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B FLEXIBILIDAD EN LOS ACUERDOS COMERCIALES

El objeto de esta seccidn es el siguiente: a) aclarar las
razones de la inclusién de medidas de contingencia
en los acuerdos comerciales; b) hacer una relacién de
todas las circunstancias en que la suspension de los
compromisos puede estar justificada desde el punto
de vista econdmico; y ¢) identificar las medidas
de flexibilidad incorporadas en los Acuerdos de la
OMC. La seccién ofrece un marco para el debate de
medidas de contingencia especificas en las secciones

siguientes del Informe.

1. TEORIAS ECONOMICAS DE
LOS ACUERDOS COMERCIALES
Y FUNCION DE LAS
FLEXIBILIDADES

Los acuerdos comerciales tratan de lograr un
equilibrio entre flexibilidad y compromisos. Si
hay demasiada flexibilidad, se desvirtda el valor
del compromiso. Si no hay suficiente flexibilidad,
es posible que los paises se nieguen a contraer
compromisos o los incumplan ficilmente. En esta
seccidn se examina el funcionamiento de esta solucién
de transaccién. Se analiza la justificacién econdmica
de la cooperacién comercial internacional y se explica
la razén para la inclusién de las flexibilidades en
un acuerdo comercial. Es importante insistir en
la distincién entre las motivaciones iniciales de la
introduccién de las flexibilidades y las consecuencias
de la utilizacién de dichas flexibilidades. En esta
seccidn se insiste en las razones por las que se incluyeron
flexibilidades, mientras que los efectos de las medidas

especificas se examinan en las secciones C y D.

(a) Justificacién econémica
de los acuerdos comerciales

Durante mucho tiempo se ha justificado el libre
comercio con un sélido argumento basado en la
eficiencia econdmica. Partiendo de esta premisa,
no hay ninguna necesidad de acuerdos comerciales,
ya que los gobiernos, cuya intencién es promover el
bienestar nacional, considerarian que toda renuncia al
libre comercio serfa una opcién condenada al fracaso.

A pesar de este argumento bien conocido, es un

hecho que existen politicas comerciales unilaterales
que limitan de manera ineficiente las corrientes
comerciales y que se conciertan acuerdos comerciales

que tratan de limitar dichas medidas unilaterales.

Los economistas han senalado varios motivos para
justificar la existencia de acuerdos comerciales,
como los plasmados en la OMC y su antecesor,
el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT). Se pueden distinguir dos
enfoques principales.’ Segin el primero, en ausencia
de un acuerdo comercial, un pais puede caer en la
tentacién de manipular la relacién de intercambio (es
decir, el precio de sus exportaciones en relacién con
el de sus importaciones) con el fin de incrementar
el ingreso nacional a costa de sus interlocutores
comerciales. El segundo planteamiento insiste en
las dificultades econémicas y politicas que deben
afrontar los gobiernos al formular las politicas
comerciales. Como se examina mds adelante, los
acuerdos comerciales permiten a los gobiernos eludir
los conflictos de la relacién de intercambio y/o
resistir a las presiones del sector privado y los grupos
de intereses especiales que instan al gobierno a
apartarse de una politica comercial liberal.

i) El enfoque tradicional
de los acuerdos comerciales

El argumento principal del enfoque basado en la
relacién de intercambio (o enfoque tradicional) es
que los paises que tienen poder de mercado (es decir,
que pueden influir en la relacién de intercambio) no
pueden resistir la tentacién de actuar en su propio
interés. Johnson (1954) analiza una situacién en que
cada pafs establece la politica comercial con el fin
de mejorar su relacién de intercambio y aumentar
el ingreso nacional. El “equilibrio no cooperativo”
(que se conoce como el equilibrio de Nash) es
ineficiente, ya que las medidas unilaterales de los
paises se contrarrestan mutuamente. Las politicas
comerciales mds restrictivas adoptadas por todos los
paises tienen poca influencia neta en la relacién de
intercambio, y lo que consiguen es una contraccién
del volumen del comercio, que reduce el bienestar
global (véase el recuadro 1).
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Recuadro 1

Relacion de intercambio y problema de desplazamiento de los costos a nivel internacional

En este recuadro se examina por qué pueden los
paises caer en la tentacién de explotar los efectos
en la relacién de intercambio y por qué este
comportamiento unilateral da lugar a un resultado
ineficiente, es decir, a una reduccién del bienestar
global. Consideremos dos grandes interlocutores
comerciales, el Pais A y el Pais B. Cada gobierno
puede optar por el libre comercio o por gravar
con un arancel las mercancfas importadas. ;Cudl
serd el efecto de bienestar si el Pais A grava con un
arancel las importaciones procedentes de B? ;Cémo

repercutird el arancel en el bienestar del Pais B?

Cuando el gobierno de un gran pais impone un
arancel sobre una mercancia importada, reduce
la demanda de esa mercancia en el mercado
internacional, ya que los residentes nacionales
comprardn un volumen menor de esa mercancia
con un precio interno mds elevado. Debido a que
los consumidores del Pais A representan una gran
proporcién del mercado, esta caida de la demanda
de la mercancia producida en el Pais B baja su
precio en el mercado internacional, lo que a su vez
implica que el Pais A obtiene sus importaciones a
un precio internacional mds bajo que antes. Este
efecto positivo de un arancel en el bienestar del
pais es el efecto en la relacién de intercambio.?
El Pais A comparard este beneficio con los costos
de las restricciones comerciales, que se producen
debido a la expansién de la produccién nacional
ineficiente y a la reduccién de las opciones del

consumidor como consecuencia del arancel.

No obstante, es importante senalar que la
manipulacién de la relacién de intercambio es un

Esta situacién, que suele calificarse como un
“dilema del prisionero” motivado por la relacién de
intercambio, puede evitarse mediante un acuerdo
comercial entre los paises que les permita cooperar
en vez de actuar unilateralmente.? Cuando cooperan
mediante acuerdos vinculantes para reducir sus
restricciones comerciales, los paises corrigen esta
ineficiencia (Mayer, 1981). Resulta interesante
observar que el objetivo de un acuerdo comercial
concertado en esta situacién no estd vinculado al
supuesto de que los gobiernos eligen la politica
comercial con el fin de maximizar el ingreso nacional.
Incluso cuando los gobiernos estin preocupados
por las consecuencias politicas de sus decisiones

tipo de politica de “empobrecimiento del vecino”.
El beneficio del Pais A se consigue a expensas del
bienestar del Pafs B. La razén es que el arancel
puede considerarse como un impuesto pagado en
parte por productores extranjeros que no pueden
traspasarlo en su totalidad a los consumidores
nacionales y, por consiguiente, terminan soportando
parte de la carga. Como el gobierno del Pais A no
hace nada para compensar el efecto negativo que el
arancel representa para los productores extranjeros,
ha adoptado una politica que es ineficiente desde
el punto de vista del bienestar mundial. Este es el
empobrecimiento del vecino que identifica la teoria

de la relacién de intercambio.

