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Sesión 35:  El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias:  pasado, presente y futuro
Subtema II:  abordar los problemas del siglo XXI
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Sr. Gary Horlick, Abogado Mercantilista Internacional, bufete de abogados Gary N. Horlick;  ex Consejero Mercantilista Internacional del Comité de Finanzas del Senado de los Estados Unidos;  Primer Presidente del Grupo Permanente de Expertos sobre Subvenciones de la OMC
Oradores:
Profesor Dukgeun Ahn, Profesor de Derecho y Política Comercial Internacional, Escuela de Estudios Internacionales para graduados de la Universidad Nacional de Seúl
Dr. Luca Rubini, Profesor Adjunto en Derecho de la Escuela de Derecho de Birmingham, Universidad de Birmingham

Dr. Sadeq Bigdeli, Profesor Adjunto superior en Derecho en la Universidad de Waikato

Organizada por

División de Normas, OMC

Informe elaborado por

Michelle Healy, Consejera, División de Normas, OMC

26 de septiembre, 12 - 14 h

Resumen

En la sesión se examinaron los distintos desafíos futuros para las disciplinas de la OMC en materia de subvenciones, a la luz de la historia de su negociación y de las enseñanzas extraídas de su actual aplicación en el ámbito de las diferencias.  El debate se centró en la necesidad de asegurarse de que los Miembros de la OMC contasen con un margen de maniobra suficiente para encarar cuestiones políticas y económicas, como el cambio climático, las situaciones de urgencia macroeconómica y los intereses de los países en desarrollo, así como de limitar la búsqueda de rentas mediante el proteccionismo.  En ese contexto, los participantes preguntaron si era necesario revisar el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (SMC) a fin de que el sistema de solución de diferencias se encargase de las cuestiones difíciles en materia de políticas o si la atención de los participantes en el sistema debía orientarse hacia la celebración de deliberaciones efectivas por conducto del Comité SMC.

1.  Exposiciones de los panelistas
a) Sr. Gary Horlick, Abogado Mercantilista Internacional, bufete de abogados Gary N. Horlick;  ex Consejero Mercantilista Internacional del Comité de Finanzas del Senado de los Estados Unidos;  Primer Presidente del Grupo Permanente de Expertos sobre Subvenciones de la OMC

El moderador, Sr. Gary Horlick, hizo una breve reseña de la evolución de las disciplinas sobre subvenciones en el Código de la Ronda de Tokio y el Acuerdo SMC de la Ronda Uruguay.  Explicó que las actuales normas sobre subvenciones, que incorporan disciplinas en materia de subvenciones a la exportación, subvenciones recurribles y medidas compensatorias ‑derechos compensatorios-, eran relativamente recientes.  Hasta la década de 1980, las Partes Contratantes del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) centraban su atención principalmente en las subvenciones a la exportación.  Sin embargo, debido a circunstancias internas, los Estados Unidos empezaron a aplicar derechos compensatorios a subvenciones distintas de las subvenciones a la exportación, a resultas de lo cual se entablaron conversaciones entre el Canadá, las Comunidades Europeas, el Japón y los Estados Unidos, que sentaron las bases de la negociación que alumbraría el Acuerdo SMC.

