo de compromlso ‘es més
bien de forma que de fondo. Cudndo los palses ‘desarrollades concuerdan
con los paises en desarrollo en el recon001m1ento de los diversos problemas
¥y obstéculos que afectan al comercio 1nterna01onal y al desarrollo éconé-
mico de estos, y més aun, cduando han axpresado su voluntad de colaborar
¥ su intencién de actuar frente a esos problemas y obstéculos para contri-
buir efectivamente a su solucién o eliminacidén - y asi lo han hecho todos
los paises desarrollados, sx1ekcepdién;“éé€én de hecho asumiendo una respon-
" sabilidad y un compromiso de tipo polltlco annque no tenga la forma solemne
de une obligacién juridica. R _ '

Para que esos compromisos de %ipd'bdiitiCQ'séén efectivos es preciso
instrumentarlos con medidas que'cbnfigﬁren programés;éSpecifiCOS de accidn.
Sélo a través de esos prégfamasijbé paises dééarrbllados podran dar cumpli-
miento a los compromlsos generales de’ tipo polltlco para contribuir efecti-
vamente a la solucién de los problemas que obstacullzan la expan316n de las
exportac1ones vy el crecimiento econémico de los palses en desarrollo. Esto
fue reconocido cabalmenta en la declar&clon mlnlsterial de palses miembros
del GATT de mayo a6 1961, en la que se convino que las Partes Contratantes
1ndustr1allzadas deberian adoptar una serie de medldas en relaclén con los
problemas del comerclo de los pafses en desarrollo (reducclon al minlmo o]
supresién de las restricciones arancelarias y cuantltativas que traban el
acceso a los meroados, asi como de los 1mpuestos flscales 1nternos que
afectan a los productos de exportacién, limitacién en el uso de sub31dlos
a la produccién o exportaclon de productos ‘primarios, cumplimlento de los
prlnclplos y orlentacxones ya aceptados en resoluclones anterlores del GATT
¥ en la FAQ, referentes a la colocaclén de excedentes agropecuarlos, ete. );
que se tomarian medldas 1nmed1atas para establecer programas especificos de
aceisn ¥, donde fuera factlble, fechas finales de cumpllmiento, para la
reduccién y ellmlnaclon progresiva de los obstéculos a las exportac1ones de



de los paises en desarrollo y que se establecerian procedimientos para noti-
ficar y revisar la accion tomada por las Partes Contratantes en cumplimiento
de los programas asi acordados. ‘

A ello estaba brecisamente orientado el Programa de Accidn adoptado
en la reunidén ministerial del GATT de mayo de 1963, en la que se establecian
diversas medidas en favor de los productos de interés para los paises en
desarrollo que debian tomar los paises industrializados (mantenimiento del
statu quo, reduccién gradual de las barreras arancelarias que debia alcan-
zar a por lo menos el 50 por ciento en el curso de los tres afios siguintes,
liberacién completé de los productos tropicales antes del 31 de diciembre
de 1963, eliminacién de pestricciones cuantitativas dentro de un afic o a
mds tardar antes del 31 de diciembre de 1965, reduccién y eliminacidn de
gravémenes fiscales internos también antes del 31 de diciembre de 1965).
No obstante, las conclusiones y resoluciones de esa reunioén ministerial
no contaron con el apoyo total de los ministros de los paises industria-
lizados; asi, los de la Comunidad Econdmica Europea aprobaron en prinéipio
los objetivos generales del Programa de aAccidén y declararon estar dispuestos
a contribuir en toda la medida de lo posible al fomento del comercio de los
paises en vias de desarrollo, pero no prestaron su apoyo al Programa de
Accidn en si, por considerarlo "insuficiente". Ia mayoria de los ministros
de los demds paises indusizielizados dejaron constancia, a su vez, de
distintas reservas e interprernocicsnes al Programa de Accidn que limitaron
en forma apreciable el alcance de las medidas en él dispuestas.

Esta actitud, ademds de que significa dejar de lado el compromiso
asumido en la Declaracidén Ministerial de 1961 1/muestra gue cuando se trata

‘%/ La nueva Parte IV del GATT tampoco configura el o los programas de accidn
que debian establecerse de acuerdo con la Declaracidén Ministerial, pues
en lo fundamental va poco mds alld de reiterar algunos de los objetivos
y de las disposiciones generales convenidas en la Declaracidén, sin sefialar
modalidades concretas o metas que garanticen su aplicacidn efectiva. En
el articulo XXXVII de esa Parte IV, que es donde se da naturaleza juridica
a ciertos compromisos (aunque condicionados a una cldusula de escape que
los hace en gran parte inoperantes) se establece, como se habia convenido
en aquella Declaracién, un procedimiento de consulta al que ypuedan recu-
rrir las Partes Contratantes que consideren que no se cumple con algunas
disposiciones de tal articulol
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de concretar los compromisos generales asmmidos con los paises en desarrollo
en programas especificos'de accién que establezcan metas por lograr en
plazos dados, los conflictos de intereses entre los paises desarrollados
suelen impedir el acuerdo. En camblo, cuando se trata de problemas y
obstdculos al comercio entre los paises industrializados, éstos si encuentran
por lo comin, la manera de conciliar sus diferencias y llegar a un acuerdo,
:como ocurrié en las negoclaciones Kennedy con el acuerdo de conjunto que
permitié..solucionar a dWltimo momento graves divergencias entre los paises
desarrpllados que amenazaban con hacer fracasar las negociaciones. Ademds,
antes de adoptar medidas concretas y ‘programas eéspecificos de accidn coh
respecto 2 su comercio con los pdaises &n' desarrollo, suelen exigir la acep-
tacién de los demds paises o el cumplimiento 'de otras condiciones por parte
de otros paises desarrollados.  ante la dificultad de actuar conjuntamente
en ese campo, en la gran mayoria de los casos ninguno de ellos se aviene