El dltimo paso es comprender cudl seria la
politica comercial éptima en el Pais B habida
cuenta de la estrategia del gobierno del Pais
A. Si el gobierno del Pais B opta por el libre
comercio, se ve perjudicado por el arancel
impuesto por su interlocutor comercial. Si, por
el contrario, el gobierno del Pais B impone su
propio arancel a los bienes producidos en el
Pais A, se beneficiard también de la mejoria de
su relacién de intercambio. Esa es la razén por
la que la formulacién de politicas unilaterales
lleva a los interlocutores comerciales a tomar
represalias mutuas. Ambos gobiernos imponen
restricciones comerciales, creando una situacién
conocida muchas veces con el nombre de “guerra
comercial”. En esta situacidén, los beneficios de la
relacién de intercambio normalmente se anulan
(lo que significa que ninguno de los paises sale
beneficiado), mientras que la imposicién de los
aranceles reduce el bienestar global.

arancelarias, Bagwell y Staiger (1999; 2002) observan
que las dos principales caracteristicas del sistema del
GATT/OMC, los principios de reciprocidad y de no
discriminacién, son simples normas que permiten a
los paises eludir el dilema del prisionero con respecto

a la relacién de intercambio.*

Es importante sehalar que un acuerdo facilita la
cooperacién comercial, pero no elimina la tentacién
de sus signatarios de empobrecer a sus vecinos.
En ausencia de mecanismos externos de sancién,
un acuerdo comercial debe tener mecanismos de
autoaplicacién: los signatarios lo cumplirdin en la
medida en que el respeto del acuerdo responda a



su propio interés. Ello significa que el beneficio
inmediato que pueda derivarse del incumplimiento
del compromiso debe quedar contrarrestado por la
pérdida a largo plazo que entrana la retorsién.

ii) El enfoque del compromiso aplicado

a los acuerdos comerciales

Mientras que el enfoque tradicional de los acuerdos
comerciales pone el acento en una fuente internacional
de ineficiencia en la politica comercial (es decir,
la tentacién de los paises de actuar en forma no
cooperativa), la teorfa del compromiso insiste en una
fuente interna de ineficiencia. Al formular la politica
comercial, es posible que un gobierno no pueda
formalizar compromisos econémicos y/o politicos

creibles con el sector privado o con el parlamento.

La falta de compromiso econémico da lugar al
problema de la inconsistencia temporal. Esta situacién
se produce cuando la decisién del gobierno de aplicar
en el futuro una politica determinada no es la mds

Recuadro 2
Inconsistencia temporal

El problema de la inconsistencia temporal puede
ilustrarse con el ejemplo siguiente: una profesora
comunicaasu clase que una semana m4s tarde habra
un examen de dlgebra. Esta es la accién “6ptima™
la amenaza del examen anima a los alumnos a
concentrarse en el estudio, lo que es bueno tanto
para la profesora como para los alumnos. No
obstante, cuando llega la fecha, la profesora puede
plantearse de nuevo la conveniencia de realizar o
no el examen. Convencida de que, una vez que
los alumnos se han preparado, no hay ninguna
razén para someterlos al trauma del examen y que
ademis ella puede evitarse asi el pesado trabajo de
correccion y calificacién, considera que la solucién
Sptima es no realizar el examen. Naturalmente, los
alumnos pueden pensar también que la profesora
tendrd interés en no celebrar el examen. En
prevision de ello, los alumnos no tienen ninguna
razén para prepararse para la prueba, y ésta pierde
todo sentido. El problema en este caso es que la
celebracién del examen es una amenaza vacia o no
creible: los alumnos comprenden que la profesora
tendrd siempre la tentacién de incumplir su
promesa original (Minford y Peel, 2002).

La obra de Kydland y Prescott (1977) galardonada
con el Premio Nobel demuestra que este sencillo
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indicada cuando llega ese momento. Por ello, la
afirmacién de que la politica se aplicard en el futuro
no resulta creible (véase el recuadro 2). El concepto
de inconsistencia temporal se ha aplicado a la politica
comercial en numerosos estudios que ponen de
manifiesto varios mecanismos diferentes a través
de los cuales una politica comercial temporalmente
inconsistente puede dar lugar a ineficiencias (por citar
sélo algunos, cabria mencionar Staiger y Tabellini
(1987), Matsuyama (1990) y Amin (2003)). En
estos modelos, el gobierno desea utilizar la politica
comercial discrecional para aumentar el bienestar
social (por ejemplo, en respuesta a acontecimientos
imprevistos o para ofrecer proteccién temporal a una
industria incipiente, etc.). No obstante, el uso de la
politica comercial modifica el comportamiento de los
participantes en la economfa. Si los agentes prevén la
politica que el gobierno va a aplicar, pueden actuar
de manera que no sufran sus efectos. Ello significa
que el gobierno no podr utilizar la politica comercial
discrecional en la medida deseada, y el resultado es

una politica comercial socialmente ineficiente.

argumento puede tener repercusiones muy
significativas para la formulacién de politicas
econémicas. En lo que respecta a la politica
monetaria, por ejemplo, el gobierno no puede
comprometerse en forma creible a mantener una
politica de inflacién baja (Barro y Gordon, 1983b;
Barro y Gordon, 1983a; Kydland y Prescott, 1977).

En ambas situaciones, el problema estd en
encontrar un medio de comprometerse en forma
creible a realizar la accién declarada inicialmente,
es decir, celebrar el examen o mantener politicas
de inflacién baja. Por ejemplo, la profesora
podria prometer que comunicaria los resultados
de los alumnos a un organismo superior, y el
gobierno podria delegar la responsabilidad de
la politica monetaria a un Banco Central, cuyo

tnico objetivo es mantener baja la inflacién.

Es especialmente pertinente la observacién
formulada por Flood e Isard (1988). Segtn ellos,
si la economia es suficientemente inestable, la
solucién éptima para los gobiernos podria ser
emplear una cldusula de escape. Esta cldusula
significarfa que el gobierno debe encontrar un
medio de comprometerse con una politica “en

circunstancias normales”, pero manteniendo la
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opcién de alejarse de ella en “circunstancias
excepcionales” claramente definidas. La ventaja
es que esta cldusula permite al gobierno encontrar
el equilibrio adecuado entre credibilidad, por un
lado, y capacidad de actuar flexiblemente, por el
otro, si lo imponen las circunstancias (Persson

Se plantean problemas semejantes de credibilidad
cuando un gobierno estd sometido a presiones
politicas de grupos que desean asegurar la proteccién.
Pensemos en el caso de un pais que no tiene una
ventaja comparativa en un sector. Las restricciones a
la importacién representarfan una recompensa para
los productores nacionales y desviarfan inversiones
de otras actividades econdémicas. El costo de estas
restricciones puede ser considerable a largo plazo vy,
por lo tanto, el gobierno preferiria comprometerse
con el libre comercio, pero a corto plazo las
presiones internas podrian llevar al responsable de
la formulacién de politicas a establecer restricciones
importantes (Maggi y Rodriguez-Clare, 1998).

