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El proteccionismo

contemporineo y las
exportaciones de los
paises en desarrollo

Gary P. Sampson*

Es un hecho innegable que durante los altimos afios
se ha expandido el proteccionismo en los paises
desarrollados, con todas las consecuencias negativas
que trae aparejado para el comercio internacional y
el desarrollo de la periferia.

Aceptado el hecho, parece 1til analizar cuiles
son los motivos que se aducen en los centros para
justificarlo y cuiles los procedimientos empleados
para aplicarlo. En relacion al primer aspecto, el autor
se concentra en la consideracion de dos ‘presiones’
en favor de la proteccion: las encaminadas a equili-
brar el balance de pagos y las que argumentan que
las importaciones de los paises periféricos ‘desorga-
nizan’ los mercados de factores y productos en los
centros; y muestra, con abundancia de ejemplos, que
estos argumentos son poco convincentes.

El tratamiento del segundo aspecto —la natura-
leza de la proteccion— le permite presentar de
manera ordenada los diversos instrumentos a través
de los cuales ella se aplica en la actualidad. Asi,
analiza las restricciones cuantitativas —como las
denominadas ‘voluntarias’, los ‘acuerdos comercia-
les reglamentados’ y el ‘libre comercio organiza-
do’— y las cualitativas, entre las que destacan las li-
mitaciones de precios y los subsidios gubernamen-
tales a las empresas afectadas por las importaciones.

Ante este panorama poco alentador el autor
sugiere algunas medidas que contribuirfan a reo-
rientar esta tendencia hacia el ‘neomercantilismo’ en
los centros y a paliar sus consecuencias en la
periferia. Sin embargo, sabe gque las soluciones no
son ficiles de alcanzar, pues, en tltima instancia,
estin subordinadas a las relaciones de poder vigen-
tes en el comercio internacional.

*Funcionario de UNCTAD (Ginebra). El autor deja
constancia de su agradecimiento por los valiosos comenta-
rios del Profesor Richard Snape y del Dr. Andrew Cornford.
E! punto de vista aqui expresado no coincide necesaria-
mente con el de la secretaria de UNCTAD.

Introduccién

De un tiempo a esta parte se ha venido manifes-
tando una inquietud creciente por el retorno al
proteccionismo. Esto indujo a H. G. Johnson a
basar en el ‘Nuevo mercantilismo’ el discurso,
pronunciado en 1973 ante la Asociacién Brita-
nica para el Adelanto de la Ciencia en su
calidad de presidente de dicha institucién.! El
afo 1977 el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) estimé necesa-
rio replantear la cuestion de mantener una
economia abierta en épocas de recesion,? en
tanto que el informe McCracken,® después de
atribuir gran parte del crecimiento de post-
guerra en los paises de la OCDE a un sistema
abierto multilateral para el comercio y los
pagos internacionales, advierte sobre el peligro
de que el edificio del libre comercio, construi-
do con tanto esmero, pueda comenzar a desin-
tegrarse.* Es bien sabida la importancia que
tiene para los paises en desarrolo el acceso de
sus exportaciones a los mercados de los paises
desarrollados, hecho que tltimamente ha reci-
bido un nuevo respaldo de parte de varios
estudios empiricos.?

No obstante, no es dificil establecer que
hay una incidencia proteccionista creciente en
las economias de mercado desarrolladas. Tal
vez sea mds dificil que antes ‘medir’ la protec-
cidén reciente,’ pero ya se han vertido opiniones
respecto a su importancia. En la formacién de

'H. G. Johnson, “Mercantilism: Past, Present, Futu-
re”, en H. G. Johnson (ed.), The New Mercantilism, Nueva
York, St. Martins Press, 1973.

2GATT, Trade liberalization, protectionism and inter-
dependence, R. Blackhurst, N. Marian y . Tumlir, Ginebra,
1977,

30CDE, Towards full employment and price stability
(Informe M¢ Cracken), Paris, 1977.

‘Ibidem, p. 11.

5Para un andlisis de los resultados de dichos estudios,
véanse A. Krueger, “Effects of exports from new industrial
countries on U.8. industries”, en W. Kasper y T. G. Perry
(eds.), Growth, Trade and Structurel Change in un Open
Australian Economy, Centre for Applied Economic Re-
search, Universidad de South Wales, 1978; y B. Balassa,
“Los incentivos a la exportacion y el desempeiio de las
exportaciones en los paises en desarrollo: Anilisis compa-
rativo”, en Politicas de promocion de las exportaciones,
E/CEPAL/1046/Add. 2, vol. 111,

8Muchas de las dificultades se refieren a la naturaleza
de las tltimas medidas proteccionistas implantadas. Mis
adelante se volverd sobre este asunto.
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estas opiniones suele subestimarse la trascen-
dencia de las nuevas barreras que entorpecen
las importaciones provenientes de los paises en
desarrollo, ya que se sostiene que afectan
principalmente a los ‘mas exitosos’, a quienes
de todas maneras les va bien. Entre 1970 y
1976, el 78% del aumento de las exportaciones
de manufacturas de los paises en desarrollo a
las economias de mercado desarrolladas, se
concentré en ocho de ellos. En lo que respecta
a las presiones por una mayor proteccién, se
suele atribuir gran importancia al bajo nivel de
actividad econémica de los paises industria-
lizados y a la consiguiente capacidad de gene-
rar excedentes de mano de obra y capital como
factores de produccién.” Como consecuencia,
ya sea explicita o implicita, las tasas de creci-
miento mds elevadas irfan acompaiiadas de
menores exigencias de proteccién y de una
menor disposicién de parte de las autoridades
nacionales a sucumbir ante dichas presiones.
Aunque no se debe dar la voz de alarma
ante cualquier incremento de la proteccibn,
sobre todo en épocas de recesi6on, habria
fundamentos legitimos para que los paises en
desarrollo se inquietaran y razones de peso
para estimar que los criterios expuestos sobre
las iltimas restricciones comerciales son dema-
siado optimistas. Tales puntos de vista suelen
desconocer el estado de proteccién vigente, al
cual hay que sumar nuevos obsticulos que
entorpecen el comercio, definen en forma
estrecha la proteccion como restricciones a las
importaciones y omiten los problemas vincula-
dos con la eliminacién de los obstdculos que se
opongan al comercio después de haber sido
éstos superados. Asimismo, parece prestarse
escasa atencion al tipo de medidas proteccio-
nistas a que se viene recurriendo en los ltimos
afios.? En la actualidad los aranceles son impo-
pulares y se da preferencia a las barreras no

70. Long, “The Protectionist Threat to World Trade
Relations”, en Inter Economics, noviembre-diciembre,
1977, sefala por ejemplo el papel de la recesién en las
demandas crecientes de proteccion, y ¢émo ésta prolonga
aquélla.

$Una excepcion notable es el andlisis muy completo
que figura en UNCTAD, Growing Protectionism and the
Standstill on Trade Barriers Against Imports from Devel-
oping Countries, TD/B/C.2/194, Ginebra, 1978.

arancelarias, las cuales tuvieron una larga
historia de fracasos en las negociaciones co-
merciales multilaterales destinadas a dismi-
nuir las barreras comerciales,

En lo que respecta al nivel de actividad
econémica de los paises industrializados, tam-
bién es posible asignarle un papel importante,
si bien no predominante, en los Gltimos incre-
mentos de la proteccién. Los paises de la
OCDE han lamentado las rigideces crecientes
de sus mercados de factores y los gobiernos de
esos paises parecen estar menos dispuestos a
renunciar a una determinada porcién del mer-
cado interno de un nimero creciente de indus-
trias no estratégicas.’ En este caso, una inter-
pretacion mas espectacular (pero legitima) de
lo que est4 ocurriendo hoy estimaria que los
cambios recientes de politica comercial serfan
s6lo la parte visible de un iceberg. Lo que est4
en juego en el fondo, es el acceso a los
mercados de los afios ochenta. En realidad, el
problema consiste nada menos que en decidir
quién producird qué cosa en el futuro con todas
sus ramificaciones afines, y los controles a las
importaciones son s6lo uno de los multiples
instrumentos de politica que se emplean para
cumplir las decisiones. Concebido dentro de
este contexto, el hecho de que sélo los paises en
desarrollo ‘m4s exitosos’ se vean afectados por
los cambios recientes de politica comercial
indica la importancia de las ultimas politicas
proteccionistas, y no a la inversa. Si s6lo unos
cuantos paises en desarrollo pueden ser la
fuente de perturbaciones considerables del
mercado, ¢qué queda para el futuro cuando més
paises en desarrollo alcancen una cierta madu-
rez industrial?

Al examinar los tltimos acontecimientos
en materia de politica comercial y de otra
indole, teniendo como tel6n de fondo la protec-
cion vigente, se ve que su importancia estriba
en que han excluido muchas esferas que reci-
bian hasta ahora un tratamiento relativamente
liberal en el comercio internacional. Esto es de
suma importancia para los paises en desarrollo.
Algunas esferas donde tradicionalmente ha-
bian mantenido una clara ventaja comparativa

90CDE, Textile Industry in OECD Countries, Paris,
1977,



EL PROTECCIONISMO CONTEMPORANEOQ / Gary P. Sampson

111

han sido controladas estrictamente, a medida
que los principales paises industriales importa-
dores se daban tiempo para ajustar estructural-
mente sus sectores amenazados.