En cuanto a la situación actual, el Acuerdo SMC parecía haber capeado relativamente bien la crisis financiera mundial puesto que los gobiernos no habían recurrido al uso de subvenciones expresas a las exportaciones.  Sin embargo, el Acuerdo SMC no había tenido igual éxito en la tarea de limitar el uso de las subvenciones para la sustitución de las importaciones.  Pese a los rescates llevados a cabo por distintos gobiernos de todo el mundo a raíz de la crisis financiera mundial, no habían recibido amplia difusión, y sólo en casos aislados habían sido cuestionadas por otros Miembros de la OMC.
b) Dr. Sadeq Bigdeli, Profesor Adjunto superior en Derecho en la Universidad de Waikato
El Dr. Bigdeli pasó revista a la forma en que las subvenciones habían evolucionado a lo largo del tiempo;  a su juicio, esa evolución estaba vinculada a la evolución ideológica en cuanto al papel que correspondía al gobierno en una economía de mercado.  Se refirió a la historia del comercio internacional desde el siglo XVII y señaló que las "subvenciones" habían sido originalmente concebidas como una forma particular de dumping.  Sostuvo que el hecho de que hasta la década de 1980 se hubieran adoptado relativamente pocas medidas en contra de las subvenciones a la producción nacional reflejaba probablemente cierto nivel de conciencia sobre las medidas gubernamentales que cabía considerar como medidas propiamente "proteccionistas".  Podría decirse que la tendencia cambió durante las décadas de 1980 y 1990, al definirse la subvención en el Acuerdo SMC como una "contribución financiera" (por medio de una lista exhaustiva) que otorgue un "beneficio".  Esta concepción más amplia del concepto de "subvención" respondía a la ideología de reducción del Estado de los gobiernos de Reagan y Thatcher.  Bajo el Gobierno de Clinton se había producido un giro ideológico favorable al establecimiento de excepciones en los campos de la investigación y el desarrollo y del medio ambiente, al pasar a valorarse la función de las subvenciones en la promoción de la innovación.  La jurisprudencia relativa al significado de "beneficio" no reconocía la función del Estado como corrector de las deficiencias del mercado y podía también correr el riesgo de fomentar un comportamiento orientado a la búsqueda de rentas mediante el uso injustificado de medidas compensatorias.  A su juicio, el objetivo del Acuerdo SMC debía ser lograr un equilibrio entre las actividades legítimas de los gobiernos y la reducción del proteccionismo.

c) Dr. Luca Rubini, Profesor Adjunto en Derecho de la Escuela de Derecho de Birmingham, Universidad de Birmingham

El Dr. Rubini preguntó si el Acuerdo SMC daba a los Miembros de la OMC suficiente margen de maniobra, al nivel de las políticas, para aplicar medidas en relación con el cambio climático que fuesen legítimas desde una perspectiva normativa y económica.  Partió de la premisa de que, si cumplía ciertos requisitos, el apoyo público podía estar justificado en determinadas áreas, como el cambio climático, y que los Miembros de la OMC optaban por diferentes formas de reglamentación, como la tributación, las tarifas de recompra o las normas relativas a energías renovables, entre otras, para promover objetivos ambientales.  Había varios aspectos en los que las disciplinas del Acuerdo SMC no eran claras, resultaban complejas o podían entrar en conflicto con mejores soluciones normativas:  por ejemplo, la aplicación del Acuerdo SMC a los incentivos fiscales y reglamentarios;  la determinación del "beneficio" en determinadas situaciones de distorsión de los mercados o cuando la finalidad de la intervención estatal fuera corregir las deficiencias del mercado;  o las normas sobre especificidad, cuando las políticas de incentivos del gobierno fueran consideradas a grandes rasgos "eficaces" pero pudieran entrar en conflicto con el Acuerdo SMC.  En resumen, se corría el riesgo de que ciertas medidas legítimas se vieran afectadas por las disciplinas del Acuerdo SMC, y la falta de claridad podía llevar a una significativa reducción del margen de maniobra.
Se preguntaba por eso qué enfoque debería adoptarse para conciliar las manifiestas ambigüedades del Acuedo SMC con legítimas políticas ambientales, teniendo en cuenta que la restringida categoría de "excepciones" enunciadas en el artículo 8 del Acuerdo SMC había caducado en 1999 y que la aplicación del artículo XX del GATT podía resultar problemática o insatisfactoria.  Cabía señalar también una tendencia reciente y creciente, a nivel nacional e internacional, a resolver por la vía contenciosa los casos relacionados con las políticas ecológicas, incluida una serie de diferencias recientes en la OMC.