Estas situaciones hipotéticas indican que los
gobiernos deben adoptar compromisos vinculantes
de politica comercial con respecto a las actividades
futuras. Un acuerdo comercial, ademds de propiciar
la cooperacién entre paises, reduce (o elimina) la
facultad discrecional de los gobiernos de fijar los
aranceles y de volver al proteccionismo comercial
unilateral. De esta manera, un acuerdo mejora
la capacidad de negociacién de cada gobierno
en relacién con los intereses especiales internos
y permite al encargado de formular las politicas
resistir las presiones de sectores determinados que
tratan de impedir una politica comercial liberal,

beneficiosa para la sociedad en general.s

Finalmente, conviene sefalar que el enfoque
tradicional y el enfoque del compromiso no se
excluyen mutuamente. Maggi y Rodriguez-Clare
(2007) presentan un modelo tedrico que combina
los argumentos estdndar basados en la relacién
de intercambio con el deseco de los gobiernos
de comprometerse mediante acuerdos comerciales.
Como se examina en Irwin ez /. (2008), las razones
de la existencia de acuerdos comerciales se entienden

mejor como explicaciones complementarias del éxito

del sistema del GATT/OMC en los tltimos 60 afos.

y Tabellini, 1997). De la misma manera, pero
en el contexto de los acuerdos comerciales, en
la seccién B.1.b, se describe cémo los gobiernos,
incluso cuando se encuentran con problemas de
compromiso, pueden de hecho incluir cldusulas
de escape en sus obligaciones internacionales.

(b) Justificacién econémica
de la flexibilidad de los acuerdos

comerciales

El examen de los argumentos econdmicos en favor
de los acuerdos comerciales pone de manifiesto los
principales costos potenciales de la introduccién de
flexibilidad en el sistema de comercio multilateral. En
primer lugar, dado que un acuerdo comercial permite
a los signatarios cooperar entre si estableciendo un
bajo nivel de obsticulos comerciales, las flexibilidades
pueden menoscabar los logros conseguidos por
el acuerdo. Segin Ethier (2002), las medidas de
contingencia constituyen un comportamiento
unilateral en el sistema de comercio multilateral.
El uso de estas medidas unilaterales es costoso,
ya que puede reducir las corrientes comerciales
internacionales y disminuir los aumentos de eficiencia

resultantes de un comercio mds abierto.

En segundo lugar, como los compromisos rigidos
de los gobiernos aumentan la credibilidad de la
politica comercial y reducen la posibilidad de que
se adopten politicas ineficientes, la flexibilizacién
de esos compromisos rigidos puede perjudicar la
credibilidad de los gobiernos y reducir el bienestar
nacional y mundial. Por ejemplo, si los gobiernos no
se comprometen plenamente con el libre comercio y
pueden utilizar medidas de contingencia, es posible
que no se consiga una asignacién eficiente de los
recursos entre los diferentes sectores, ya que las
empresas podrdn prever que los gobiernos utilizardn
esas medidas en el futuro y podrian modificar su
comportamiento en consecuencia. Esta asignacién
inadecuada de recursos representa una pérdida
de bienestar, que es el costo de credibilidad de
introducir flexibilidad en materia de politica

comercial en un acuerdo comercial.

Si existen esos riesgos, ;como podemos justificar
la existencia de flexibilidades — como las medidas
de contingencia— en el sistema multilateral de
comercio? En general, cuando hay incertidumbre
acerca de la evolucién futura, las flexibilidades

permiten a los gobiernos asumir compromisos mds



profundos, contribuyen a la estabilidad general del
sistema y ayudan a reducir la oposicién interna a
la firma de un acuerdo comercial. La evolucién
de las disposiciones sobre salvaguardias dentro
del sistema del GATT/OMC ilustra la interaccién
entre compromisos y flexibilidades en los acuerdos
comerciales (véase el recuadro 3).

De las distintas publicaciones se desprenden dos
enfoques principales. Segtn el primero, el costo de
las flexibilidades en los acuerdos comerciales debe
sopesarse teniendo también en cuenta los beneficios
conseguidos al autorizar a los gobiernos cierto grado

Recuadro 3
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de discrecién al fijar sus politicas comerciales. El
segundo enfoque insiste en las limitaciones de
la cooperacién comercial en razén de los costos
contractuales asociados con los acuerdos comerciales,
las dificultades para prever futuros acontecimientos
o las limitaciones politicas para la reglamentacién
de las politicas internas. Como consecuencia de
esas limitaciones, es posible que los gobiernos
prefieran firmar un acuerdo comercial que permita
cierto grado de libertad en sus politicas. Si bien
hay importantes superposiciones entre estos dos
puntos, las diferencias entre los dos planteamientos
justifican que se examinen por separado.

Compromiso frente a flexibilidad: el caso de las salvaguardias en el GATT y la OMC

La teorfa econdmica propone una explicacién sencilla
de la presencia de flexibilidades en los acuerdos
comerciales. Como la evolucién futura es incierta en
el momento de firmar un acuerdo, las flexibilidades
facilitan el logro de compromisos mds firmes con
la liberalizacién del comercio y contribuyen a la
estabilidad futura del régimen comercial. Si esa
teoria es correcta, cabria prever que los acuerdos
que liberalizan el comercio incluyan cierta forma de
flexibilidad normativa, en particular en los sectores
que han sido objeto de amplias reformas. Un
ejemplo ilustrativo serfa un breve panorama general

de la evolucién de las salvaguardias.®

Las salvaguardias aparecieron por primera vez en
el programa de acuerdos comerciales reciprocos de
los Estados Unidos, de 1934, en que se establecid
el programa para la liberalizacién comercial de
los Estados Unidos (Jackson, 1997). En los afos
anteriores a la firma del GATT, el Departamento
de Estado —a peticién del Congreso de los Estados
Unidos— publicé un conjunto de propuestas
referentes al comercio mundial en que se declaraba
que los “compromisos con respecto a los aranceles
deberian permitir a los paises tomar medidas
temporales para impedir dafos repentinos
y generalizados a los productores afectados

[y] por consiguiente deberian contener una
cldusula liberatoria” (Departamento de Estado
de los Estados Unidos de América (1946):13). Las
condiciones para la imposicién de las salvaguardias
se establecieron en la Conferencia de Londres de
octubre de 1946 y, en la Conferencia de Nueva
York a comienzos de 1947, se llegd a un acuerdo
final sobre la inclusién de una cldusula de escape
(Sykes, 2006b). En la estructura original del

GATT, se incluyeron “vdlvulas de seguridad”

en forma de salvaguardias en el Acuerdo de
conformidad con el articulo XIX.

En los anos 70 y 80, en un contexto de aumento
de la préctica discriminatoria e incompatible con
el GATT de aplicar limitaciones voluntarias de las
exportaciones y otras medidas de la zona gris, se
observé en los paises una considerable tendencia
a reafirmar el predominio de las salvaguardias
a tenor del articulo XIX. Uno de los resultados
de la Ronda Uruguay, que comenzé en 1986 y
termind en abril de 1994, fue el nuevo Acuerdo
sobre Salvaguardias. Por un lado, en la Ronda
se tratd de eliminar las limitaciones voluntarias
de las exportaciones que escapaban del control
del articulo XIX y endurecer las disciplinas de
salvaguardia (Sykes, 2006b). Por el otro lado,
algunas caracteristicas del nuevo Acuerdo sobre
Salvaguardias (por ejemplo, la disposiciéon que
impide a los Miembros exportadores afectados
tomar medidas de retorsién durante los primeros
tres afos de vigencia de la medida si el Miembro
que aplica la salvaguardia se encuentra ante un
aumento absoluto de las importaciones) parecen
dar mayor relieve a las salvaguardias con el fin de
tener en cuenta la nueva ola de liberalizacién del

comercio.