a actuar unilateralmente. -

Entre los compromisos de tipo politico en materia de relaciones econé-
micas internacionales figuran on lugar prominente los principios y recomen-
daciones aprobadeos en el primzr periodo.de sesiones de 1a UNCTAD, que tienen
- carédcter obligatorio para los paises-desarrollados que los aceptaron. Puesto
que la mayoria de esas recomendaciones, incluyendo algunas dé las de mayor
importancia por los alcances de-sus'disposicioneS-gj fueron adoptadas sin
disentimiento, ellas ckligan 2 todos los paises desarrollados, y su no obser-
vancia implica, por consiguiente,el incumplimiento de un éompromiSUgl.

}/ V. g., 1la A.-1II. 1 relativa a "convenios internacionales sobre productos
bdsicos, eliminacién de los obstdculos y expansign del comercio" y la
A, III. 4, sobre "directrices para la politica arancelaria y no arance-
laria relativa a las manufacturas y semimanufacturas de los paises en
desarrollo " . :

2/ De igual manera, la Declaracién de los Presidentes de América constituye
‘un compromiso. politico de cumpllr Jos objetivos y de apllcar las medidas
en ella previstos. 'El.compromiso en este caso tiene mds fuerza por haberlo
asumido jefes de Estado. » :



Que tales recomendaciones constituyen compromisos para los paises que
las aceptaron esta confirmado por €l hecho mismo de que algunos paises desa-
rrollados (y en algunos casos también paises en desarrollo) se abstuvieron o
votaron en contra de numerosos principios y de varias recomendaciones, obvia-
mente porque no estaban dispuestos a asumir los compromisos que e€sos prin-
cipios y recemendaciones significaban. Por consigulente, debe entenderse
que contrajeron los compromisos que significan los principios y recomenda-
ciones a los que dieron su asentimiento, y con ello la obligacién de cumplir-
los. .

En las medidas que conforme a tales recomendaciones deberian tomar los
paises desarrollados no se seflalan plazos, metas ni otras modalidades concre-
tas de aplicacién; es decir, no configuran programas especificos de acciédn
¥ por lo contrario se expresa que esas medlidas deben adoptarse o aplicarse
"lo antes posible", '"en la medida de lo posible®, "de ser posible", etc.

Sin esas limitaciones y salvedades, y mds aln si se hubiera intentado fijar
plazos y establecer un verdadero programa de accidén, acaso muchas recomenda-
ciones no hubiesen sicdo aceptadas por un nimero apreciable de paises desarro-
llados, como ocurrié con el Programa de accidn del GATT de mayo de 1963.

Pero no por ello disminuye la obligatoriedad de esas recomendaciones o el
compromiso de cumplirlas. Cabe suponer que si fueron aceptadas es porque
habia la intencidén de asi hazerlo efectivamente, "en la medida de lo posible’.
La cuestidn no es por 1o tanto si tales recomendaciones constituyen compro-
misos juridicos sino de verificar en qué medida se cumplieron, y si efectiva~
mente se hizo "todo lo posible" en ese sentido. En caso negativo, ello signi-
ficaria que no se ha cumplido, por lo menos con el espiritu del compromiso
asumido al aceptar la recomendacién.

Por lo demds, esta situacién se presenta también, con caracteristicas
muy similares, en la nueva Parte IV del GATT, sin que haga mayor diferencia
el hecho de que los principios,objetivos y compromisos en ella previstos
tengan un formal marco juridico. En efecto, igual que pasa en el caso de
las recomendaciones de la UNCTAD, las medidas o disposiciones que conforme
al Articulo XXXVII de esa Parte IV deben cumplir las partes contratantes
desarrolladas tampoco constituyen, segin se sefiald ya, un programa especi-
fico de accién. La obligacién asumida por éstas es la de cumplir tales dis-
posiciones "en toda la medida de lo posible" - y aunque se aclara que por
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ello debe entenderse "excepto en el caso que lo impidan razones imperiosas
que, eventualmente, podrdn incluir razones de caricter juridico" - cabe
suponer que sélo la existencia de "razones imperiosas" puedeijustificar el
.incumplimiento de las. recomendaciones que, con salvedades simjlares, han
aceptado losnpaisesﬂdesarrollados“en.el.seno de.la UNCTAD. -Queda, por
. supuesto, el problema de precisar qué puede entenderse por "razones imperio-
sas', y de verificar su existencia en casos especificos.. . B
Hasta tanto se establegzcan los programas especificos de accidén 1ndls-
_pensables para hacer efectivos los compromisos, ya sean de tlpq politico o
jurddico éﬁ/asumidos por los paises desarrollados en el seno de la UNCTAD,
'del GATT o de otros foros internacionales, resultard sumamente dificil,
sutnds no immogible < identi ienr Y48 caess esnerctng de inemmlimiento. e
El incumplimiento puede. constatarse sin mayores dificultades cuando el
compromiso consiste en abstenerse de tomar ciertas medidas, como es .el man-
tenimiento del .statu quo. También puéde hacerse esa constatacién cuando
existe una disposicién que prohibe mantener algun tipo .de restricecion (v. g.,
el Articulo XI del GATT refereit2 a la "eliminacidn general de las restric-
_ciones cuantitativas'). En esos casos es factible identificar las medidas
que se han adoptado o que- se mantienen en violacidén de esos compromisos, ¥y
presentar un inventario.. Pero cuando el compromiso consiste en adoptar
ciertas medidas, el incumplimieonto es por omisidn. A menos que esos compro=-
misos sean suficientemente concictos, como el del articulo XI del GATT, o se
‘hayan fijado plazos y otras modalidades para su cumplimiento, es por demds
- dificil determinar e inventariar los casos éspecificos de incumplimiento,
~particularmente si el compromiso consiste:Aenzcﬁmplirrcon.ciertas disposicio-
nes" en toda la ‘'medida de los posible!. o - '
Tal es el caso de los compromisos establecides en las recomendaclones
~de la UNCTAD y en Ql articulo XXXVII del GATT relativos a la reduccién y
eliminacidén, por parte de los paises desarrollados - y siempre en la medida
de lo posible ~ de restriccioneg arancelarias y no arancelariaé al comercio