Con respecto a la futura reglamentación de las subvenciones relacionadas con el cambio climático en el marco del Acuerdo SMC y otras normas de la OMC, el orador consideraba que no debía dejarse a expensas de imprevisibles procesos contenciosos.  El sistema de solución de diferencias estaba saturado y las normas mismas no eran claras.  A su juicio, era muy probable que un enfoque jurisprudencial tuviera resultados imprevisibles y suscitara críticas de "activismo judicial".  La solución práctica de ese problema estaba en manos de los Miembros de la OMC.  Confiaba en que volviera a considerarse la idea de permitir determinadas subvenciones con arreglo a condiciones acordadas, aun cuando provocasen distorsiones del comercio, así como reformas institucionales encaminadas a promover la transparencia.  Los Miembros de la OMC debían asumir la responsabilidad de esas cuestiones.

d) Profesor Dukgeun Ahn, Profesor de Derecho y Política Comercial Internacional, Escuela de Estudios Internacionales para graduados de la Universidad Nacional de Seúl

El Profesor Ahn observó que las disposiciones del Acuerdo SMC relativas a las medidas compensatorias permitían a un Miembro importador abrir juicio sobre las medidas de política del Miembro exportador, particularmente por cuanto se centraban más en la cuantía de la subvención que en sus efectos sobre los precios.  Afirmó que la aplicación de las disciplinas de los derechos antidumping podía ser problemática cuando el Estado proporcionaba subvenciones indirectas en situaciones de urgencia macroeconómica, como lo demostraban los derechos compensatorios aplicados contra Hynix por los Estados Unidos, la Unión Europea y el Japón a raíz de la crisis financiera asiática.
En relación con los conceptos de "encomienda" y "orden", por oposición al concepto de una subvención "directa", explicó que en el ejemplo del apoyo prestado a Hynix, los bancos acreedores reestructuraron la deuda por considerar que el valor de la empresa era mayor en la situación problemática en la que se encontraba que en un escenario de quiebra.  En su opinión, las normas de examen aplicadas por los grupos especiales de la OMC también daban un amplio margen de discrecionalidad a las autoridades de los países importadores para evaluar las políticas de los Miembros exportadores, con independencia de las circunstancias subyacentes o de la situación nacional en las que se aplicaban esas políticas.  A su juicio, las disciplinas del Acuerdo SMC no habían sido concebidas para situaciones de urgencia macroeconómica, que eran mucho más frecuentes de lo que solía admitirse.  Se habían puesto en marcha enormes programas de rescate en el marco de la actual crisis financiera, y otros Miembros no directamente expuestos a la crisis habían adoptado una postura más transigente con las subvenciones.  En su opinión, la cuestión cómo se adaptaba el Acuerdo SMC a situaciones de urgencia macroeconómica planteaba un desafío para el futuro del sistema.

2.  Preguntas y observaciones del público
Se preguntó a los panelistas si veían la necesidad de actualizar las normas de la OMC en materia de subvenciones, habida cuenta de los problemas discutidos y, en tal caso, cuáles eran las normas que requerían modificaciones.

El Sr. Horlick respondió que era recomendable llevar a cabo una labor de actualización en relación con las subvenciones no recurribles, las subvenciones con fines de desarrollo y las subvenciones en el área del comercio de servicios.  Por otro lado, quizás fuera conveniente reformular ciertas cuestiones a la luz de las interpretaciones jurisprudenciales del Acuerdo SMC.  El Profesor Ahn opinaba que las normas vigentes en materia de subvenciones no habían sido concebidas para situaciones de urgencia macroeconómica, en las que se requería la intervención gubernamental.  Las normas del Acuerdo SMC prescribían una evaluación de la situación de una empresa en un momento determinado, y una "instantánea" de la situación financiera de las empresas en un momento de urgencia macroeconómica revelaría que ninguna era solvente.  Consideraba que debería al menos preverse una moratoria en el marco del Acuerdo SMC para los países que debían ceñirse a las condiciones del Fondo Monetario Internacional (FMI).  Los panelistas consideraron también la forma de mejorar las normas sobre subvenciones con vistas a fortalecer el marco institucional, por ejemplo el papel y las funciones del Comité SMC y el Grupo Permanente de Expertos.