La importancia del Acuerdo sobre Salvaguardias
en el contexto de los logros mds generales de la
Ronda Uruguay puede apreciarse en relacién con
la opcién que se presenta a la mayoria de los paises
en desarrollo. Antes de la Ronda, esos paises solian
tener pocas consolidaciones arancelarias, y por lo
tanto podian aumentar sus aranceles sin recurrir
a las salvaguardias. No obstante, la cobertura
de consolidaciones de los paises en desarrollo
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aumentd sustancialmente en el marco de la Ronda
Uruguay y, en consecuencia, aument$ también el
uso de las salvaguardias por los paises en desarrollo
(Finger, 1998; Hoekman y Kostecki, 2001).

Las salvaguardias desempefiaron también un
papel particular en sectores concretos que habfan
sido objeto de grandes reformas en la Ronda
Uruguay, a saber, los textiles y la agricultura. La
Ronda Uruguay establecié un plan gradual para
la absorcién de los textiles en la disciplina general
del GATT. Durante la transicién, se establecié
una medida de salvaguardia de transicién especial
segtin la cual los Miembros de la OMC no debian
cumplir necesariamente las prescripciones en

i) Los beneficios de la flexibilidad

de la politica comercial

Como se ha sefialado antes, existen sin duda costos
de eficiencia asociados con los recursos comerciales.
Pero la teorfa econdémica sefala también varios
beneficios asociados con la inclusién de la flexibilidad
normativa en los acuerdos comerciales. En esta seccién
se examinan los principales argumentos presentados en
las obras publicadas.” En primer lugar, las flexibilidades
pueden servir como vélvula de seguridad, sin la cual
los gobiernos pueden verse obligados a incumplir
determinados compromisos de liberalizacién
previamente negociados. En segundo lugar, las medidas
de contingencia pueden utilizarse como mecanismo
de seguro, que permite a los gobiernos mantener la
estabilidad del ingreso. En tercer lugar, los recursos
comerciales pueden representar un instrumento
de politica de ajuste, que reduce las variaciones en
los costos para la economia interna cuando se ve
afectada por sucesos externos. En cuarto lugar, las
medidas de contingencia pueden actuar como forma
de indemnizacién que permite a los signatarios aceptar
un ritmo mds rdpido de liberalizacién del comercio.
Un argumento final es que las flexibilidades pueden
ser un instrumento de disuasién y un medio para
reforzar el imperio de la ley en el sistema comercial;
en otras palabras, la existencia misma de medidas de
contingencia puede disciplinar el comportamiento
normativo de los interlocutores comerciales y, por lo
tanto, proteger la integridad del resto del acuerdo.?

Vilvula de seguridad

La flexibilidad puede interpretarse como una especie
de “vdlvula de seguridad” que, al mismo tiempo que

materia de salvaguardia en el contexto del articulo
XIX con respecto a los textiles (Jackson, 1997). De
la misma manera, el Acuerdo sobre la Agricultura
de la Ronda Uruguay incluia una salvaguardia
especial 0o mecanismo de “restauracién” para
este sector (véase el recuadro 4). Estas medidas
de salvaguardia podian ser activadas con mayor
facilidad que con el mecanismo de salvaguardia
ordinario. En particular, si las importaciones
suben por encima de un determinado nivel, o
si los precios caen por debajo de un nivel dado,
puede ponerse en marcha la salvaguardia especial
(Hoekman y Kostecki, 2001). Todo ello confirma
la importancia de las flexibilidades en los acuerdos
que liberalizan sectores especificos de la economia.

merma la autoridad del acuerdo en algunas esferas
limitadas, puede ayudar a conseguir compromisos
mids firmes ofreciendo a los gobiernos cierta libertad
en circunstancias excepcionales. Por ello, las politicas
de contingencia pueden considerarse como un

instrumento para facilitar la cooperacién comercial.

La flexibilidad puede actuar también como vélvula
de seguridad en la esfera tanto econdémica como
politica. Un primer argumento econdémico es
el presentado por Bagwell y Staiger (1990), que
observan que, al decidir a favor o en contra
del establecimiento de obstdculos al comercio,
los gobiernos en general sopesan los beneficios a
corto plazo asociados con la imposicién de una
politica comercial frente a los costos a largo plazo
de abandonar la cooperacién con los interlocutores
comerciales. Argumentan asimismo que los
beneficios a corto plazo asociados con los mayores
obstdculos al comercio son especialmente elevados
cuando se producen variaciones temporales en las
corrientes comerciales, como un aumento repentino
de las importaciones. Cuando aumenta el volumen
de las importaciones, aumenta el incentivo del pais
importador para explotar el efecto en la relacién
de intercambio. En este caso, la perspectiva de una
futura quiebra de la cooperacién quizd no baste para
disuadir la de adopcién de medidas unilaterales. Las
flexibilidades utilizadas por el gobierno para mitigar
las fluctuaciones del volumen del comercio pueden
ayudar a impedir que las grandes oscilaciones de
los incentivos promuevan politicas proteccionistas.
De esa manera, la flexibilidad permite a los
paises mantener el cardcter de autoaplicacién de
la cooperacién internacional existente y puede

mantener la integridad del acuerdo global.®



Las flexibilidades tienen también una fuerte funcién
de vélvula de seguridad en el 4mbito politico, ya que
permiten a los gobiernos conseguir y mantener el
apoyo a la liberalizacién del comercio. Rosendorff y
Milner (2001) y Bagwell y Staiger (2005) mantienen
que las flexibilidades son respuestas eficientes a la
incertidumbre politica interna. Rosendorff y Milner
argumentan que el alcance del apoyo futuro a favor
(o en contra) de la liberalizacién del comercio es
muy incierto, ya que es resultado de varios factores,
que van desde las condiciones econémicas futuras
(por ejemplo, tecnologia, precios) hasta los cambios
politicos (por ejemplo, estructura institucional,
preferencias). En este entorno, exponen dos
proposiciones bdsicas. En primer lugar, la presencia
de medidas de contingencia permite lograr mds
ficilmente acuerdos comerciales internacionales.
En segundo lugar, la eficiencia de dichas cldusulas
liberatorias aumenta con la incertidumbre de los
hechos futuros. Bagwell y Staiger (2005) llegan a
conclusiones semejantes en una situacién en que
los gobiernos tienen informacién privada acerca
del alcance de las presiones de los grupos de interés
internos sobre su eleccién de la politica comercial.

Las motivaciones econdmicas y politicas en favor
del argumento de la vélvula de seguridad aplicado
a las flexibilidades pueden verse como explicaciones
complementarias. Ambas motivaciones dependen del
hecho de que, como se ha examinado antes, los paises
que negocian acuerdos comerciales se enfrentan con
el “dilema del prisionero™.® Todos los paises pueden
salir beneficiados si cooperan unos con otros, pero
cada uno de ellos tendrfa un motivo para optar por
el proteccionismo unilateral. En esta situacién, los
acuerdos comerciales deben conllevar un mecanismo
de autoaplicacién. Sélo cuando los gobiernos valoran
suficientemente los beneficios asociados con la
cooperacion en el futuro es posible alcanzar y mantener
una posicién de libre comercio. Las flexibilidades, al
permitir a los gobiernos reducir las variaciones en los
costos econdmicos ylo politicos futuros, hacen que
la perspectiva de los acuerdos comerciales sea mds
viable y reducen el incentivo para que los gobiernos

se aparten del acuerdo una vez que se ha alcanzado.”