Los mercados agricolas de los paises desa-
rrollados importadores de alimentos han estado
siempre estrictamente reglamentados y los
productos de los paises en desarrollo sélo han
tenido un acceso limitado a ellos.”? Pese a que
s6lo el afio pasado se redujeron parcialmente
los aranceles sobre los productos tropicales no
competitivos, los Estados Unidos no piensan
materializar estas concesiones hasta recibir
reciprocidad.!! Dados los problemas estructu-
rales especiales que encara el sector agricola se
han impuesto con frecuencia barreras comer-

ciales de esa naturaleza.!>? Asimismo, desde
1962 se han restringido las exportaciones de
textiles de algodén y de vestuario porque, a
semejanza de la agricultura, las economias de
mercado desarrolladas necesitaban tiempo
para ajustar estructuralmente dichos sectores
de produccién.’® Estas autolimitaciones a la
exportacién que surgieron a fines de los afios

0para un andlisis de las barreras comerciales que
entorpecen las exportaciones agricolas de los paises en
desarrollo a Suecia, véase G. P. Sampson y A. J. Yeats," Do
Import Levies Matter: The Case ot Sweden”, Journal of
Political Economy, Chicago, 111, vol. 84, N. 4, parte 1,
1976, y para las importaciones de alimentos y productos
agricolas conforme a la politica agricola coman (CAP),
véase G. P. Sampson y A. J. Yeats, “An Evaluation of the
Common Agricultural Policy as a Barrier Facing Agri-
cultural Exports to the European Economic Community”,
en American Journal of Agricultural Economics, Menasha,
Wisc,, vol. 59, N.¢ 1, febrero de 1977.

HT. Thrahim, “Developing countries and the Tokyo
round’; en fournal of World Trade Law, Londres, vol. 12,
N.¢ 1, enero-febrero de 1978.

121 4 Comunidad Econémica Europea (CEE), por
ejemplo, adopté en 1962 la Politica Agricola Comin
Europea (CAP) a fin de darse el tiempo necesario para
reorganizar estructuralmente el sector agricola, elevar su
productividad y aumentar su competitividad internacional.
No obstante, hoy la incidencia ad valorem de diversos
graviamenes sobre las importaciones de cereales ha llegado
al médximo.

131,05 Estados Unidos, por ejemplo, han negociado
desde 1962 autolimitaciones a la exportacién, conforme al
convenio a largo plazo relativo al comercio internacional de
textiles de algodon (Longterm textile agreement) (LTA),
para obtener un alivio transitorio y facilitar el desplaza-
miento de la mano de obra y el capital a sectores de la
economia mds competitivos en el plano internacional.

50 vy principios de los afios 60 fueron institu-
cionalizadas en el convenio mencionado.
Luego de este convenio transitorio vino el
acuerdo sobre multifibras (MFA) en 1973 que
abarc6 una mayor cantidad de productos e
impuso controles mds estrictos.’ Dada la im-
portancia que tienen para los paises en desarro-
llo las exportaciones de productos agricolas,
textiles y vestuario, acuerdos sobre esta mate-
ria como los mencionados siempre han sido
fuente de resentimiento.

Sin embargo, siempre estaba implicita la
convicciéon de que los paises en desarrollo
debian concentrar sus esfuerzos en producir
para la exportacién aquellos bienes manufac-
turados donde las economias de mercado desa-
rrolladas no encararan los mismos problemas
estructurales.!> No obstante, se advierten nue-
vas restricciones sobre muchos bienes manu-
facturados que antes recibian un trato liberal en
el comercio internacional. Los bienes manu-
facturados exportados por paises en desarrollo
y sujetos a nuevas restricciones cuantitativas
incluyen textiles y vestuario que no son de
algodén, calzado, articulos electrénicos, pro-
ductos mecanicos e industriales. En muchas
economias de mercado desarrolladas, estos
sectores encaran actualmente problemas es-
tructurales, asi como los productos de acero y la
industria naviera, campos que para los paises
en desarrollo poseen actualmente cierta im-
portancia, y la tendran mucho mas en el futuro.

El hecho de que el convenio sobre textiles
de algodén y otros planes internos de apoyo
hayan proseguido durante todo el decenio de
1960 sefiala que, incluso en épocas de auge
econdmico, resulta dificil modificar la estruc-
tura productiva. El trabajo y el capital resisten
los cambios necesarios para garantizar su em-
pleo eficiente en campos de la economia donde

HyUltimamente, la CEE ha roto su compromiso con el
MFA para imponer en forma unilateral medidas ain mds
estrictas, por lo que algunos paises encaran actualmente
reducciones de cuotas.

15Para una clara exposicion respecto al ambiente que
reinaba a fines de los anos 60 sobre las ventajas que
representaban para los paises en desarrollo las estrategias
de crecimiento orientadas a la exportacion, véase D. B.
Keesing, “Outward Looking Policies and Economic Devel-
opment”, en Economic Journal, Londres, junio de 1967,
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puedan competir en el plano internacional. En
periodos no caracterizados por un auge econé-
mico, parece casi imposible que haya cambios
estructurales. Sin embargo, lo que interesa es
saber qué proporcién de la proteccion reciente
obedece a niveles bajos de demanda agregada,
y qué proporcion obedece a las rigideces y
distorsiones crecientes de los mercados de
factores y al deseo politico de mantener indus-
trias sin posibilidades de competencia en el
plano internacional independientemente de
los costos econdmicos. La escasez de progra-
mas positivos de ajuste estructural en muchos
paises desarrollados y la proliferacién de pla-
nes internos de apoyo, parecen traducir una
falta de voluntad politica de modificar la estruc-
tura productiva.

En suma, para que se produjera un ajuste
estructural seria necesario algo mds que un
ambiente econémico favorable. La verdadera
causa de la proteccién adquiere importancia
capital, ya que la proteccién mercantilista, que
se pide como asistencia temporal para hacer

ajustes estructurales, tiene la tradicién de
institucionalizarse ripidamente y volverse
permanente. La competencia con los produc-
tores nacionales de los paises desarrollados y
otros exportadores de dichos paises en cual-
quier terreno que no sea el econéomico, ofrece
escasas posibilidades para los paises en desa-
rrollo. El problema que se le plantea a estos
ultimos es como seleccionar los productos de
exportaciéon que deben desarrollarse. En la
actualidad, la incertidumbre ronda el acceso
futuro a los mercados, y ésa quiza sea la barrera
no arancelaria mas eficaz contra el comercio.'é
La finalidad del presente trabajo es inves-
tigar algunos aspectos del nuevo proteccio-
nismo que podrian ser de interés para los
paises en desarrollo. El documento examina las
fuentes contemporineas de presién proteccio-
nista y la naturaleza de la protecciéon misma,
ya que tal investigacion facilita el andlisis de
los principales puntos planteados. Al término
del trabajo se exponen las conclusiones y se
formulan recomendaciones de politica.

Presiones a favor de la proteccién en economias de
mercado desarrolladas

En 1970, Baldwin estimaba que los tipos de
cambio fijos y los problemas de ajuste estructu-
ral eran las fuentes principales de presiones
proteccionistas y de resistencia a la liberaliza-
cion del comercio. Seiial6 que “...es indispen-
sable que haya una mayor flexibilidad del tipo
de cambio y una asistencia mucho mas eficaz
en materia de ajuste para que las grandes
naciones mercantiles logren un aumento signi-
ficativo de los beneficios mutuos del comercio
internacional... La flexibilidad del tipo de
cambio no sélo es necesaria para aliviar las
presiones de balance de pagos cuando no es
posible reducir en forma equilibrada las barre-
ras comerciales, sino sobre todo para prevenir
la sustitucion del comercio que distorsiona las

politicas comerciales a favor de las politicas
cambiarias” 17

Hoy los tipos de cambio. fluctian amplia-
mente y, pese a declaraciones en sentido
contrario formuladas por la OCDE, los paises
miembros utilizan todavia la politica comercial
para equilibrar el balance de pagos. Ademas, la
legislacion nacional de muchos paises propor-
ciona ahora fondos para las industrias perjudi-

I6F] papel que desempea la incertidumbre en la
distorsion de las corrientes comerciales se analiza en
GATT, Trade Liberalization..., op. cit.

7R, Baldwin, Non-Tariff Distortions of International
Trade, Washington, D.C., The Brookings Institution, 1970,
pp. 17y 18,
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cadas por la competencia de las importaciones,
a la vez que crece la proteccién especifica de la
industria.

1. Balance de pagos

La funcién ortodoxa del tipo de cambio en los
modelos macroeconémicos de equilibrio inter-
no-externo es transferir los factores de produc-
cién y el gasto entre los sectores de bienes
comercializados y no comercializados de la
economia en el mercado internacional. La
transferencia se consigue mediante un reajuste
monetario, y la magnitud de la variacién del
precio relativo en los dos sectores expresa el
éxito del reajuste.’® Cuando la variacién del
tipo de cambio se suma a la politica adecuada
para absorber esta variacion, se afianza el
equilibrio interno y externo; la politica comer-
cial no es necesaria para garantizar el equilibrio
externo.

En la literatura reciente se ofrecen nume-
rosas explicaciones de por qué los tipos de
cambio fluctuantes no responden a las expecta-
tivas, por lo que en este trabajo sélo se justifica
un andlisis somero.