Uno de los participantes presentes en la sala señaló que uno de los principales desafíos planteados por la negociación del Acuerdo SMC había sido ofrecer una definición restrictiva de "subvención", de manera de asegurar que no todas las intervenciones gubernamentales se vieran afectadas por las disciplinas del Acuerdo.  Entre las medidas gubernamentales con efectos semejantes a las subvenciones cabía citar en particular los regímenes de doble precio, los requisitos mínimos para la constitución de sociedades en el área de los combustibles y los impuestos a las exportaciones destinados a reducir el precio de las materias primas.  La cuestión era determinar si el Acuerdo SMC se aplicaba a estos tipos de medidas o si era preciso modificar las normas.

Otro participante sostuvo que el Acuerdo SMC había sido concebido para hacer frente a la distorsión del comercio desde una perspectiva mercantilista de una acción gubernamental que reducía las posibilidades de exportación.  Era improbable que el acuerdo SMC pudiera servir para impugnar políticas como las tarifas reguladas o los mandatos, a menos que resultaran discriminatorias.  A su juicio, los problemas provenían del hecho de vincular estas políticas con prescripciones de contenido nacional.  También cuestionó el motivo por el cual se protegían las subvenciones relacionadas con el cambio climático en las normas revisadas de la OMC en materia de subvenciones, dejando fuera un amplio abanico de subvenciones destinadas a incentivar la producción de bienes "de interés social", como los relacionados con la educación y la salud.
El Sr. Horlick respondió que toda decisión sobre los tipos de subvenciones que recibirían un trato especial en el marco del Acuerdo SMC corresponderá en último término a los Miembros.  Se estaba forjando un consenso sobre el cambio climático, pero ese consenso seguía pendiente en relación con otro tipo de cuestiones.
También se abordaron, entre otras, las siguientes cuestiones:
¿Qué problemas particulares del Acuerdo SMC habría que corregir?

A este respecto, los Drs. Bigdeli y Rubini entablaron un diálogo sobre una serie de definiciones enunciadas en el Acuerdo SMC (por ejemplo, la definición de las modalidades de apoyo gubernamental que podrían considerarse contribuciones financieras en los términos del artículo 1), que en su opinión, eran demasiado amplias.

¿Qué subvenciones deberían ser objeto de una mayor reglamentación en el marco de las normas de la OMC sobre las subvenciones?

En su respuesta, el Sr. Horlick abordó problemas de interés para los países en desarrollo, como su participación en el sistema de solución de diferencias de la OMC o las subvenciones a la agricultura que distorsionan el comercio.  Aunque algunos participantes expresaron preocupación por el hecho de que, pese a la gran cantidad de desafíos pendientes, los Miembros de la OMC rara vez presentaban propuestas para mejorar las normas en materia de subvenciones, también se señaló que se habían propuesto algunas modificaciones importantes con respecto a las subvenciones a la pesca.

3.  Conclusiones

En una última y extensa intervención, una persona del público dijo que las diversas ambigüedades del Acuerdo SMC mencionadas a lo largo del debate reflejaban la realidad de las negociaciones, y algunas de ellas habían sido deliberadamente mantenidas para desbloquear el estancamiento de las negociaciones y llevar a buen puerto la Ronda Uruguay.  El objetivo era resolverlas en las siguientes rondas de negociación o en el seno del Comité SMC, en vez de mediante procesos contenciosos de la OMC.  Según este participante, uno de los peligros para el futuro era que los Miembros pensaran que se estaban creando nuevos derechos y obligaciones a través del sistema de solución de diferencias, con las consiguientes tensiones.  Este participante también opinó que en el futuro la aplicación del Acuerdo SMC debería basarse principalmente en deliberaciones efectivas del Comité SMC en vez de en el ámbito de la solución de diferencias.