de productos de interés para los paises en desarrollo, de impuestos fiscales

I7 S-wlin se srfal~ mig slden-ter a1t estoblenimiernts Ae csas npagremes 5 trovés
Ao neareiaciones mult l-terole's entre =nisea dra~rprnlladne - naiges rn
Arsarrs1la  ebe ger €1 ahietivys fundements? mur Arhen ~ergeonir datas en
1h8 distintas fyras en cue scti-n ~urs es 1~ viniea moncpa de agempepr o7
cumnlimienty efectivs Ae dietintre eomnpamigse va agumidss ~-r il ing  asi
eomy de Ingrar mue se tradu-can en medid»as - goncretas ~tras ss—iracinnes de
1os m~ises en desarr~1lo '
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internss oue afecten adversamente el cangiima de ésths etc. Un inventario de
los casos deiincumnlimiento de estos comoromisns reoqueriri= determin-r nara cada
un» de esos productrs cufles son los gravimenes v otras restricciones aque
aplican a su importacién al consumo los paises desarrollados al momento de
aceptar el compromiso y compararlos con los aplicados en el momento de hacer
el inventario. Para obviar este problema podrian identificarse los casos en
que los paises desarrollados han reducido o eliminado gravémenes y otras
restricciones o impuestos internos para algunos de esos productos, y considerar
que siendo éstos los casos en que se han tomado medidas conforme a lo dispuesto
en los compromisos, ha habido incumplimimnto .en todo lo demds. _

Quedaria en pie el problema de verificar si ese incumplimiento se justi-
fica o no, es decir, si en verdad han actuado los paises "en la medida de lo
posible" o sea, en los términos del Articulo XXXVII del GATT, si ha habido
efectivamente "razones imperiosas" que impidieron a esos paises reducir o
eliminar gravdmenes y otras restricciones en todos los casos en que asi no
lo hicie:on; Para ello seria necesario contar con un mecanismo de consultas
y confrontacién. EI mismo Articulo XXXVII prevé esa posibilidad.

Otro problema que presenta la identificacién de casos concretos de
incumplimiento de compromisns asumidos por los paises desarrollados en relacidm
con su comercio con los paises en desarrollo es el de distinguir los casos en
que hay, en el sentido mds estricioc, incumplimiento propiamente dicho, de
aquellos en lo que se ha obtenido previamente un waiver L o en que el no
cumplimiento estaria justificado por el recurso a alguna cldusula de escape
explicita o implicita (como las restricciones aplicadas invocando problemas de

desorganizacidén de mercados).

P

"1/ E1 waiver se utiliza en el GATT para eximir a alguna Parte Contratante
del cumplimiento de obligaciones que ha asumido en virtud de las dispo~
siciones del Acuerdo General; v. g., a mentener o adoptar ciertas restric-
ciones cuantitativas, o a imponer gravdmenes aduaneros superiores a 1los
convenidos en las negociaciones. Se concede por periodos limitados -
aunque es frecuente que se renueve cuando expira - y sujeto a ciertas
otras condiciones. A modo de ejemplo pueden citarse las restricciones
aplicadas por los Estados Unidos a la importacién de ciertos productos
agropecuarios, para las cuales obtuvo un waiver por la Decisidén de las
Partes Contratantes del 5 de marzo de 1955. Segiin dicha decisién, el
Gobierno de los Estados Unidos debe presentar anualmente un informe sobre
tales restricciones para su consideracién por un Grupo de Trabajo de las
Partes Contratantes a fin de decidir su renovacidén. En dicho informe se
deben sefilar las modificaciones o eliminaciodn de las restricciones efectuadas
en el afio precedente, las restricciones en vigor, las razones por las cuales
continuan siendo aplizadas (incluyendo restricciones no cubiertas por el
waiver) y las medidas tomadas para solucionar el problema de los excedentes
agropecuarios. Tales restricciones, condstentes en regulaciones a la
(continda préx. pig.)
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En el primer grupo estén las restricciones a las 1mportaciones aplicadas
contrariamente a dlsposic1ones del GATT y no cublertas por waivers, calificadas
generalmente c¢omo restricciones "residuales®, Esas restricciones s;gnlflgan,
por lo tanto, casos bien concrétos-e identificados de ihcumplimiénfo'déféomp
promisos; ellas son sefialadas en documentos que periédicamente elabora la
- ‘secretaria del GATT a base de las notificaciones que hacen los ‘propios gobier-
nos de los paises Que las aplican. ' A ellas se limitan las indicadas en el
cuadro 1 (cuando afectan a productos que se han considerado como de especial
interés para los paises latinoamericanos). Sin'embargo,'puede haber razones
muy valederas que obliguen a tiertos’ gobiernos a mantener esas restriceciones
upesiduales".  Una 1nvest1gac1on objetlva por un grupo de expertos permltlrla
examinar esos problemas y fa0111tar1a la 1dent1flcacion de formas apropladas
de colaboracion para suprimirlas. - ' '