Supéngase un pais que no puede influir sobre
los precios en los mercados mundiales, que encara
un déficit de balance comercial y se encuentra
en condiciones de equilibrio interno.® Por
ende, la politica apropiada seria devaluar y
disminuir la absorcién. Sin embargo, puede
que la devaluacién no condujera a la variacion
del precio relativo de los bienes comercializa-
bles y no comercializables en el mercado
internacional. Por ejemplo, puede haber una
resistencia de los salarios reales frente al
aumento de precios generado por la devalua-

18y ganse W.M. Corden, Inflation, Exchange Rates and
the World Economy, Oxford, Clarendon Press, 1977; y R.
Dornbush, “The Theory of Flexible Exchange Rate Régi-
me and Macro-economic Policy”, en Scandinavian Journal
of Economies, Estocolmo, vol. 78, N.© 2, 1976.

198e omiten las corrientes de capital, pero el analisis
subsiguiente no se modificaria gran cosa con su inclusién
(véase W. M. Corden, Ibidem, p. 42). Asimismo, se supone
que el equilibrio parcial de las elasticidades de precio para
la demanda v oferta de importaciones y exportaciones es
tal, que cabria esperar una mejora del balance comercial
luego de una devaluacién.

¢ién y la caida consiguiente de los mismos.2 Si
la menor absorcion va a ser a costa de aumentar
la carga tributaria de los asalariados, las tentati-
vas de forzar una recuperacién del salario real
asi gravado a su nivel original pueden invalidar
la politica de disminuir la absorcion.

Asimismo, puede haber incluso mayores
presiones para obtener proteccién2! Si las
peticiones de salarios reales exceden el pro-
ducto marginal en condiciones de pleno em-
pleo, plantéase una situacién incompatible con
el equilibrio interno. Para satisfacer tales peti-
ciones de salarios reales es necesario redistri-
buir el ingreso, redistribucién que puede lo-
grarse mediante cuotas u otra politica comer-
cial. Si el sector que compite con las importa-
ciones es de alto coeficiente de mano de obray
el sector exportador es de gran densidad de
capital, la proteccién contra las importaciones
lograria un efecto de precios similar al de una
devaluacién (acertada), pero también una re-
distribucién del ingreso que iria de las utilida-
des a los salarios; efecto este ltimo que no se
produciria con una devaluacién.

El andlisis precedente supone que las
transferencias se justifican cuando es necesario
cierto cambio estructural, Cabe sostener que
las variaciones del tipo de cambio pueden ser
fenémenos monetarios que no indican verda-
deras modificaciones de la posicién competiti-
va de un pais. Un reajuste monetario no elimi-
nara las fuentes de desequilibrio del balance
de pagos, si dicho desequilibrio obedece a un
exceso de demanda interna de dinero con
respecto a los ingresos de divisas, exceso que
s6lo puede persistir si es respaldado por la
politica monetaria interna. Por esta razon, entre
otras, los tipos de cambio fluctuantes no garan-
tizarian el equilibrio externo y no eliminarian
la necesidad de recurrir a la politica comercial
para equilibrar el balance de pagos.

En efecto, durante una parte al menos del
periodo comprendido entre 1970 y 1974, 24
paises venian aplicando recargos a la importa-

20R, H. Snape, The Impact of Inflationary Recession in
Developed Countries on the Developing World {versién
mimeografiada preparada para la UNCTAD), Ginebra,
1978,

21w M. Corden, Inflation, Exchange Rates..., op. cit.,
p. 31.



114

REVISTA DE LA CEPAL N.° 8 / Agosto de 1979

cion y 16 exigian depésitos para importar.
Todos eran paises miembros del GATT que
procedian al margen de la reglamentacién
pertinente (Articulo XII), que proscribe toda
medida que no sea la de las cuotas como
mecanismo de control para regular el balance
de pagos.22

En consideracion a lo anterior, se advierte
claramente por qué son tan atrayentes los
sistemas de depdsitos para importar. En virtud
de dicho sistema, el importador esta obligado a
depositar un cierto porcentaje del valor de la
importacién en una cuenta congelada en el
banco de reserva. Esto hace que sea menos
atractivo importar (y por ende las importacio-
nes se encarecen), y si no hay un aumento
complementario de la oferta monetaria, hay
una menor absorcidn debido al bloqueo de los
fondos depositados en el banco central. De este
modo se consigue el doble objetivo de dismi-
nuir las importaciones y disminuir la absorcién
sin variaciones directas de los precios de
mercado y sin accién directa de tipo monetario
o fiscal.

Sin embargo, el empleo de la politica
comercial para regular el balance de pagos no
parece constituir una fuente de proteccioén que
provoque especial preocupacién e inquietud
en los paises en desarrollo. Parece estar res-
tringida a paises pequeiios que actiian en forma
unilateral y no discriminatoria invocando me-
didas que son esencialmente de caricter tran-
sitorio.®® Sin embargo, tal vez convendria es-
pecular sobre la posibilidad de que los tipos de
cambio fluctuantes fueran de hecho la fuente
de algunas demandas de mayor proteccién por
motivos ajenos al balance de pagos.

2F.C. Bergsten, “Reforming the GATT: The Use of
Trade Measure for Balance of Payments Purposes”, en
Journal of International Economics, vol. 7, N.° 1, febrero
de 1977.
23Gi bien los paises en desarrollo son los que mas
recurren a la politica comercial para regular el balance de
pagos, F. C. Bergsten, al solicitar una amplia revisién del
articulo XII, sostuvo en forma convincente que esos paises
tienen derecho, en ciertas circunstancias, a utilizar la
politica comercial con dicho fin. Véase “Reforming the
GATT: The Use of Trade Measures tor Balance of Pay-
‘ments Purposes”, en Journal of International Economics,
op. cit.

Al analizar un argumento, que atribuye a
Mundell y Laffer, Corden sefiala que un tipo de
cambio flotante puede fluctuar inducido por
movimientos de capital. La variaciéon de las
expectativas y las politicas divergentes de tasas
de interés hacen que las preferencias de cartera
de los poseedores de activos oscilen entre
monedas importantes.24

Es en parte por estas razones que los paises
pequeiios ven fluctuar el valor de su propia
moneda frente a la de los principales paises con
los cuales mantienen relaciones comerciales.
Por ende, los gobiernos intervienen para con-
seguir cierta estabilidad en su tipo de cambio
efectivo. Entre septiembre de 1974 y julio de
1976, el gobierno de Australia intervino para
mantener un tipo de cambio efectivo constante.
Sin embargo, durante el mismo periodo hubo
grandes diferencias en cuanto a los tipos de
cambio especificos por paises. El Reino Unido
y Nueva Zelandia son importantes para Austra-
lia entre los paises con los cuales mantiene
relaciones comerciales y durante dicho periodo
ambas monedas se devaluaron en 24% con
respecto al dolar australiano. En la medida en
que los agentes importadores se abstienen de
embolsarse una ganancia inesperada, y tradu-
cen, de hecho, las variaciones de la moneda en
precios mis bajos, los tipos de cambio fluctuan-
tes son una fuente de presiones proteccionistas
justificadas por ‘la desorganizacién de la indus-
tria’.2®> Sin embargo, en lo que respecta a las
revaluaciones de monedas extranjeras, es poco
probable que exista simetria alguna en las
demandas de menor proteccion, ya que los
intereses de los consumidores son muy difusos

W, M. Corden, Inflation, Exchange Rates.., op. cit.,
p. 77.

BPDentro de este contexto interesa consignar excep-
ciones como la amplitud de la proteccion otorgada a las
industrias estadounidenses que compiten con articulos
japoneses. En abril de 1978 el Presidente de ese pais
impuso un arancel de 21% sobre los radio-receptores
importados provenientes de Japon, y hay negociaciones en
curso para conseguir que los fabricantes de automéviles
japoneses autolimiten sus exportaciones. Ese mismo mes,
debido a la revaluacion del yen, la empresa Toyota
aumento sus precios por tercera vez en seis meses, con lo
que el aumento total del precio promedio para sus produc-
tos durante dicho periodo llego a 21%. (Financial Times, 18
de abril.)
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y los productores nacionales de bienes suscep-
tibles de importarse tienen la opcion de
aumentar los precios o ampliar su participacién
en el mercado interno.

2. Desorganizacion del mercado

Despierta viva inquietud en los paises en
desarrollo, sobre todo en aquellos que se han
incorporado recientemente a produccién de
bienes manufacturados para la exportacién, la
proteccion que se otorga como respuesta a los
reclamos de que las importaciones procedentes
de dichos paises desorganizan los mercados
internos. Para los exportadores deben tomarse
en cuenta dos consideraciones importantes.
Primera, que si bien las acciones de salvaguar-
dia son necesarias y procedentes en muchas
circunstancias, debe haber cierta garantia de
que ellas sean transitorias y que tomen debida
consideracién de las perturbaciones que aca-
rrea para el mercado exportador la imposicién
de la medida proteccionista. En segundo lugar,
debe quedar bien establecido si las importacio-
nes de los paises en desarrollo son de hecho las
responsables de la desorganizacién del merca-
do. Antes de analizar estas consideraciones con
cierto detalle conviene tener una idea clara
acerca de como se produce ese fenémeno.