Seguros

Se considera en general que las personas que toman
decisiones que afectan ala economia tienen “aversiénal
riesgo”; prefieren los resultados ciertos a los inciertos.'
La aversién al riesgo da lugar a la posibilidad del
seguro, que permite a los agentes protegerse contra los
riesgos que entrana un alto grado de incertidumbre.
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Algunos autores, como Corden (1974) reconocian
que los aranceles y otras politicas podian actuar como
una forma de seguro contra los riesgos asociados con
el libre comercio. Mds especificamente, las medidas
temporales de proteccién pueden sustituir a los
seguros al servir de medio por el cual los que adoptan
las decisiones econdémicas pueden contrarrestar los
efectos de las fluctuaciones importantes y subitas,
como las variaciones en los precios o los aumentos
de las importaciones. Eaton y Grossman (1985)
han dado forma concreta a estas ideas y sefalan
que, a falta de un mercado de seguros, un arancel
puede efectivamente aumentar el bienestar en ciertas

circunstancias al actuar como un tipo de seguro.

Mis recientemente, los economistas han cobrado
conciencia de que la flexibilidad en los acuerdos
comerciales puede desempenar un papel similar.
Fischer y Prusa (2003) estudian el caso de una
pequefia economia que hace frente a fluctuaciones de
los precios en muchos sectores y llegan ala conclusién
de que las medidas correctivas comerciales, al dar
mayor certidumbre acerca de los resultados posibles,
sirven en la prdctica de seguro. Los autores indican
que los aranceles especificos para determinados
sectores aumentardn de hecho el bienestar general
cuando el sector es afectado por circunstancias
inesperadas y que esos aranceles son por lo general
mads eficientes que uno uniforme.” Freund y Ozden
(2008) hacen una afirmacién similar, al ampliar el
modelo estdndar los grupos de presién de (lobbying)
de Grossman y Helpman (1994) para considerar la
posibilidad de que los agentes econdémicos tengan
aversion a las pérdidas. En este contexto, es posible
racionalizar la presencia de medidas de contingencia
en los acuerdos comerciales como consecuencia del
deseo de los gobiernos de proteger a las empresas

contra las fluctuaciones en los precios mundiales.

Ajuste

Muchos autores han sugerido que la flexibilidad
constituye un “instrumento de la politica de ajuste”.
Una liberalizacién mds profunda del comercio
puede perjudicar a los productores nacionales al
suscitar la posibilidad de grandes aumentos de las
importaciones en el momento de la liberalizacién y
también en el futuro. Como sefialaba Jackson (1997),
la adopcién temporal de medidas para paliar los
efectos de las importaciones permitird a la industria
nacional que compite con ellas introducir los ajustes
necesarios para contrarrestar esos aumentos. Se han

considerado distintos aspectos a este respecto.
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Una dimensién de la politica de ajuste se refiere
al mercado de trabajo. Las imperfecciones de este
mercado, combinadas con el costo del ajuste tras
la aparicién de fendémenos imprevistos, pueden
hacer que resulten ttiles la proteccién temporal y la
flexibilidad.'* Davidson y Matusz (2004) explican mds
detalladamente; consideran una economia integrada
por dos sectores en que hay “congestién” en el mercado
de trabajo porque existe la posibilidad de que un
determinado trabajador no pueda encontrar empleo
en el sector de exportacién. Subrayan también que
cuantos mds sean los desempleados, menor serd la
posibilidad de que una persona consiga trabajo. En
estas condiciones, un arancel temporal da lugar tanto
a costos como beneficios. Los costos son las pérdidas
normales que entrafnan los impuestos a la importacion.
Por otra parte, los aranceles permiten la incorporacién
de trabajadores desempleados en el sector que compite
con las importaciones y aumenta asi las posibilidades
de que los demds desempleados encuentren trabajo en

el sector que compite con las exportaciones.

Aunque es posible que los gobiernos estén mds
dispuestos a aceptar compromisos mds profundos si
saben que podrdn contar con politicas de seguro y de
ajuste en la forma de medidas de contingencias, cabe
aun preguntarse si es en realidad eficiente utilizar
esas medidas. Como lo han senalado Sykes (1989),
Horn y Mavroidis (2003) y Fischer y Prusa (2003) las
medidas de contingencia son una “segunda opcién”
para hacer frente a las fallas de mercado cuando no
se puede recurrir a la solucién 6ptima debido a las
limitaciones con que se enfrentan los gobiernos. Es
evidente que, de ser posible, hay que utilizar la politica
6ptima para abordar las fuentes de las distorsiones.
Ademis, las fallas politicas, como la imposibilidad
del gobierno de levantar oportunamente la proteccién
temporal a causa de las presiones politicas, pueden
constituir otras razones para poner en duda la eficacia
de las medidas de esa indole.

Compensaciones posibles de un compromiso

mds profundo

Ethier (2002) propone un cuarto argumento en favor

de la flexibilidad en los acuerdos comerciales. El
efecto de las medidas de contingencia en el ritmo de
la liberalizacién del comercio constituye una cuestién
importante. En otras palabras, hay que preguntarse si
esos elementos tendrdn efectos dindmicos positivos o
negativos. Segtin Ethier, la combinacién de normas
y flexibilidad que se observa actualmente en el
comercio multilateral inicamente se puede entender

si se examinan conjuntamente. Ethier aduce que las

medidas de contingencia pueden contribuir a acelerar
el ritmo de la reduccién multilateral de aranceles,
porque ayudan a resarcir a los paises que, de lo
contrario, resultarfan perjudicados por una apertura
mds répida del comercio.

Veamos los casos de tres paises que han participado
en un proceso de negociacién multilateral sobre
politicas comerciales. El lider tecnolégico y el seguidor
tecnolégico exportan un producto a un tercer pafs,
rezagado con respecto a los otros dos. ;Querria este
Ultimo aplicar una politica temporal de protecciéon?
La respuesta serfa afirmativa si pudiera estar seguro
de que esa politica no darfa lugar a represalias de los
otros pafses. Para evitar una represalia, el pais rezagado
tendria que ofrecer a los otros paises una forma de
indemnizacién, y un medio de hacerlo consistirfa
en permitir una mayor reduccién multilateral de los
aranceles. Evidentemente, el lider se beneficiarfa de
una menor proteccién multilateral porque tiene una
ventaja de costo en el mercado del pafs mds rezagado.
Sin embargo, es mucho menos probable que el seguidor
se beneficie y, de hecho, en el modelo de Ethier
una menor proteccién multilateral no le reportaria
beneficio alguno. En este contexto, la introduccién
de medidas de contingencia discriminatorias puede
contribuir a acelerar la liberalizacién del comercio
multilateral al persuadir a todas las partes de que el
acuerdo redundard en su beneficio. As{ ocurrirfa, en
particular, si la proteccién unilateral temporal deja al
seguidor en mejores condiciones para competir con el

lider en el mercado del pais mds rezagado.