El inventario de restricciones del cusdro 1 cubre, por'consiguienté un
campo muy limitado, que se ampliaria considerablemente si se 1ncluyeran otras
restricciones que aplican los paises ‘desarrsllados a importaciones de productos
de interés para los palees latinoamericanos’ y que estédn autorizadas por waivess

o "legitimadas® por recurso a cldusulas de salvaguardia lnterpretadas y aplicadac
unilateralmente por los paises desarrollados (y cuya Justlflcaclon deberla,
en consecuencia, examinarse multilateralmente). Pero ademas de éstos hay
otros vastos campos que ‘deberian ser examinados en relaclon con el 1ncump11-
miento de compromisos asumidsos por los paises desarrollados, ¥ que 31gn1fica-
rian una labor larga y compleja. intre ellos figuran los casos de- 1ncump11-
miento del compromiso de mantenimiento del statu quo, y, de manera especlal
los casos de 1ncumpllm1ento por omlslén en la adopcion de medidas que los
paises desarrollados se han comprometido a cumpllr ‘en lo relativo a la reduc-
cién y ellmlnaclon de restricciones arancelarlas y no arancelarlas y de impues-
tos 1nternos, eliminacién de subsidios a la producclon o exportaclon, coloca~-
01on de excedentes y reservas, etc., que afectan a productos de interés para
los palses en desarrollo ‘Aqqi, el problema<fundamental es determinar la

a——

1/ (cont ) importacion, . afectan a dlversos artlculos ¢omo el trlgo y sus
productos, algoddn de 01ertaslong1tudes de fibra, mani y ciertos alimentos
licteos .elaborados. /4 ellos se agregaron el 30 de junio de 1947, otros
productos .como quesos tipo americano y crema- congelada. Como puede observars
este waiver ha estado en vigor ya por 12 afios, pese a los .esfuerzos hechos

para darle fin, o sea que.ds hecho se ha constituido en vn medio para mante
restricciones lndefin;damente, y en algunos.casos para intensificarlas y ext
derlas a nuevos articulos, aunque muchas de las restricciones originales har
sido removidas o mltlgagas.




justificacién en el recurso a diversas cléusulas de escape o salvaguardia
que de una u otra manera condicionan esos compromisos.

Como un primer paso en ese proceso de consulta y confrontacidn reque-
rido para idéntificar_més cabalmente los casos de incumplimiento de compro-
misos por parte de los paises desarrdllados, en particular los de reducir y
eliminar "en la medida de lo posible" las barreras a la importacién de
producios cuya exportécién es de especial interés para los paises en desa-
rrollo, se sefialan en el anexo I las diversas restricciones arancelarias y
no arancelarias existentes en los principales paises industrializados sobre
productos que se han considerado de interés actual o potencial para los
paises latinoamericanocs. ZIEsas restricciones debefian ser examinadas, producto
por producto, conjuntamente entre ambos grupos de paises a fin de verificar
si han existido y centimian existiendo “razones'imperiosas” que justifiquen
su no reduccién o eliminacidn y de acordar un procedimiento para asegurar
el logro de este objetivo.

En ese examen deboria darse prioridad a las restricciones establecidas
o ampliadas postericrmente s la adopcién del compromiso de mantenimiento del
statu quo. Con respecto a las ''residuales que se seilalan deberia adoptarse
el compromiso de eliminarlas en un plazo fijo y relativamente breve, salvo
en aquellos casos en que antes de expirar ese plazo se otorgara un waiver
por ageptarse la exisvencia de dificultades fundamentales para su elimina-
cién. Y

En lo que se refiere a los compromisos contraidos por los paises desa-
rrollados de economia centralmente planificada, sobre todo los relacionados
con las recomendacionés del primer periodo de sesiones de la UNCTAD, es
mis dificil identificar casos conecretos de incumplimiento. Ello se debe
principalmente a la néturaleza de los,instruméntos que utilizan los paises
socialistas'para controlar su comefcio exterior y, en consecuencia, al tipo de
medidas en favor del comercio con los paises en desarrollo cuya adopcién les
fue recomendada, asi como a las informaciones necesarias para evaluar adecua-

damente el grado de cumplimiento de esas medidas.

1./ Una propuesta similar fue presentada por Nueva Zelandia en el vigéssmo
cuarto periodo de sesiones de las Partes Contratantes del GATT (noviembre
de 1967) .
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asi, la resolucién A, II. 1 aprobada en el prlmer periodo de sesiones
de la UNCTAD establece que los palses desarrollados de economia planificada
deben, entre otras cosas, "abstenerse de toda medlda que 1nfluya desfavora-
blemente en el aumento de las 1mportaclones procedentes de Tos" paises en
desarrollo; tener debidamente en cuenta las necesidades de los paises en
desarrollo cuando flJen los obgetlvos cuantitativos de sus planes ‘a" largo
plazo y concierten acuerdos y contratos a largo plazo, de manera que sus
importaciones de productos prlmarios y semielaborados de los paises en desa-
rrollo aumenten constantemente y constituyan una proporcion cada vez de mayor
importancia del total de sus 1mportaciones, etc ", Como puede apreciarse,
el cumplimiento de estas recomendaclones es muy ‘dificil de ‘comprobar a menos
de contar con elementos de JUClO como 1os programas de desarrollo y planes de
importacidén de muchos paises y la 1ista de los convenios que hayan celebrado
con los paises en desarrollo con sus mcdalldades y condxcxones.