Tal vez la vinica desorganizacién del mer-
cado que inquieta a las autoridades del pais
importador es la que ocurre en los mercados de
factores. La importacion de productos mds
baratos (no estratégicos) puede no constituir un
problema en si, pero si esto se traduce en mano
de obra desempleada y en capital ocioso, hay
motivos para inquietarse. Dentro de este con-
texto interesa distinguir entre los excedentes
de capital y la redundancia de mano de obra
que derivan del bajo nivel de actividad econo-
mica, y las que provienen de cambios estructu-
rales de una naturaleza mds restringida. En el
primer caso, el papel de la proteccién esta
claro: hay un fomento de los bienes importa-
bles que se producen en el mercado interno a
expensas de los proveedores extranjeros. Los
problemas internos vinculados a la demanda
insuficiente se traspasan al proveedor extran-
jero. En consecuencia, las presiones se dejan
sentir en ‘terceros mercados’ a medida que se
buscan salidas optativas.

El segundo caso no es tan claro, ya que hay
muchas fuentes de cambios estructurales tanto
en los mercados de productos como de factores.

a) Desorganizacion de los mercados
de factores

—Los factores pueden volverse ociosos si, con
una funcién productiva invariable, los cambios
relativos de precios a largo plazo conducen a la
sustitucién de factores. Los salarios reales que
exceden la productividad de la mano de obra
pueden llevar a una sustitucién que ocasiona
un desplazamiento de los trabajadores margi-
nales y a un aumento de la relacién capital-
trabajo. El desempleo de la mano de obra
persistird hasta que las peticiones de salarios
reales y los productos marginales tiendan a
coincidir, o hasta que las nuevas inversiones
generen nuevas ocupaciones donde se justifi-
quen las demandas de salarios reales.2

— Puede haber cambios técnicos que
modifiquen la funcién productiva en forma
neutral y que influyan de igual forma sobre
todos los factores que necesitan menos insu-
mos para dar un producto determinado. Los
factores permanecen desempleados hasta que
aumenta el nivel del producto {demanda).

— Los cambios técnicos sesgados hacia el
ahorro relativo de mano de obra pueden condu-
cir a variaciones en la proporcion utilizada de
factores (sustitucién) para una determinada
relacién factor-precio. Y como en el caso prece-
dente, es necesario que aumente el producto
(demanda) para volver al pleno empleo.

b} Desorganizucion de los mercados
de productos

— Los mercados de factores pueden desor-
ganizarse debido a cambios en los mercados de
productos.

— La estructura de la demanda puede
variar debido a cambios de preferencias, im-
puestos indirectos, etc.

— Un producto puede llegar a un mercado
donde haya mis competencia en materia de

26R. H. Snape, “The Import of Inflationary Reces-
sion...”, op. cit.
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precios; éste pueden proporcionarlo producto-
res internos, exportadores fordneos de paises
desarrollados o exportadores de paises en
desarrollo.

Lo interesante es que la inica funcién que
pueden desempenar los paises en desarrollo
para desorganizar los mercados internos, es por
via indirecta através del mercado de productos,
como uno de los proveedores de bienes con
precios que tengan mas posibilidades de com-
petencia. Incluso asi su papel puede ser secun-
dario, ya que sus ventajas comparativas pueden
aumentar gracias a un mejoramiento relativo de
su propia estructura de costos, 0 a un empeora-
miento de la estructura de costos del pais
importador. Interesa por tanto identificar la
verdadera fuente de desorganizacién del mer-
cado antes de que se establezca la proteccion.
Se ha sugerido que las importaciones de los
paises en desarrollo suelen utilizarse como
‘chivos expiatorios’ para solucionar problemas
estructurales internos.2” Asimismo, por diver-
sas razones sociologicas, los funcionarios gu-
bernamentales se sienten comodos al proteger
la mano de obra y el capital interno de las
importaciones baratas procedentes de paises
en desarrollo.2®

En qué medida los paises en desarrollo
provocan una desorganizacién del mercado es
una cuestién empirica. Krueger ha observado
que, en el periodo 1960-1975, en los Estados
Unidos el crecimiento de las importaciones no
ha sido un factor importante que influyera
sobre el crecimiento del producto y del em-
pleo.?¥ Cable ha llegado a conclusiones simila-
res con respecto al Reino Unido® Este ultimo
ha estimado que las pérdidas de empleos en la
industria del calzado del Reino Unido, entre
1970 y 1975, debidas a la penetracién neta de
las importaciones equivalia s6lo a 0.4% y en la
industria del vestuario, donde era médxima la
pérdida de ocupaciones, ésta representaba
1.7% del empleo total. En realidad, en ningin
sector de alto coeficiente de mano de obra,
salvo en el de camisas y trajes masculinos, el

27 A. Krueger, “Effects of Exports...”, op. cit.

28y, Cable, “British Protectionism and LDC Imports”,
en Overseas Development Institute Review, N.¢ 2, 1977.

29A. Krueger, “Effects of Exports...”, op. cit.

30y, Cable, “British Protectionism...”, op. cit.

crecimiento de las importaciones perjudicé la
produccion. Un estudio reciente sobre Alema-
nia ha revelado que si se hubiese producido
una mayor penetracion de las importaciones de
manufacturas de los paises en desarrollo, el
crecimiento asociado de las exportaciones a los
paises en desarrollo habria significado que no
existiria una pérdida neta de ocupacién.3!

En el Handbook of International Trade
and Development Statistics, de la UNCTAD
(cuadro 7.1), figuran datos interesantes sobre la
penetracion de las exportaciones de paises en
desarrollo en los mercados de paises desarro-
llados. Las importaciones de los paises en
desarrollo se expresan como una proporcién’
del consumo total aparente en los mercados
principales de los paises desarrollados, y se
consignan datos correspondientes a 14 grupos
principales de productos en la CEE (6), Reino
Unido, Jap6n y Estados Unidos, durante el
periodo 1959-60 a 1975. Si se excluyen la
agricultura, los combustibles, la mineria y el
vestuario, las importaciones de los paises en
desarrollo representan mucho menos de 6.5%
del consumo aparente que corresponde a todos
los grupos de productos, para todos los paises y
durante todo el periodo. Si bien la participa-
ciéon de las importaciones de los paises en
desarrollo en el consumo interno aparente del
grupo de paises en su conjunto tiende a
aumentar durante el periodo (de 3.3% a 6.2%),
dicho incremento obedece en gran parte al
aumento de los combustibles y de otros produc-
tos primarios (11.6% a 24%). Puede suponerse
que sea en el sector de bienes manufacturados
donde se produzca una desorganizaciéon como
consecuencia de la mayor penetracion del -
mercado. En este sector las importaciones
expresadas como proporcion del consumo in-
terno incrementaron de 1.2% a un escaso 2.0%
en un periodo de 15 afos.

Dentro del sector manufacturero de los
paises desarrollados la desorganizacion parece
haber sido mas severa en el del vestuario y
textiles. Dado que las exportaciones de vestua-
rio y textiles procedentes de paises en desarro-
llo han estado sujetas desde hace tiempo a

3LUNCTAD, “Growing Protectionism and the Stand-
still...”, op. cit.
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convenios multilaterales, y de que tltimamen-
te han sido objeto de nuevas y mds restrictivas
medidas, se justifica un examen mds minucioso
de algunas estadisticas sobre la materia.

Las importaciones totales de textiles efec-
tuadas por las economias de mercado desarro-
lladas crecieron de 11 000 a 19 000 millones de
délares entre 1972 y 1976. Las importaciones
de vestuario crecieron de 7 500 a 15 500 millo-
nes de délares durante igual periodo. En 1976,
los paises en desarrollo s6lo suministraban 13%
de las importaciones de textiles y 39% de las
importaciones de vestuario. Durante dicho
periodo, los paises en desarrollo no obtuvieron
una mayor participacién del aumento de valor
del comercio de textiles, y en el vestuario sélo
aumentaron su participacién en 16%. Los pai-
ses desarrollados representaron mas de 75%
del aumento de las importaciones de textiles a
los paises desarrollados entre 1975 y 1976, y
40% del aumento de las importaciones de
vestuario. Sin embargo, los paises desarrolla-
dos no estin sujetos alos controles establecidos
en virtud del nuevo acuerdo sobre multifibras
(Multi Fiber Agreement).

Con respecto a los Estados Unidos, duran-
te el periodo 1972 a 1976, las exportaciones
totales de textiles crecieron con mayor rapidez
que las importaciones de textiles procedentes
de los paises en desarrollo, en tanto que las
exportaciones e importaciones totales de ves-
tuario de los paises en desarrollo crecieron a la
misma tasa. Ademads, cabe destacar el hecho de
que los paises en desarrollo son importadores
netos de los bienes intermedios y de las
materias primas que se utilizan en la fabrica-
ci6n de vestuario y de otros productos textiles.
En 1975, los Estados Unidos tenian un exce-
dente de mil millones de délares con los paises
en desarrollo en fibras textiles (CUCI 26) mds
maquinas textiles (CUCI 717).

En lo que respecta a la participacion de los
mercados internos, el Handbook de Ia
UNCTAD revela que en los Estados Unidos,
por ejemplo, las importaciones de textiles
procedentes de los paises en desarrollo repre-
sentaban menos de 2.5% del consumo interno
aparente en 1975, y menos de 10% del consumo
de vestuario en el mismo afio. En el Reino
Unido, por ejemplo, donde la penetracién de
las importaciones en materia de vestuario es

maxima (13% en 1975), interesa observar que
las exportaciones representaron 18.7% del con-
sumo aparente en ese mismo afo.