La disuasion y el principio de legalidad

Cabe aducir un dltimo argumento en favor de la
flexibilidad en los acuerdos comerciales: la existencia
misma de medidas de contingencia puede disciplinar el
comportamiento de los interlocutores comerciales. En
términos mds precisos, saber que los paises Miembros
pueden desviarse de la politica convenida, imponiendo
por ecjemplo aranceles mds altos en respuesta a
subvenciones a la exportacién, puede disuadir desde
un primer momento a otros paises de adoptar medidas
incompatibles con las normas de la OMC, por ejemplo,
de subvencionar a los exportadores nacionales. Varios
autores han senalado que los gobiernos pueden utilizar
la amenaza de las medidas de contingencia para
obtener la cooperacién automdtica entre los paises.
Esto mismo se afirma en los trabajos de Riezman

(1991) y de Martin y Vergote (2008).”

Desde esta perspectiva, las disposiciones de flexibilidad
pueden considerarse un medio de ayudar a mantener



el principio de legalidad en el comercio internacional.
Las medidas de contingencia regulan y limitan la
reaccién de los paises Miembros ante las politicas de
sus interlocutores comerciales que son incompatibles
con las normas de la OMC y, de esa manera, reducen
el nimero de casos en que los miembros pueden
instituir una proteccién temporal. En otras palabras,
las disposiciones de flexibilidad de un acuerdo
comercial convierten en medidas de politica prescritas
y previsibles lo que, de otro modo, serfan medidas
proteccionistas arbitrarias y excesivamente costosas
(Mansfield y Reiharde, 2008). Estas medidas estin
a su vez sujetas al mecanismo de observancia de la
OMC para asegurar que no se apliquen de manera
inapropiada. De esta forma, la flexibilidad hace mds
transparente el sistema multilateral de comercio.

i) Los contratos incompletos y la flexibilidad
en la politica comercial

Se ha planteado recientemente en la teorfa econémica
un segundo enfoque para explicar la existencia de
medidas de contingencia en los acuerdos comerciales.
El punto de partida consiste en que un acuerdo
comercial entre paises es un contrato que regula la
adopcién de politicas comerciales por los signatarios.
Sin embargo, un acuerdo comercial (similar a
los contratos en otros campos de las relaciones
econémicas, politicas y sociales) es un contrato
sumamente incompleto.”® Esto quiere decir que en
los acuerdos comerciales no se especifican todos los
derechos y todas las obligaciones de todas las partes
en todas las situaciones posibles en el mundo del
futuro. En otras palabras, un acuerdo comercial
es un contrato incompleto porque constituye una
combinacién de elementos de compromisos rigidos
y de dmbitos de politica discrecional en que las
decisiones futuras de las partes contratantes no estdn
limitadas o sélo lo estdn parcialmente.” La cuestién
del fundamento de las medidas de contingencia
guarda por eso una relacién intrinseca con las razones

de cardcter incompleto de los acuerdos comerciales.

Se han propuesto dos explicaciones distintas (pero
que no se excluyen entre si). En primer lugar, los
acuerdos comerciales son contratos incompletos por
su naturaleza. En la jerga de los economistas, este
cardcter incompleto es exdgeno (es decir, es un factor
externo) porque no depende de una decisidn expresa
adoptada por los signatarios. Los gobiernos pueden
influir en el comercio internacional de muchas
maneras, ya que diferentes politicas (por ejemplo,
los aranceles y las subvenciones) y reglamentaciones

(por ejemplo, las normas sobre productos y sobre
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contrataciéon publica) afectan a las corrientes
comerciales. Segtin Copeland (1990), hay varias
razones por las cuales los acuerdos comerciales no
pueden abarcar todos los dmbitos posibles de las
politicas y de las contingencias futuras. En primer
lugar, el acuerdo tendria que limitar excesivamente
la formulacién de la politica nacional y su aplicacién
suscitarfa dificultades politicas. En segundo lugar,
es inevitable una politica discrecional en algunos
campos. En tercer lugar, incluso si se pudiera pensar
en un acuerdo comercial completo que regulara todos
los 4mbitos de la formulacién de las politicas que
afectan a las corrientes comerciales, ese acuerdo serfa

demasiado costoso.

Una segunda explicacion del cardcter incompleto de
los contratos pone de relieve el papel activo de los
gobiernos. Desde este punto de vista, un acuerdo
comercial es un contrato incompleto por eleccion y
no por naturaleza. Puede haber muchas razones por
las cuales los gobiernos opten deliberadamente por
redactar un acuerdo comercial que constituya un
contrato incompleto. Segiin Horn ¢t al. (2008), los
gobiernos eligen el ambito normativo que se proponen
regular en un acuerdo comercial (y cémo quieren
regularlo) como resultado de una comparacién bésica
entre los beneficios de un acuerdo mds detallado y el
costo que entrana redactarlo (costo de transaccién).
Como se sefiala en el apéndice B.1, puede haber otras
razones para los contratos incompletos que vayan
mds alld de los costos de transaccién. Por ejemplo, al
negociar un acuerdo comercial, un pais podria retener
informacién que le podria reportar mayores beneficios
en la totalidad de su comercio porque al hacerlo
mejora su propia posicién de negociacién. Una politica
deliberada de esta indole introduciria una ambigiiedad
contractual en un acuerdo comercial.

Por dltimo, es importante sefalar que las dos
explicaciones no se excluyen entre si; los acuerdos
comerciales son contratos sumamente incompletos
por naturaleza y por eleccién. Se puede dar un
ejemplo para aclarar esta afirmacién. Una redaccién
ambigua del texto legal da flexibilidad normativa a
las partes en un acuerdo comercial. Cabe preguntarse
si esta caracteristica del acuerdo es o no resultado de
una eleccidon expresa. Si la ambigiiedad del texto es
resultado de limitaciones lingiiisticas, hay que llegar a
la conclusién de que el contrato es incompleto por su
propia naturaleza. Puede ocurrir, sin embargo, que los
signatarios opten deliberadamente por una redaccién
ambigua si no pueden llegar a un acuerdo sobre un
texto mds especifico o porque prefieren la flexibilidad
y adaptabilidad que les da un texto menos preciso.
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Costos politicos y econdmicos de la firma
de un acuerdo comercial

Como se ha senalado, una corriente de la bibliografia
(enfoque del contrato incompleto exdégeno) da a
entender que la presencia de medidas de contingencia
en los acuerdos comerciales se debe a que los paises
tratan de eludir los problemas que causa el cardcter
contractualmente incompleto del acuerdo. Como
no es posible tener en cuenta en los acuerdos
comerciales todos los posibles acontecimientos
externos, es necesario prever medidas que permitan
ajustar posteriormente la politica comercial. En este
sentido, el planteamiento del “contrato exégenamente
incompleto” y el de “las ventajas de la flexibilidad”
para explicar la existencia de elementos de flexibilidad
en los acuerdos comerciales pueden considerarse en
realidad dos caras de la misma moneda.

Como ejemplo del cardcter complementario de estas
explicaciones, Sykes (1991) analiza los fundamentos
de las salvaguardias en el sistema GATT/OMC.
Este estudio se basa en la premisa de que la politica
estatal sufre la influencia de grupos organizados que
representan los intereses de distintos sectores de la
economfa (por ejemplo, industrias en declinacién,
exportadores), en lugar de ser resultado del deseo
del gobierno de maximizar el bienestar social. Sykes
indica que si bien no es posible especificar todos
los resultados potenciales, por lo cual los contratos
son necesariamente incompletos, la introduccién de
elementos de flexibilidad tales como las salvaguardias
redundard en beneficio de todos los signatarios
porque esas medidas proporcionan un mecanismo
de escape para el caso de que el costo politico de

cumplir el acuerdo llegue a ser intolerable.