La carencia de esos elementos de julcio asi como de informaciér-esta-
distica suficientemente detallada para apreciar la evolucién por productos de
las importaciones hechas por lus paises socialistas desde paises en desarrollo
ha impedido a la sgéretaria de la CEPAL entrar en un anilisis sustantivo
sobre el cumplimi@ﬁ;o de aquéllas u otras recomendadones. En estas condicio-
nes, sélo cabe reiterar la preocupacién de les péises”én desarrollo, expre-
sada en la introduccién a la Corta de Argel, respecto a: a) la falta de
medidas por parte de los paises sociéiistas desarréllados para hacer transfe-
ribles los saldos acreedores de los paises en desarrollo, y b) las condiciones
desfavorables al incremento del consumo ¥y la 1mportacién de productos de los
paises en desarrollo, como resultado de la gran disparldad entre los precios
de venta internos ¥ los de 1mnortaclon de estos productos.

Mds ain que en el caso de los pa;ses desarrollad0$ de economia de mercado,
la evaluacién efectlva del grado de cumpllmiento de los compromisos asumidos
por los paises 3001alistas requerirla un procedlmlento multilateral de consul-
- tas para el examen periddico de las medidas adoptadas por esos paises con objeto
de aumentar y dlverslflcar sus importaciones desde los’ palses ‘en desarrollo,
mejorar las condiciones de precios y estimular el cohsumo de los productos
procedentes de éstos, facilitar la transferencia de los saldos acreedores de los
paises en desarprollo, etc.A ese fin los prises socialista deberdn aporter.infors
maciones directas y completas sobre los distintos aspectos en cuestién y el exame:

se orientaria, mis que a la consideracién de las medidas en si mismas, a la eval

cién de los resultados obtenidos.
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1Y.PROBLEMAS DERIVADQS DE LAS MODALIDADES DE APLICACION
DE ALGUNAS CLAUSULAS DE SALVAGUARDIA

En la seccidn anterior se advirtid que no cabe esperar progresos sustane
tiws en el cumplimiento de las obligaciones jurfdicas o politicas contraidas
por los pafses desarrollados en sus relaciones comerciales con los palses en
desarrollo mientras la comunidad internacional no establezca programis espe-
cificos de accidn. Se sefiald también que el incumplimiento de esos compromi-
sos se ampara muchas veces en cliusulas de escape ¢ salvaguardia que explici-
ta o implicitamente condicionan el alcance y obligatoriedad de csos compromi-
sos. De ahi que ~ independientementc o paralelamente con el establecimiento
de los progr:mas de accidn, o en ellos mismos ~ sea necesario precisar las
circunstincias en que pueden invocarse las clfusulas, y modificar las modali-
dades de su aplicacidén a fin de que no continden obstaculizando el acceso de
los productos de los palses en desarrollo a los mercados de los palses desa-
rrollados. .

Interesa aqui examinar dos tipos de cléusulas de salvaguardia.;/ En primer
lugar figuran las provistas con relacidn a obligacioncs‘contractuales y refe—
ridas a situaciones concrctas, cuya utilizacidn requiere en cada caso un waiver
o autorizacidn de las demés partes interesadas, en formn de derogacién cspe-
cifica y temporal de la obligacidén contraida, o con algin otro procedimiento
de notificacidén previa, consulta y disposicicnes condicionantes, Asi son las
contenidas, por ejemplo, en los articulos XI, XII y XIX del GATT, que se re~
fieren a restricciones a la importacidén de productos agricolas como medida
de proteccidn a la produccidn interna, a restricciones con razones de balance
de pagos, y a la suspensidn total o parcial por una Parte Contratante de una

congesién otorgada sobre algfin producto en las negociaciones tarifarias cuan-

do la importacidn provoca una desorganizacidn del mercado interno, es decir,

cuando se realiza «n cantidades o condiciones tales que causa o amenaza cau—
sar perjuicio grave a los productos nacionales de productos similares o com-

petitivos,.

l/ Los tipos y casos de clfusulas de salvaguardia que aquil se sefialan no
agobtan las situacioncs en que se recurrc a medidas de escapce. Asi por
ejemplo, podrian citarse las medidas restrictivas a las importaciones
impuestas alegando la existencia de un "dumping social" que resultaria
del bajo nivel dc los salarios y de otras condiciones de 1o mano de obra
en los pafses exportadores, Asimismo, deberia determinarse si la apli-
cacidn injustificada de disposiciones sanitarias, de seguridad y otras
como las mencionadas en los articulos XX y XXI del GATT, implican de he-
cho un recurso a una cliusula de salvaguardia, por significar restriccio-
nes encubiertas,
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Sl bien es. cioro que ha habldo abusos en el uso de cstas cl&usulas que
afectan las p031billdades de acceso Ce productos de GSpoclal interés para
los paises en aesarrollo a los nercados de los paises desarrollados, éstos
reprcsentmn nds blen 1a excepcion que. la regla. - . .