Si bien es dificil aceptar que las importa-
ciones de textiles y vestuario procedentes de
los paises en desarrollo justifiquen el trato
severo que se les ha impuesto iltimamente en
virtud del acuerdo sobre multifibras (1974 y
1976), no pueden negarse las quejas reiteradas
de que los mercados textiles y de vestuario de
los paises de la OCDE estin ‘desorganizados’.
Es indudable que reviste importancia la pe-
netracién de mercados clasificados en un nivel
mds desagregado. La CEE, por ejemplo, se ha
referido con frecuencia al desempleo que crean
las importaciones baratas de productos compe-
titivos, intensivos en el uso de mano de obra,
procedentes de los paises en desarrollo. Por
ejemplo, los productos textiles y de vestuario se
han catalogado como tales: el producto sensi-
ble suele ser el vestuario que exige alto
coeficiente de mano de obra.

Sin embargo, dentro del contexto del anali-
sis precedente interesa observar que existen
otras fuentes de desorganizacién del mercado.
Si bien éste es un tema que requiere una
investigacién empirica prolongada y minucio-
sa, baste sefalar el hecho de que en los altimos
afios hubo en general una inversién masiva en
la produccion de vestuario que requeria alta
densidad de mano de obra tanto en los paises
de la CEE como de la OCDE, cuyo resultado
fue un enorme aumento de la productividad
laboral en la manufactura de vestuario. Las
cifras que figuran a continuacién incluyen todo
el vestuario, salvo el calzado, y pese a ser
agregadas son ilustrativas.

CAMBIOS DE LA PRODUCTIVIDAD
LABORAL DE LA MANUFACTURA DE
VESTUARIO 1970 A 1975

(1970 = 100)
Alemania 124.7
Bélgica 131.6
Paises Bajos 135.0
Reino Unido 144.4
Estados Unidos 123.3

Fuente: Porcentajes calculados a base de datos relativos a
produccién y empleo en OCDE, Textile Industry
in OECD Countries, op. cit.
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En el Reino Unido, por ejemplo, si no se
hubiera aumentado la produccién de vestuario
durante el periodo 1970-1975 se habria produ-
cido el desempleo de 40% de la fuerza de
trabajo. Como ya se dijo, los incrementos de
productividad laboral pueden obedecer a cam-
bios técnicos o una sustitucion de la mano de
obra cuando aumentan los salarios reales. Pero
puede asegurarse que dicho incremento no se
debe a las importaciones de los paises en
desarrollo.?2

El reempleo de la mano de obra significa
colocar a los trabajadores desplazados en otras
industrias, o ampliar el mercado; puede expor-
tarse mds, puede aumentarse el consumo inter-
no o pueden disminuirse las importaciones. La
CEE parece favorecer esta tltima alternativa
en detrimento de los paises en desarrollo. Las
actuales negociaciones en materia de vestuario
se efectian al margen del acuerdo sobre multi-
fibras y, por consiguiente, del marco del GATT,
por lo que las nuevas restricciones a las expor-
taciones de los paises en desarrollo significan
una reducciéon de las cuotas previamente esta-
blecidas.®

Con datos como éstos, cabe adscribir al
acuerdo sobre multifibras una funcién alterna-
tiva, muy diferente del espiritu con que fue

suscrito. En vez de utilizarse como un respiro
para eliminar por etapas los productos sin
posibilidades de competencia en el plano
internacional, el acuerdo sobre multifibras
puede utilizarse para ganar tiempo a fin de
aumentar la productividad de la industria na-
cional y poder competir en el plano internacio-
nal. Si no se logra esto, los intereses creados de
los ‘grupos de intereses’ se refuerzan y la
proteccion se institucionaliza.

En este sentido, ha sido interesante el
papel que han desempefiado los gobiernos en
los ultimos afios. Hay una renuencia creciente
de los gobiernos a permitir la declinacién de las
industrias que no tienen posibilidades de
competir. Si bien corresponde a los gobiernos
concebir planes positivos de ajuste estructural,
éstos suelen recurrirala proteccién sumadaala
subvencién interna. Asi, en Francia hubo un
plan de apoyo masivo para el imperio textil
Boussac, ya pasado de moda, mediante poster-
gaciones de pagos en materia de seguridad
social, préstamos subvencionados, etc. En for-
ma similar, el subsidio de empleo temporal
subvenciona los salarios de 250 000 trabajado-
res en el Reino Unido, la mayoria de los cuales
laboran en las industrias de vestuario, textiles y
de calzado.

IT
Naturaleza de la proteccion

La caracteristica comin de casi todos los
aumentos recientes de proteccién en las econo-
mias desarrollados es que ha resultado practi-
camente imposible negociar su supresioén den-
tro del marco institucional existente estableci-
do para las negociaciones comerciales multila-
terales. En efecto, ésta puede ser una explica-
cién importante de la naturaleza cambiante de
la proteccién, ya que en un mundo cada vez mis

321 as importaciones de los paises en desarrollo pue-
den desempefiar un papel forzando la modernizacién, etc.,
del equipo existente al ofrecer productos que compiten con
los del pais importador.

338e sabe de disminuciones de cuotas para las exporta-
ciones provenientes de Hong Kong, Taiwan y Corea del
Sur a la CEE, las que aparecen en el Financial Times del 6
de enero de 1978.

interdependiente, los gobiernos adoptan medi-
das para alcanzar la autonomia que estin
perdiendo en esferas como el comercio inter-
nacional 3

En rondas sucesivas de negociaciones
multilaterales celebradas bajo los auspicios del
GATT, se han conseguido adelantos considera-
bles para reducir los aranceles de la nacién mis
favorecida. Existen por lo menos tres razones
que explican por qué los aranceles son un buen

3R, N. Cooper, The Economics of Interdependence:
Economic Policy in the Atlantic Community, McGraw-Hill
Book Co., 1968. A. Linbeck, “Economic Dependence and
Interdependence in the Industrialized World”, en Seminar
Papers, N.¢ 83, Estocolmo, Institute of International Eco-
nomic Studies, junio 1977.
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tema para las negociaciones multilaterales.
Primero, los datos se registran en listas nacio-
nales y estin a libre disposicién de todos.
Segundo, su incidencia ad valorem es conocida
(o puede calcularse) de modo que pueden
compararse con los aranceles de otros paises,
ser almacenadas en féormulas de reducciéon
arancelaria, etc. Por dltimo, los gobiernos pare-
cen dispuestos a disminuir los aranceles. Nu-
merosas razones hay para ello. Un enfoque
cinico consiste en sugerir que los aranceles son
instrumentos romos, de accién lenta y de
resultado imprevisible.’

Las formas de perturbar las corrientes
comerciales son innumerables.’ En este para-
grafo no se pretende analizar las perturbaciones
del comercio como tales, sino que se procura
discernir si hay una tendencia en el empleo de
mecanismos proteccionistas contemporane-
0s,%" y al parecer la hay. En primer lugar, la
politica comercial se ‘endurece’ cuando se aleja
de los aranceles hacia los controles directos de
precios y cantidades. Las autolimitaciones a la
exportacién son sé6lo cuotas especificas de los
paises, y los precios minimos de importacion
(con gravimenes en caso de infraccién) son
aranceles de escalamévil. Es indudable que las
cuotas poseen una larga tradicion y los arance-
les de escala mévil se remontan por lo menos a
las Corn Laws.* En segundo término, parece
haber una participacién creciente del gobierno
que influye directamente sobre el funciona-
miento del mercado. Los gobiernos parecen

35, Ohlin, “Trade in a Non-Laissez Faire World”, en
P. Samuelson (ed.), International Economic Relations,
Londres, Macmillan, 1968. H. G. Johnson, “Mercantilism:
Past, Present, Future”, op. cit.

3%Para una definicién de términos tales como pertur-
bacion del comercio y barreras no arancelarias que se
oponen al comercio, véase R. Baldwin, Non-Tariff Distor-
tions of International Trade, Washington, The Brookings
Institution, 1970. Para una clasificacion global de los
mecanismos perturbadores del comercio véase A. J. Yeats,
Trade Barriers facing Developing Countries, Macmillan
{en prensa).

"Todo andlisis minucioso de los dltimos cambios en
materia de politica comercial resulta muy tedioso. Una gran
proporcion de las restricciones comerciales se negocia en
forma bilateral, de modo que la lista es muy extensa.

*Conjunto de leyes vigentes en Gran Bretafa antes de
1846, que prohibian o gravaban con subidos derechos las
importaciones de cereales para el consumo interno,
excepto cuando el precio interno superaba cierto nivel.

{N.del T.)

asumir mayores responsabilidades al decidir
qué industrias deben florecer o sobrevivir y al
parecer los gobiernos consideran que existe
una gran variedad de industrias dentro de su
ambito de responsabilidad.

1. Restricciones cuantitativas

En términos generales, los paises miembros
del GATT negociaron bilateralmente las ulti-
mas restricciones cuantitativas sin pasar por los
conductos adecuados del GATT.* Con algunas
excepciones, el GATT proscribe las restriccio-
nes cuantitativas (articulo XI) y el tratamiento
especifico por paises, ajeno a la cldusula de la
nacién mds favorecida, es contrario a la filosofia
misma del GATT (articulo I).