Como afirma Sykes (2006b), estas cldusulas de
escape permiten que los dirigentes politicos revoquen
concesiones que resultan indebidamente onerosas
desde un punto de vista politico una vez que se disipa
la incertidumbre. Mds concretamente, ese tipo de
“incumplimiento eficiente” del acuerdo comercial
se da cada vez que el costo que, desde el punto de
vista de la economia politica, entrana para una de
las partes el cumplimiento del acuerdo es mayor que
los beneficios para su interlocutor comercial.® En
estas circunstancias, el bienestar agregado es mayor
si existe el mecanismo de escape. Esta es la razén
por la cual los signatarios de un acuerdo comercial
se conceden expresa y reciprocamente el derecho de
utilizar medidas de contingencia.

Una segunda y nueva corriente tedrica pone de
relieve los factores determinantes del cardcter
incompleto de los acuerdos comerciales. Como
ya se ha sefalado, Horn er al. (2008) sugieren
que el acuerdo comercial puede ser un contrato
(endégenamente) incompleto porque asi lo prefieren
los signatarios. En particular, los autores tratan de
explicar las caracteristicas del acuerdo en términos
del costo de la redaccién del contrato, consistente
en i) describir las posibles situaciones en el mundo y
ii) describir las medidas de politica que utilizardn los
gobiernos en determinadas situaciones. Este método
lleva a dos conclusiones generales. En primer lugar,
los autores demuestran que el contrato éptimo se
hace mds incompleto (en términos generales, menos
detallado 0 mds abierto a la aplicacién discrecional
de politicas) si aumenta cualquiera de esos dos
costos. En segundo lugar, se llega a la conclusién de
que una mayor incertidumbre en cuanto al futuro
puede hacer que el acuerdo comercial éptimo sea
mds o menos rigido segin cudles sean las fuentes
de incertidumbre. Ello indicarfa que la funcién de
incertidumbre en la configuracién de los acuerdos
comerciales puede ser mds sutil de lo que se crefa
inicialmente.

Por dltimo, estas investigaciones proporcionan una
explicacién novedosa de dos tipos de medidas
de contingencia en el sistema GATT/OMC: las
salvaguardias y los tipos arancelarios mdximos.
Horn ez al. (2008) llegan a la conclusién de que
el contrato éptimo permite recurrir a los aranceles
en respuesta a un aumento subito de la demanda
de importaciones. Aunque este argumento es a
primera vista similar al de la vélvula de seguridad
examinado anteriormente, la légica es distinta. La
justificacién de las cldusulas de escape en este caso
consiste en reducir el incentivo de los gobiernos para
distorsionar las politicas nacionales (cuya regulacién
en un acuerdo comercial puede resultar demasiado
costosa) con el fin de influir en las relaciones de
intercambio en periodos de importaciones elevadas.
La segunda caracteristica del sistema GATT/OMC
que se puede explicar con este enfoque consiste en la
existencia de las llamadas “consolidaciones débiles”,
en que el acuerdo comercial especifica dnicamente
un limite mdximo para el arancel y no una cifra
rigida. Segin los autores, se trata de una manera
de reducir los costos de contratacién. Los gobiernos
necesitan cierta discrecionalidad para hacer frente a
circunstancias dificiles imprevistas. Es mds costoso
redactar un acuerdo comercial que incluya un
arancel preciso que otro con un tope que deje a los
gobiernos dentro de limites establecidos.



2. CIRCUNSTANCIAS QUE PUEDEN
DAR LUGAR A LA SUSPENSION DE
COMPROMISOS Y MEDIDAS DE
FLEXIBILIDAD INCORPORADAS A
LOS ACUERDOS DE LA OMC

Como se ha indicado antes, al disefar un acuerdo
comercial es preciso establecer un equilibrio entre
compromisos y flexibilidad. Por un lado, los
compromisos han de establecerse de una forma
que impida que los gobiernos actien de manera
oportunista. Por otro, los gobiernos necesitan cierto
margen de flexibilidad en sus politicas para hacer
frente a dificultades imprevistas.

En la presente seccién se intenta, en primer lugar,
clasificar las circunstancias en las que los gobiernos
pueden tener necesidad de aumentar los obstdculos
al comercio. En segundo lugar, se examinan las
medidas de contingencia en la OMC en el contexto del
conjunto de las medidas de flexibilidad posibles para

hacer frente al cambio de las condiciones comerciales.

Cuadro 1
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(a) Circunstancias que pueden
dar lugar a un aumento temporal
de los obstdculos al comercio

Desde un punto de vista estrictamente econémico,
partiendo del supuesto de que cada gobierno trata de
conseguir el nivel éptimo de proteccién (mediante
el libre comercio o con un grado positivo de
proteccién), los gobiernos tienen una razén legitima
de eficiencia para apartarse en su politica comercial
de las consolidaciones negociadas en una ronda de
negociaciones anterior cuando se ven afectados por
circunstancias imprevistas que hacen ineficientes los

compromisos contraidos anteriormente.

En general, la intervencién del gobierno estd
justificada por la emergencia de fallas del mercado.”
Cuando los mercados no funcionan bien, un
aumento de los obstdculos al comercio puede estar
justificado como segunda mejor opcién.?? Cuando
la politica comercial de los gobiernos responde a las
demandas de los particulares y empresas que aportan
votos y fondos a su campafia electoral, hay un
incentivo para que los gobiernos aumenten el nivel
de proteccién comercial cuando un acontecimiento

externo imprevisto afecta al bienestar del pais.

Clasificacion de las circunstancias que pueden dar lugar a un aumento temporal de la proteccién y motivos que

se aducen para ese aumento

Circunstancias Ejemplos Motivos de la proteccion*
Econémicas
Que afectan a un producto determinado
Demanda Cambio de las preferencias de los consumidores
- que causa dafo a los productores que compiten Ajuste estructural
con las importaciones
- que no causa dano a los productores que Argumento basado en la relacion de intercambio
compiten con las importaciones
Oferta Innovacion en el extranjero Restablecimiento de la competitividad, ajuste estructural