En cambio, son micho més serios los problemzs que rosultdn de otro tlpo
de cliusulas de escape;, de uso nﬁs gcnoraliz¢do pucs condicionan el eumpllmlon-
to de casi todos 1os compromlsos contraiaos por los pnisos dgsarrollados en di-~
versos foros Te specto a sus rela01on 25 comarclmles con los paisas en desarrollé,
Esas clﬁusul s suclen ser de formulzc16n vaga y general - como la obligacién
de cumpllr con los compronisos "en ln medlda de lo p031bla"  "lo antes posi-
ble" -3 como su aplICdClén denenue de la 1ntorpretac1on y mPllCuClén unllate—
ral de los paises desarrollacos, aﬁn en los cascs en que se refieran a sltuw~_
clones mds 0 menos concretas - como Ja desorganiz ac1on actual o potenclal del
marcado = es prerrogatlva del pais 1mportador Juzgar sl se dan efectivamente
esas situaciones, asi como decldir sobre la naturaleza y el alcance de las
restricciones que debe 1mponer para corregirlas. bl aspecto mis objetable de
esas cléusulas - que pusden constltulr dlSUOSlthOS de seguridad indispensable
para defender 1ntereses econémlcos rusoutablus - cst& precisamente en su ca-
récfp unilateral, pubbto que ua a los paises lndustrlales anplias p031b111dades
de accidn no controlables. . _

Siendo asi, las CldUSUl&S de salvaguardla pueden utlllzarse con el fin
de eludir o limitar consxaerablemante el cumpllmlento de los. compromlsas, ha-
ciéndoles perder gran parte de su va lor efectivo y hasta volverso inoperantes
en muchos casos. Este problem& se agudlza cuando se trata de compromisos pa-
ra megorar las cond1c1ones de acceso de los productos. de 1nteres para los pai—
ses en desarrollos Asi ocurre, por ejemplo, cuando el compromiso coqsi;te en
réducir y‘eliminar, Men la medida de lo posible" o "lo antes posible", las .
barreras tarifarias y no tarifarias a las importaciones de esos nroductos en
los pafses uesarrollados, como establecen cl articulo XXXVII de la Parte w del
GATT y la Parte II de la Recomenduclén A, 11, 1, awrobada en el primer pérlo—
do de sesmones ae la UNCTuD' _En estos casos, la no ddO‘Clon de esas medldas
inplica el uso técito de la cliusula de salvaguardia, que no por manifestarse
en un acto de onlslon y ser menos evidente que 1a utlllzac16n de. otras c15u~
sulas de escape, - adopeidn de nuevas restricciones o 1nten$1f1cac16n de las
existentes ~ déja de tener efectos igualmente nugativos para el megoramlento
de las condiciones del comercio internacional de los paises en desarrollos,
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Estas apreciacioncs no significan una condenacién de las cldusulas de
salvaguarcia en si. Pueden ser inevitables y neccsarias para enfrentar
situaciones enque el cumplimiento del comrromisce encuentra dificultades jus—
tificadas o ha provocado problemﬂs ¢e cierta magnitud para toda la econcmia
o‘para algln sector importante y parece improbable que los paises desarrollados
estén dispuestos a asumir ciertos compromisos sin ellas, Sin embargo, por de-
finicién sélo deberfan utilizarse como recurso de excepcidn, en casos debida~
mentc calificados, pues no cabe suponer que puedan constituir un arbitrio para
eludir el cumplimicnto del compromisos. De no ser asi, el compromisc carecerfa
de razdn Ce ser. Por ello es necesario condicionar el uso de cada cldusula de
salvaguardia, definiendo con la mayor precisidn posible las circunstancias en
que es licito recurrir a ella, y sobre todo, estubiéciendo con respecto a su
utilizacién procedimientos y mecanismeos que aseguren su interpretacién y apli-
cacidn adecuadas, ‘

La definicidén mAs precisa de las circunstancias en que podrian invocarse
esas cléusulas pernmitiria obviar los problemas que resultan de la formulacidn
vaga o excesivamente amplia de algunas cde ellas, Esta caracteristica, sin em~
bargo, resulta de la misma naturaleza general e los compromisos. El objetivo
propuesto s8lo podrd lograrse en la mayoria de les casos dando a &stos una for-
mulacién mis concreta, mediante el establecimiento de programas especificos de
accidn para su instrumentacifn efectiva, Ni afin asi se solucionaria cl proble-
ma por completo a menos que, ademis ce sfialar con suficiente precisidn las cir-
cunstuancias en que podrian invocarsc las cliusulas, se cefinieran y acordaran
criterios objetivos y se establecieran mecanismes adecuados para determinar
si esas circunstancias efectivamente concurren en cada caso, EL problema se
plantearia entonces respectc de cldusulas de salvaguardia refericdas a situa-
ciones mds o mencs concretas, como cuando se invoca la existencia de una pere
turbacidn cel mercado.