Las nuevas restricciones cuantitativas sue-
len denominarse ‘restricciones voluntarias a la
exportacién’, ‘convenios de comercializacién
reglamentados’ o ‘libre comercio organizado’,
pero son simplemente cuotas que se han
convenido ante la amenaza de acciones mas
restrictivas. Habitualmente, son ‘acciones de
salvaguardia’ ante la amenaza de la desorgani-
zacién del mercado. Muchos paises miembros
eluden el GATT porque consideran que el
articulo de salvaguardia pertinente del Acuer-
do (articulo XIX) es demasiado restrictivo, y en
las legislaciones nacionales se halla una inter-
pretacién mas flexible de la amenaza de la
desorganizacién del mercado® Ademas, la
accion de salvaguardia en el seno del GATT
hay que aplicarla de modo uniforme a todos los
paises miembros, pero parece que se prefiere
el trato especifico por paises. Por tltimo, esta

3 Naturalmente hay excepciones, y en diversos mime-
ros de GATT Activities pueden encontrarse casos en que se
ha recurrido al articulo XIX. No obstante cabe agregar que
las negociaciones al margen de los articulos del GATT no
son nuevas y que, tradicionalmente, se han excluido deter-
minados productos y paises. Siempre hubo restricciones
cuantitativas a las importaciones agricolas a la CEE. De
hecho, la formacion misma de la CEE fue contraria a las
normas del GATT. En forma similar, los paises desarrolla-
dos han impuesto restricciones cuantitativas ajenas a la
nacion mds favorecida respecto a textiles y vestuario, las
que fueron formalizadas con el GATT en virtud del
convenio a largo plazo relativo al comercio internacional de
los textiles de algodén (LTA).

391, N. Bhagwati, “Market Disruption, Export Market
Disruption, Compensation and GATT Reform”, en World
Development, Oxford, vol. 4, diciembre de 1976,
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accion de salvaguardia tiene que ser transitoria
y el GATT controla el plazo de la restriccion.

Ha resultado dificilisimo negociar cuotas
en el GATT. Tal vez esto obedece al hecho de
que en los dltimos afos se han aplicado
tradicionalmente a productos agricolas, campo
donde el GATT ha logrado pocos resultados
positivos. Esto puede deberse a la naturaleza
de la propia restriccion y a las dificultades de
hacer concesiones en las negociaciones, o
quizds a que suelen imponerse cuotas como
acciéon de salvaguardia. No obstante, mds im-
portante aiin es que no existe un archivo
general de las altimas restricciones. Muchas no
son registradas por el GATT y en algunos casos
ni siquiera por las autoridades nacionales del
pais importador.*

También tiene importancia el hecho de
que muchas restricciones a la exportacién
negociadas recientemente s6lo suponen grados
variables de participacién gubernamental; és-
tas se describen someramente a continua-
ciont

a) Restricciones voluntarias a la exportacion

Las restricciones voluntarias a la exporta-
cion pueden ser negociadas bilateralmente
entre industrias de paises importadores y ex-
portadores con minimo respaldo gubernativo.
Su materializacién se deja en manos de la
industria del pais exportador. También puede
haber intervencién de gobierno a gobierno,
pero dejando, eso si, la aplicacion de la medida
al acuerdo entre los exportadores del pais
exportador. Por ende, existen restricciones
voluntarias a la exportacion negociadas al am-
paro de acuerdos intergubernamentales bilate-
rales o multilaterales, y que entrafian la accién

40En los Estados Unidos, por ejemplo, las limitaciones
voluntarias a las exportaciones no estin registradas en el
registro federal, ya que se consideran una restriccion
comercial impuesta por el pais con el cual mantiene rela-
ciones comerciales. Véase T. Murray, W. Schmidt, I.
Walter, “Alternative Forms of Protection Against Market
Disruption”, 1978 (documento mimeografiado).

4IPara un estudio global de estos mecanismos protec-
cionistas, véase UNCTAD, “Growing Protectionism and
the Standstill...”, op. cit.

directa del gobierno del pais exportador para
regular las cantidades o el precio de las exporta-
ciones respectivas, o ambos elementos.*

b) Acuerdos comerciales reglamentados

Se menciond que la magnitud de la participa-
cion gubernativa en las restricciones ‘volunta-
rias’ a las exportaciones es variable. En el caso
de los acuerdos de comercializacién reglamen-
tados, la intervencién gubernamental es expli-
citay formal, negocidndose acuerdos concretos
entre paises exportadores e importadores. En
virtud de dichos acuerdos, el pais exportador
acepta restringir a determinados niveles las
exportaciones que estin provocando o amena-
Zan provocar grave perjuicio a la industria del
pais importador.®

c¢) Libre comercio organizado

El concepto de libre comercio organizado se
estd difundiendo, pero no existe una definicién
clara de qué significa esta expresién aparente-
mente contradictoria. Sin embargo, son eviden-
tes algunas de sus caracteristicas principales.
El libre comercio organizado significaria la
celebracién de acuerdos sobre paracipacién en
el mercado en el plano sectorial, bajo una
proteccion global que limitaria a niveles espe-
cificos las importaciones de bienes fora-
neos competitivos. El concepto de libre comer-
cio organizado implica, en esencia, acuerdos de
comercializacién normalizados en escala glo-

42Las restricciones a la exportacién por parte de los
exportadores de automéviles japoneses al Reino Unido
constituye un ejemplo de una restriccién que deriva de
consultas celebradas entre compaiifas; en tanto que las
exportaciones de calzado coreano a los Estados Unidos se
restringieron como resultado de consultas interguberna-
mentales.

4IPor ejemplo, entre Estados Unidos y la Republica de
Corea hay acuerdos de comercializacién vigentes sobre
determinado calzado; entre los Estados Unidos y el Japon,
CEE, Suecia y Canadi, sobre acero para herramientas
inoxidables y de aleacion; entre la CEE y el Japén y la
Republica de Corea, sobre acero al carbono; entre el Reino
Unido y los paises del Benelux y el Japon, sobre receptores
de television, radios y calculadoras. (Véase UNCTAD,
“Growing Protectionism and the Standstill...”) op. cit.)
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bal y su adopcién equivaldria a institucionali-
zar el mecanismo de politica comercial ya
descrito, y le conferiria la condicién de una
priactica aceptada internacionalmente* Los

acuerdos bilaterales y multilaterales que regla-
mentan el comercio de textiles ofrecen una
ilustracion clara de los acuerdos de comerciali-
zacidn reglamentados.

I1I

Incidencia de las nuevas restricciones cualitativas

Los aranceles son preferibles a las cuotas por
una multiplicidad de razones bien conocidas.®5
En vista del interés reciente despertado por la
interdependencia creciente de las naciones y
el retorno a la proteccién como método para
obtener un control sobre la economia nacional,
vale la pena examinar uno o dos puntos concre-
tos. La restriccion cuantitativa del tipo descrito
puede introducir una mayor incertidumbre en
el comercio mundial que los aranceles. Las
tasas arancelarias estin registradas en listados
nacionales de manera que los precios de impor-
tacion se conocen de antemano. En la medida
en que se aplican conforme al concepto de
nacién més favorecida, todos los paises encaran
las mismas barreras y pueden evaluar sus
posibilidades de competencia. Del mismo mo-
do, las modificaciones arancelarias son tradi-
cionalmente negociadas en el GATT, de modo
que los cambios en dichas posibilidades son de
publico conocimiento. En la medida en que un
pais participa en una cuota bilateral, la certi-
dumbre de los precios es reemplazada por la
certidumbre de la cantidad. No obstante, los
paises no participantes carecen de certidumbre
respecto a precio y cantidad, y los ‘derechos’
comerciales de los competidores por el merca-
do de importacién no siempre son de publico
conocimiento. Ademads, a diferencia de los
aranceles las restricciones cuantitativas produ-
cen en general una mayor inestabilidad de

41bidem.

4SLas razones para preferir las tarifas en vez de las
cuotas han sido replanteadas viltimamente en forma muy
licida por T. Murray e 1. Walter, “Quantitative Restric-
tions, Developing Countries and GATT”, en Journal of
World Trade Law, Londres, vol. 11, N.¢ 5, septiembre-
octubre de 1977.

precios en los mercados mundiales.® Pese a
haberse escrito mucho sobre la equivalencia de
aranceles y cuotas, la definicién de equivalen-
cia difiere segin los autores. Corden ofrece la
definicién mas estricta: un arancel unico que
tendria el mismo efecto que una cuota de
importacion sobre el volumen y el valor de las
importaciones, sobre el precio nacional y ex-
tranjero, y sobre el volumen de produccién
interna.*” Formulando las hipétesis apropiadas
se puede demostrar la equivalencia, definida
en este sentido estatico. Sin embargo, si varia
la curva de la demanda de importaciones o de la
oferta de exportaciones, el arancel y la cuota no
tienen el mismo efecto sobre el precio mundial.
Sin tomar en cuenta cudl es la curva que variay
en qué direccién lo hace, las fluctuaciones de
precio mundiales son mayores con la cuota que
con el arancel. La magnitud de la diferencia
depende de las elasticidades de las curvas. A
medida que los paises tienden a aislarse de las
fluctuaciones de precios mundiales empleando
controles cuantitativos, exacerban las futuras
fluctuaciones mundiales de precios, acumu-
lando tal vez argumentos a favor de la pro-
teccion.®

48L0s paises en desarrollo han manifestado bastante
inquietud por la incertidumbre de precios en los mercados
internacionales, lo que han corroborado respaldando los
esquemas de estabilizacion de precios de productos malti-
ples auspiciado por la UNCTAD. )

4Tyéase W. M. Corden, The Theory of Protection,
Oxford, Clarendon Press, p. 212.

48Las cuotas de importacion agricola permitidas por el
uso de un arancel de escala mévil en la CEE constituyen un
caso cldsico de un pafs que se aisla de las fluctuaciones
mundiales de los precios, pero que exacerba dichas fluc-
tuaciones. Véase G. P. Sampson y R. H. Snape, Variahle
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Las autolimitaciones a la exportacién y los
acuerdos de comercializacion regular obligan
pricticamente a las empresas del pais exporta-
dor a formar carteles. Una vez consolidado el
mercado de exportacion, es muy dificil que
ingresen nuevas empresas, lo que es de suma
importancia para las nuevas empresas de paises
en desarrollo. Ni tampoco el crecimiento futuro
del mercado ofrece expectativas para nuevas
empresas, ya que ‘cierto crecimiento de las
exportaciones para las empresas exportadoras
suele ser una de las condiciones para autolimi-
tar las exportaciones. La reduccién de precios,
resultado de una mayor eficiencia, nada tiene
que ver con el acceso al mercado e incluso la
renta puede dividirse en forma caballeresca
entre los poseedores de cuotas del pais impor-
tadory los exportadores. Las autolimitaciones a
la exportacién son aceptables para exportado-
res establecidos, importadores, empresas que
compiten por las importaciones y gobiernos
que desean aumentar la autonomia sin inge-
rencia del GATT. Es evidente por qué esta
creciendo su niimero.#

Asimismo, las autolimitaciones a la expor-
tacién y los acuerdos de comercializacion regu-
lar fomentan la cartelizacion en el pais impor-
tador. A medida que el gobierno interviene
para ocuparse de los problemas de la industria
negociando restricciones a la exportacion en
nombre de las empresas afectadas, ha expandi-
do su intervencién y a veces incluso ha estimu-
lado la formacion de carteles. Ultimamente, los
principales productores europeos de fibra sin-
tética han anunciado recientemente sus planes
para establecer un cartel de produccion duran-
te tres afios. Este movimiento fue iniciado por
la Comisién de Industrias de la CEE . Asimis-
mo, el gobierno de Suecia, después de negociar
autolimitaciones a la exportacion para el acero
sueco, ha abandonado ahora su oposicion teéri-
ca a las fusiones y estd ofreciendo préstamos y

Levis, World Prices and their Instability (version mimeo-
grafiada), 1978,

495hibata, “A note on the Equivalence of Tariffs and
Quotas”, en American Economics Review, Menasha, Wisc,,
vol. 58, mayo de 1968, con notable visién predijo la futura
popularidad de las restricciones voluntarias a la exporta-
cién por razones muy similares.

50Comunicado en Financial Times del 8 de febrero de
1978; International Herald Tribune del 3 de mayo de 1978.

garantias para patrocinar la fusién de tres de las
empresas mds grandes de Suecia que elaboran
acero especial 5!

Pero tal vez lo que mds interese a los paises
en desarrollo sea que en gran medida el poder
negociador es el que determina si una peticién
de autolimitaciones a la exportacion recibe el
apoyo gubernamental del pais importador. El
respaldo del gobierno depende de la influencia
politica de los lideres de la industria.? El modo
como cada pais en desarrollo logra una partici-
pacion en el mercado de importaciones depen-
de también del poder negociador. El fracaso de
los paises en desarrollo en las negociaciones
comerciales donde el poder negociador es
importante (por ejemplo Rondas Kennedy y
Dillon) no augura que obtengan beneficios de
futuras restricciones comerciales de tipo ‘vo-
luntario’.

1. Restricciones de precios

El establecimiento de precios minimos de
importaciéon tiene mucho en comun con las
restricciones cuantitativas. De hecho, dadas la
demanda y oferta nacional de un determinado
producto, un precio de importacién fijo inferior
al precio de compensacién del mercado inter-
no, establece la cuota. Esos precios de importa-
cién minimos se vienen aplicando desde hace
bastante tiempo a muchas importaciones agri-
colas a los paises europeos (por ejemplo, todos
los cereales importados a la CEE) y en forma
mds reciente, a los productos de acero importa-
dos a la CEE y los Estados Unidos.?

Tiene cierta importancia la forma como se
administran estos precios minimos de importa-
cion. Para los granos importados a la CEE se
establece un precio objetivo interno y a conti-
nuacién se determina el precio minimo de
importacion (precio umbral). El precio minimo
de importacién se mantiene mediante un aran-
cel de escala movil; la CEE se aisla de las
fluctuaciones mundiales de precios y mantiene

51y ¢ase articulo en The Economist del 11 de marzo de
1978.

521, N. Bhagwati, “Market Disruption, Export Market
Disruption, Compensation and GATT Reform”, op. cit.

53Con la expansi6n de la CEE ha crecido la importan-
cia de los precios minimos de importacién para los
productos agricolas.
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el precio objetivo constante. El arancel de
escala modvil extrae tanto la renta como el
subsidio a la produccién o a la exportacién que
podrian ir al pais productor. La renta suele ser
importante, como lo prueba el hecho de que el
equivalente ad valorem de los gravimenes
variables sobre los cereales importados a la
CEE en julio de 1977 oscilaba entre 88 y
161% para los principales cereales. Se podria
suponer que los paises proveedores formaran
carteles (ya que existen pocos proveedores de
importancia), pero no lo hacen. En este caso, la
proteccién se racionaliza sobre la base del
deseo de mantener, por razones sociales, una
agricultura nacional ineficiente al margen de
los costos econémicos. Sin embargo, en los
Estados Unidos el precio minimo de importa-
cién para los productos de acero se justifica
diciendo que es para proteger los productores
nacionales eficientes contra el dumping. Los
Estados Unidos publican sus precios minimos
(precios trigger) e invitan a los proveedores
extranjeros a vender a dicho precio; las ventas a
uno inferior desencadenan una prolongada y
compleja investigacion antidumping. Para evi-
tar dicha investigacion los proveedores venden
al precio minimo. Si los principales proveedo-
res son simplemente mas eficientes como
afirman (sobre todo Japén), este mecanismo (a
diferencia del arancel de escala movil) asegura
que los exportadores mantengan sus ingresos.

Los precios minimos de importacion para
los productos agricolas sirven para disminuir
las exportaciones provenientes de paises en
desarrollo. La produccién interna se expande
en el pais importador y los mayores precios
internos limitan el consumo interno; al restrin-
gir la demanda se deprimen los precios mun-
diales, v si bien podria sostenerse que los
paises en desarrollo importadores de alimento
se benefician de los bajos precios mundiales,
cabe destacar que esta forma de proteccién
desestabiliza los mercados mundiales de pro-
ductos basicos (por ejemplo, en época de oferta
excesiva el precio objetivo de la CEE no baja
en forma proporcional). La estabilidad de los
precios de los productos parece ser prioritaria
para los paises en desarrollo.

Las nuevas restricciones sobre el acero no
repercutirin sobre la mayoria de los paises en
desarrollo, que actualmente son productores a

alto costo. Sin embargo, se veran limitadas
probablemente las importaciones de los pro-
ductores mas eficientes en paises en desarrollo
como Corea, el Brasil, India y México, si bien
éstos son proveedores menores. Asimismo, es
probable que el acceso futuro a los principales
mercados sea cada vez mds dificil ahora que los
precios minimos de importacion se vienen
sumando a las autolimitaciones a la exporta-
cién. Por ejemplo, la CEE ha negociado ultima-
mente este tipo de autolimitaciones con Japén,
Suecia, Checoslovaquia, Sudafrica, Espafa y
Australia,

2. Subsidios

La caracteristica general mds perturbadora en
materia de asistencia gubernamental directa a
la industria es que parece otorgarse sobre una
base ad hoc prestando escasa consideracion a la
eficiencia econémica. Puede que los gobiernos
deseen sencillamente conservar industrias que
estiman convenientes, al margen de los costos
econdmicos;* puede haber problemas espe-
ciales, tales como el desempleo regional,
vinculados a una industria en menor escala® o
puede que sea simplemente la respuesta de
miembros del gobierno a presiones politicas.’

Lo que mds inquieta a los paises en
desarrollo es el respaldo a largo plazo que se
otorga a industrias donde ellos poseen actual-
mente ventajas comparativas (o las poseerdan en
el futuro). En la CEE, por ejemplo, hay 9 500
industrias del calzado en pequenas ciudades,
que sustentan industrias de alto coeficiente de
mano de obra como la curtiembre. En mayo de
1978 se introdujo la licencia de importaciones
automdtica y se han negociado autolimitacio-
nes a la exportacion. Ademds, los fabricantes de
calzado de la CEE reciben ahora subsidios
directos.5" % Conforme al subsidio de empleo
temporario vigente en el Reino Unido, las

54H, C. Johnson, “Mercantilism: Past, Present, Futu-
re”’, op. cit.

534, Krueger, “Effects of Exports from New Industrial
Countries...”, op. cit.

P Esto revestiria espeeial importancia en afios recien-
tes, ya que muchos gobiernos de los paises de la OCDE se
apoyan en mayorias mas bien frigiles. J. N. Bhagwati,
“Market Disruption...”,; op. cit.

57V éase The Economist del 4 de marzo de 1978.