El problema de las clfusulas de salvaguarcia - tanto si se trata de su
formmlacidn vaga y general como de la falta cde criterios objetivos para de-
terminar la legitinmicdad de su usc -~ podrfa subsanarse en gran parte rodifie-’
cando las rnodalidades actuales de aplicacidn. Esta es la medida de mayor ur-
gencia que debe tomarse y la que ofrece posibilicdades nmés importantes e inme-
diatas. -

El aspecto més objetable de las cldusulas de salvaguardia - como ya se
dijo -~ est4 en su carédcter unilateral, que permite a los pafses desarrcllados
interpretarlas y aplicarlas sin control exterior, cn desmedro de la eficacia de
los compromisos contraidos,
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Habria que sustituir ese procedimiento por un mecanismo multilateral de consulta
y supervisidn que permita verificar en‘cada caso si hay o no motivos para recu-
rrir a la cldusula de escape y, si los hay, para determinar la mturaleza,
alcance y duracidn de las restricciones por aplicar. En lo que toca al compro-
miso de tomar medidas tales como la reduccién y supresién de las barreras a la
importacién de productos de interés por los paises en desarrollo, el mecanismo
sugerido permitiria .comprobar si los paises desarrollados han hecho todo lo posib.
por :cumplir o si existen o no "'razones imperiosas" que lo hayan impedido.

‘El establecimiento de un mecanismo de este tipo fue propuesto en la Carta
de Argel y lo preveia el articulo XXXVII del GAIT. Sin perjuicio de que en una
primera etapa se limitara la accién a consultas sobre’casos especificos de recurs:
a cldusulas de salvaguardia por parte de los paises desarrollades y al conoci—'
miento de las reclamaciones presentadas por paises en desarrollo por incumplimient
de compromisos y recomendaciones previamente aceptados por los .paises desarrollad
deberé procurarse que en alguna etapa posterior las decisiones de ese mecanismo
consultivo tengan fuerza obligatoria. De esa manera, al recurso a cualquier
cldusuia de salvaguardia seria aplicsble un procedimiento similar al que se
sigue en el GATT respecto de algunas de ellas - por ejemplo, las estipuladas
en los articulos XI y XIIL - o sea que se requeriria la obtencién en cadd 'caso de
un waiver. Con este procedimiento, el organismo competente determinaria si se ju
fica o no recurrir a una cldusula de salvaguardia; ya sea por accién u omisién y,
en caso afirmative, la naturaleza, alcance y duracién de las restricciones que
podrian aplicarse o “las que podrian mantenerse en los casos de suspensién tem-
poral relacionados con los compromisos de reduccién y supresién de barreras al
cemercio de productos que interesen a los paises en desarrollo.

Las restricciones que se dpliquen en virtud de ¢ldusulas de salvaguardia,
¥ en especial por problemas de desorganizacién de mercados, deberian ademds sef
transitorias y eliminarse progresivamente en un plazo miximo- prestablecido como
resultado del proceso de consultas. Ello no obsta a que el pais desarrollado que
aplica la restriccidn acuerde compensaciones a los paises en desarrollo afsctades
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particularmente en casos de violacidn del statu quog/. Entre las modalidades que
podrian tener esas compensaciones cabria citar el otorgamiento de concemiones
sobre otros productos.z/

El establecimiento de procedimientos como los sefialados para controlar el
uso de las cldusulas de salvaguardia exigird unccambio radical en la posicidn
tradicional que han sostenido los paises desarrollados. Sin é1 los compromiso§
que esos mismos paises han aceptado tanto en el GATT como en la UNCTAD no tendrdr
valor efectivo ni se asegurard suficiente estabilidad y continuidad a las condi-
ciones de acceso de los productos de los paises en desarrollo a los mercados de
los paises desarrollados. '

Hasta ahora el problema de la aplicacién de medidas restrictivas y el del
control del uso de las cldwsulas de salvagusrdia se ha planteado generalmente
en relacién con las condiciones de acceso de los productos bédsicos de los paises
en desarrollo a los mercados de los paises desarrollados. Sin embargo, estéd adqu
riendo creciente importancia para los productos manufacturados y semimanufactu-
rados y su solucién tiene especial urgencia para establecer un sistema de prefe-

rencias generales en favor de estos productos.

2/ El Plan de Accién de Vifia del Mar aprobado en las Quintas Reuniones snuealés
del Consejo Interamericauo Econdmico y Social (CIES) al Nivel de Expertos
y al Nivel Ministerial (Vifia del Mar, Chile, junio de 1957) expresa, en su
parrafo 31, que "a sulicitud del pais o de Yoz paises en desarrollo del
sistema interamericano g:s se sisntan afectalos poi- una, presunta violacidn
de los compromiscs interna>ional=s de statu quo, el Comité Interamericano . de
la alianza para el Progreso (CYA™) actuard como foro de consultas con miras
a buscar una solucidn s-tisfacteoria para las Parbes interesadas. Esta '
ac¢ion se realizard sin perjuicio de que los paises afectados puedan recu-
rrir a otros foros internacionales apropiados en busca de compensaciones -
adecuadas. :

" El CIAP estudiard los sistemas inernacionales &xistentes para determinar

los perjuicios que puedan haber sido causados por tales violaciones y hacer
recomendaciones a la proxima reunidén del CIES sobre si hace falta el robuste
cimiento de esos sistemas y la necesidad y posibilidad de hacer nuevos arreg
con tales propésitos". (Documento CIES/1306).

3/ El compromiso de abstenerse de establecer o de aumentar derechos de
aduanas u obstdculos no arancelarios a la importacidn respecto a productos
de interés especial para los paises en desarrollo, aceptado por los paises
desarrollados tanto en la Recomendacién a4.I1I.1 de la primera UNCTAD como el
articulo X3XVII del GATT,significa que las restricciones tarifarias y no
tarifarias para tales productos han quedado consolidadas a los niveles que
tenian al momento de entrar en vigor ese compromiso.Est> sumne wor 1o tante
un compromiso similar al de las concesiones acordadas en las negociaciones
que.se. realizan en el seno del GATT, y aunque el articulo AXXVII exime de es

compromiso en los casos en que haya "razones imperiosas" que impidan cumpli

lo, la no observancia debe conformarse a las disposiciones del articulo XTIV
del GATT en relacién con el retiro de concesiones.
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Sin nuevas normes se corre el riespy de eme log ~oises industrisles nresinnad-ss

mr intereses interms e inVQcandw 31tuﬂclan¢q de deqwrgan1~aci4n Ael mercod>
recurran » restriccisnes
/para limjtar y aun eliminar .el margen de preferencia o el volumen de las importa-

ciones efecutadas bajo el régimen preferencial, respecto de los productos en los
que los paises en desarrollo hayan logrado establecer, corriertes : de
exportacién.. El solo temor de, ese riesgo tendria efectos sicolégicos negativos
sobre -los industriales y exportadores de,los paises en desarrollo.quienes no se
-sentirdn alentados a explotar ampliamente las oportunidades que ofreceria el
trato preferencial ante la ;nseguridgdzdgﬂ¢ggtar con é1 y, mds generalmente, con
condciones de accese a lds_mercados¢d9 los paises. desarrollados.

El éxito del sistema de preferencias generales, por consiguiente, depen-
derd en medida importante de que la. interpretacidén y aplicacién de las cldusulas
de salvaguardia que en él se establecen y, enﬁparticulai, las relativas a la
desorganizacidn del mercadok no quedan libradas a las decisiones unilaterales
de los paises que concedan esas.preferencias, sino que se sometan a procedi-
mientos de consultas multilaterales en que todas las.partes interesadas puedan
participar en el examen de las situaciomes respecto de las cuales un pais consider
necesario recurrir a aquellas cldusulas y. en la evaluacién de las medidas correc-
tivas que se desea aplicar.é/

'Un ¢ y&ﬁm“ﬁuﬁ muy impertante. para 1a actuacién: eficaz de ese mecanismo de
consultas aeria - como se sefiala an las Cartas del quuendama Y de Argel - el
establecimlento de ‘criterios ohjetivos para califizar la existencia de situaciones
de desorganlzaclon de mer cadow. Amagus algunos paines deadrrollaaos 1ndicaron,,
en el Grupo de Preferencias de la UNG AW, que -consideraban dif¢c1l establecer
esos. criterios, hd& algﬁncs antecedentes y olenentos de jvicie. que permlten supone
que no se trata de un problema insoluble. - ' S e ‘

_AsI, en la Ley de Expansién del Comercié de 1962 por la que se éﬁfbrizé al
Pres1dente de los Estadosg Unidos para neg001ar en la Rueda Kennedy, 58 dispusieron
medidas para ayudar a ajustarse a la pueva ‘situacién competltlva a 1as lndustrlas
que se vieron afectadas por el aumento de -las importaciones a consecuencia de
las concesionea otorgadas. R . :

4/ Este procedimiento constituiria una forma de dar aplicacién eficaz a las dispo
siciones previstas en el articulo XXXVII del GATT en relacién con el cumpli-
miento de los compromisos dispuestos en el mismo articulo y con el logro de
los objetivos enunciados en-el articulo XXXVI, asi como para llevar & cabo
la accién colectiva a’'que se refiére el articulo XXXVIII. Debe también sefial
‘que en la Decisidén de las Partes Contratantes,:de noviembre de 1960, relative
a la interpretacién del articulo ZIX del Aguerdo General, se recomienda que
las Partes intersadas solucionen los- ‘problemas derivados de las distorsiones
del mercado a través de '"negociaciones' y sin recurrir unilateralmente a
medidas de excepcién.
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Por su parte, la resolucién 173 (CM/I/III-E) del Consejo de Ministros de l:
ALALC, al reglamentar sobre los productos que han sido objeto de concesiones espe
ciales a los paises de menor desarrollo relativo, en virtud del artialo 23 del
Tratado de Montevideo Y dispone que la Parte Contratante interesada en recurrir
esas restricciones deberd presentar una solicitud acompafiada por informaciones q
demuestren: a) que las medidas proyectadas no significardn una reduccién de su
consumo habitual; b) que las importaciones desde la Zona sean en cantidades y
condiciones tales que causen o amenacen causar perjuicios graves a determinadas
actividades productivas, y c¢) que dichas actividades productivas tienen signi-
ficativa importancia para la economia nacional.

ILa misma experienca lograda en el GATT en las consultas realizadas conform
Articulo XIX del Acuerdo General (que se refiere precisaente a la aplicacién de
restricciones sobre determinados jproductos por situaciones de desorgahizacién
del mercado) y la adquirida en la CEE y en la aELI en la aplicacidn de clédusulas
de salvaguardia motivadas por problemas similares podran sin duda tambien aporta
elementos de juicio utiles para la determinacidn de los criterios objetivos que
puedan emplearse por el organismo de cg;sulta para calificar la existencia de
situaciones de perturbaczon de mercado.

i o —.. ———— - p X

1/ Este articulo establece ura cldusula de salvaguardia segin la cual las
Partes Contratantes puscen autorizar a una d¢ ellas a imponer con caracter
transitorio restriccionss a la imoportacidn de productos procedentes de la
Zona incorporados al programa de I;bexacLon

_/ Cabe mencionar que la secrataria de la CEPAL estd iniciando un estudio con
ese mismo objeto, en cumplimiento de la resolucidn 272 (XII) aprobada por
la Comisidén en su duodécimo periodo de sesiones (Curacas, mayo de 1967).