588e ha estimado que la produccion de calzado de los
paises en desarrollo tiene actualmente un excedente
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empresas reciben un subsidic de 20 libras
semanales (por trabajador) por un mdximo de
12 meses por cada ocupacién ‘mantenida’, y
otras 10 libras semanales (por trabajador) du-
rante los seis meses siguientes si la empresa
encarara nuevas dificultades. Para recibir el
subsidio es necesario demostrar que sin ¢l el
trabajador seria redundante. El plan beneficia
actualmente a 250 000 trabajadores a un costo
de 250 millones de libras esterlinas.®* Como ya
se ha dicho, lo que perturba a los paises en
desarrollo es el hecho de que mis de la mitad
de los trabajadores estin ubicados en las indus-
trias del vestuario, el calzado y los textiles. En
dichos planes no hay disposicion alguna que
contemple el traslado de la mano de obra y el
capital a otros sectores.® Una esfera de interés
menos obvio, pero de suma importancia futura,
en materia de exportacién para algunos paises
en desarrollo es la industria naviera —una
industria fuertemente subvencionada en los
paises de la OCDE. Un informe reciente in-
dica que si los paises en desarrollo utilizan sélo
la mitad de su capacidad de produccién en
1981-1982 poseerin el 30% del mercado mun-
dial (comparado con un 5 a 6% actualmente);
dicho informe concluye que debido a los
menores costos de produccion, su crecimiento
es ‘irrefrenable’ 8!

En muchas legislaciones nacionales se ha

formalizado el respaldo a las industrias que
necesitan asistencia frente a la competencia de
las importaciones. Ultimamente, hubo en
muchos paises un gran aumento de pedidos de
asistencia en materia de ajuste comercial. En
los Estados Unidos, por ejemplo, durante los
catorce afios comprendidos entre 1962 y 1975,
prosperaron 107 peticiones de asistencia (es
decir que se aprobaron formalmente), con
pagos que beneficiaron a 53.800 trabajadores y
a 36 empresas. Entre abril de 1975 y mayo de
1977, hubo 690 pedidos aprobados que bene-
ficiaron a 209.100 trabajadores y a 78 empre-
sas.2 Si bien los exportadores podrian consi-
derar alentadoras estas cifras, cabe observar
que la mayoria de las medidas de asistencia
sirven para introducir mayores rigideces sub-
vencionando los factores existentes y desa-
lentando la transferencia a otros sectores.
Ademds, hubo una modificacién importante
de la legislacion. En virtud de la Trade Expan-
sion Act, 1962, era necesario demostrar que el
aumento de las importaciones constituia el
factor preponderante que provocaba 0 amena-
zaba con perjudicar seriamente a laempresaoa
sus trabajadores. En cambio, conforme a la
Trade Act de 1974, basta demostrar que el
aumento de las importaciones es una causa
importante que lesiona 0 amenaza lesionar a la
empresa.®

v
Consecuencias de politica y conclusiones

Tal vez lo mis conveniente sea examinar las
consecuencias en materia de politica del anali-
sis precedente dentro del contexto del futuro
inmediato, y del medio y largo plazo.

Para el futuro inmediato pareceria haber

potencial de 100 millones de pares anuales (Financial
Times, del 20 de marzo de 1978).
59 as estimaciones figuran en OCDE, Economic Sur-
veys; | United Kingdom, Pam, marzo de 1978, p. 53.
80Quizd deba mencionarse que otros planes especiales
de empleo, introducidos por la severidad de la recesion
posterior a 1974, son el programa de creacién de empleos,
el programa de experiencia en el empleo, el plan de
industrias comunitarias, la subvencion al empleo juvenil y
otros varios programas de capacitaciéon. Sin embargo,
dichos planes son casi insignificantes comparados con el

una proliferacion de restricciones comerciales
como las ya mencionadas y muy poco puede
hacerse al respecto, salvo seialar a la atencién
de los infractores las consecuencias de su
acciéon®

subsidio temporal al emplec {(OCDE, Economic Surveys:
Umted Kingdom, op. cit.).
81, P. Drewy, The emergency of third world ship-
buzldmg, Londres, Brock Street, 1978.
62H. R. Williams, “U.S. Measures to Relieve Injury
caused by Import Competition: The Eligibility Test”,
Journal of World Trade Law, vol. 12, N.° 1, enero-febrero
de 1978.
63H, R, Williams, “U.S. Measures to Relieve Injury...”,
op. cit.
84Véase por ejemplo GATT, Trade Liberalization...,
op. cit.
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Es importante dar la voz de alarma si existe
un motivo y esto sirve para evitarlo. Las decla-
raciones patrocinadas por la OCDE relativas al
mantenimiento de las medidas de liberacion de
las transacciones invisibles (Standstill) no ser-
virfan de mucho y toda reforma institucional
parece imposible antes del término de la ronda
actual de negociaciones multilaterales. Dicha
reforma institucional es necesaria, ya que aun
cuando la ronda actual de negociaciones se vea
coronada por el éxito (dentro de la estructura
vigente de acuerdos institucionales), muchos
de los problemas mencionados quedarin sin

solucion. A nuestro juicio el problema funda-

mental con respecto a todo acuerdo de mante-
nimiento del statu quo es que no pueden
aplicarse sanciones a las partes infractoras, de
modo que las promesas sirven de poco.

Por ahora, los paises protegen sus merca-
dos internos, pero no siguen las reglas del
juego; es evidente que a mediano plazo éstas
deberin ser cambiadas. Los articulos del
GATT fueron concebidos como un cédigo de
conducta para paises que desearan liberalizar
las restricciones comerciales y parecen ser
inadecuados para los paises que desean una
mayor proteccién. Esto se cumple sobre todo
en el caso de las medidas de salvaguardia y el
empleo de la politica comercial en materia de
balance de pagos. En la formulacién de toda
nueva cldusula de salvaguardia, es importante
que se identifiquen las verdaderas fuentes de
desorganizacién del mercadoy que se otorgue la
debida consideracién a las perturbaciones del
pais exportador. Dentro de este contexto se ha
sugerido que se compense a los paises en
desarrollo por tal desorganizacion® Tales
cuestiones deberian incorporarse al temario de
la UNCTAD para la reunion de mayo de 1979,
donde pareceria razonable que los paises en
desarrollo solicitasen ciertas garantias de que
las industrias no competitivas de los paises
desarrollados se desmantelarian por etapas, y
no que se las respalde en lo que a menudo
parece ser un vano esfuerzo por recobrar la
competitividad internacional. Asimismo, seria
razonable que los paises en desarrollo presio-

65], N. Bhagwati, “Market Disruption...”, op. cit.

naran para percibir su parte de los ingresos
—que suelen ser sustanciales— emanados de
las actuales transacciones comerciales. La per-
cepcion de dichos ingresos podria estar vincu-
lada a las autolimitaciones a la exportacion en
que parecen insistir los paises desarrollados.
Esto ocurre no s6lo en el caso de las restriccio-
nes cuantitativas sobre bienes manufacturados,
sino también en los aranceles de escala mévil
sobre productos agricolas. Los paises en desa-
rrollo no perciben esas utilidades conforme a
los sistemas vigentes de preferencias generali-
zadas. Asimismo, pareceria razonable y apro-
piado que la UNCTAD llamara la atencién
sobre el tratamiento especial y diferencial
prometido a los paises en desarrollo en la
Declaracién de Tokyo. Como las preferencias
arancelarias para los paises en desarrollo expe-
rimentarin una nueva reduccién luego de la
ronda actual de negociaciones multilaterales,
existirian argumentos para eximir a los paises
en desarrollo de las restricciones cuantitativas
globales. Esto seria compatible con la acepta-
cién de trato preferencial de los paises desarro-
llados convenidos en la UNCTAD y replantea-
do en la Declaracién de la Ronda Tokyo.

A largo plazo, resulta evidente la necesi-
dad de una reforma institucional en aquellas
organizaciones internacionales que se ocupan
del comercio, las finanzas y el dinero interna-
cional, y quizds incluso la necesidad de crear
una nueva organizaciéon comercial mundial %
Deberia establecerse al menos una especie de
codigo de conducta que facilitara la transicion
armonica de los cambios estructurales vincula-
dos con la modificacién de las ventajas compa-
rativas de diferentes sectores de diversos pai-
ses. En este aspecto incumbe sobre todos los
gobiernos nacionales perseguir politicas positi-
vas de ajuste estructural y abstenerse de politi-
cas no previsoras que consisten en mendigar
del vecino.

Por altimo, la conclusién mds importante
que surge del examen de la presion proteccio-
nista contemporanea es que sus fuentes estin

86 American Institute of International Law, Re-making
the system of world trade: A proposal for institutional
reform, West Publishing Company, St. Paul, Mn., 1976.



126

REVISTA DE LA CEPAL N.° 8 / Agosto de 1979

fuera del control de los paises en desarrollo.
Las dificultades de balance de pagos, los
problemas de ajuste estructural y los deseos
mercantilistas de mantener ciertas industrias
nacionales, conducen en conjunto a politicas
internas sobre las cuales los paises en desarro-
llo no pueden influir directamente. Ademas, la
naturaleza de la mayoria de la proteccion que

se presta actualmente requiere poseer una
posiciéon negociadora fuerte para ganar acceso
al mercado. Por carecer de control sobre las
fuentes de presiéon proteccionista, y poseer
escasa influencia para exigir participacién en
mercados predeterminados, los paises en desa-
rrollo deben interesarse por el estado de la
politica comercial en el mundo actual.
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