Industria incipiente

Desarrollo de la industria incipiente

Sector en decadencia

Ajuste estructural

Actuacién de las empresas

Realizacion de dumping por empresas extranjeras

Dumping predatorio

Mundiales/que afectan a un determinado pais

Demanda/oferta agregada  Recesion

Suavizacién del ciclo

Aumento del precio mundial

Lucha contra la inflacion

Crisis de la balanza de pagos

Restablecimiento del equilibrio

Relacionadas con la politica

Subvenciones de un gobierno extranjero

Economia politica

Problemas de ajuste imprevistos

Ajuste estructural

No econémicas

Seguridad nacional, razones ambientales, situacion Dependientes del aspecto no econémico

de emergencia sanitaria

Acontecimiento politico imprevisto

Economia politica

Note: *Desde la perspectiva de la teoria econdmica, el argumento basado en la relacion de intercambio en el caso de un pais
grande es aplicable siempre que hay un aumento brusco de las importaciones.
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Hay varias formas de clasificar las circunstancias que
pueden explicar el aumento del nivel de proteccién,
incluso en forma de una suspensién temporal de
compromisos. En el cuadro 1 se clasifican esas
circunstancias. En aras de la sencillez, el andlisis
que se hace a continuacién se centra en la proteccién
arancelaria, pero puede aplicarse en gran medida
a otras formas de proteccién comercial. En primer
lugar, el cuadro 1 establece una distincién entre
los diferentes tipos de acontecimientos externos
imprevistos que pueden afectar a la economifa:
acontecimientos econdémicos, acontecimientos
no econdémicos (determinados, por ejemplo, por
desastres naturales) y acontecimientos politicos
(determinados por la politica aplicada por los
gobiernos). A continuacién los acontecimientos
econémicos se dividen entre los que afectan a un
sector determinado y los de alcance mundial o que
afectan a un pais determinado. Se proporcionan
ejemplos de variaciones de la demanda o de la
oferta, de cambios subitos en la economia real o
en el sector financiero y de cambios temporales o
permanentes de las circunstancias para analizar los
motivos econdmicos y politicos que se aducen para
justificar la suspensién, en esas circunstancias, de los

compromisos asumidos en los acuerdos comerciales.

i) Circunstancias que afectan
a un determinado producto

En general los economistas identifican cuatro tipos
de perturbaciones que pueden afectar a un sector
determinado: el cambio en las preferencias de
los consumidores, la innovacién tecnolégica, los
cambios en la dotacién de recursos y la modificacién
de la estructura del mercado.” Estos cambios afectan
a la demanda, a la oferta o al tipo de competencia en
los mercados de productos.

Cambio en las preferencias de los consumidores

Las importaciones pueden aumentar en un sector
dado debido a cambios en la demanda o en la oferta.
Los economistas suelen identificar las variaciones
de la demanda con el cambio en las preferencias
de los consumidores. El cambio en las preferencias
puede modificar la proporcién en que las variedades
importadas y producidas en el pais de un mismo
producto forman parte de la cesta de la compra
de los consumidores o desplazar el consumo de un
producto a otro.

Supongamos que a raiz de un cambio de moda las
preferencias de los consumidores se desplaza en
favor de una variedad producida en el extranjero.??
Esto provocard un aumento de la demanda
del producto extranjero. Es probable que las
importaciones aumenten y el sector que compite con
las importaciones se resienta de la intensificacién de
la competencia. Aunque el sector que compite sufre
una pérdida de ingresos, desde el punto de vista de
la eficiencia econdmica, esto no justifica por si solo
un aumento de la proteccién por parte del gobierno.

En la teoria econdémica se aduce en general que
hay sélidos motivos para la no intervencién del
gobierno: cuando los mercados funcionan bien y son
competitivos?, el mercado asignard los recursos de la
forma mis eficiente, porque los precios de mercado
transmitirdn a consumidores y productores las
sefales adecuadas. En tales casos podria formularse
un argumento de eficiencia basado en la relacién de
intercambio (en el caso de un pais grande)?, o como
una segunda justificacién en presencia de fallas del

mercado.

Por ejemplo, cuando las rigideces del mercado de
trabajo impiden a las empresas reducir los salarios
y generan, en consecuencia, un nimero excesivo de
despidos que obstaculiza los procesos de busqueda de
empleo o de readaptacién profesional, un aumento
temporal de la proteccién puede contribuir a que el
sector se contraiga de forma ordenada al mantener
durante mds tiempo en su puesto a los trabajadores
y evitar la congestién en el proceso de busqueda de
empleo.?® Por otra parte, desde el punto de vista de
la economia politica hay una justificacién sencilla del
aumento temporal de la proteccién: la intensificacién
de la presiéon competitiva de las importaciones
procedentes del extranjero puede generar problemas
en relacién con la estabilidad de los ingresos y la
redistribucién del bienestar en el pais importador, lo
que a su vez puede activar la presién de las empresas
nacionales que ven cémo sus ingresos caen por debajo
de un determinado nivel minimo. Bajo esa presidn,
el gobierno puede verse apremiado a establecer
obstdculos para proteger al sector que compite con las
importaciones (Freund y Ozden, 2008).

Cuando el cambio de preferencias desplaza el consumo
de un producto a otro diferente, las importaciones
pueden crecer sin que ello perjudique a la empresa
nacional que compite con las importaciones.
Supongamos, por ejemplo, que las preferencias de
los consumidores se desplazan del trigo al arroz. Las

importaciones de arroz pueden aumentar sin que



ello perjudique al sector arrocero nacional. Puede
darse el caso de que aumente el consumo tanto del
arroz producido en el pafs como del arroz importado.
Desde el punto de vista de la teorfa econémica
cldsica, sélo hay una justificacién, basada en la
relacién de intercambio, para aumentar en este caso
el nivel de proteccién del sector de produccién de
arroz. En cuanto al sector de produccién de trigo,
es probable que el cambio de preferencias le afecte
desfavorablemente, pero ello puede ser compatible

con una disminucién de las importaciones de trigo.

Innovacion tecnoldgica

En general, los estudios econémicos identifican las
variaciones de la demanda con los avances tecnol6gicos
y los cambios en la disponibilidad de recursos, como
la oferta de mano de obra.?® Las importaciones
pueden aumentar debido a una disminucién de la
oferta en el pais” o a un aumento de la oferta en
una economia extranjera. Supongamos, por ejemplo,
que una empresa ubicada en un pafs extranjero logra
innovar con éxito. Al incrementar la competitividad de
las empresas extranjeras, la introduccién de una nueva
tecnologia en otro pais afectard al sector nacional que
compite con las importaciones. En esas circunstancias,
una politica temporal de proteccién puede contribuir
a compensar estos efectos manteniendo los precios

internos a un nivel elevado.

En la medida en que la empresa que compite con
las importaciones sea un empleador importante y
que la contraccién del sector pueda reducir la mano
de obra y en consecuencia el apoyo al gobierno,
desde el punto de vista de la economia politica, hay
razones para que el gobierno aumente los obstdculos
al comercio. Al igual que en el caso del cambio de
preferencias de los consumidores, no hay ningin
motivo econémico en general que justifique la
intervencién del gobierno en el caso de una pérdida
temporal de competitividad internacional debido a la
introduccién de una nueva tecnologia en otro palis si
los mercados funcionan bien y son competitivos. No
obstante, puede haber una segunda justificacién para
que un gobierno aumente la proteccién temporal: el
aumento temporal de los aranceles puede contribuir a
atenuar los costos a los que tienen que hacer frente las
empresas afectadas negativamente por la innovacién

tecnoldgica.

Se expone en un reciente estudio de Crowley (2006) otra
justificacién, en que la autora indica que la proteccién
temporal puede ayudar a una empresa con una tecnologia

obsoleta a salvar con mayor rapidez la brecha tecnoldgica.
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Su argumento se basa en el supuesto de que las empresas
(nacionales y extranjeras) compiten en cuanto al momento
en que adoptardn una tecnologfa, dado que el costo de
su adopcién disminuye con el tiempo y los incentivos
para adoptar una nueva tecnologia son mayores cuando

aumenta el tamafo del mercado.

Es importante sefalar que cuando los cambios de la
demanda y la oferta sélo son temporales, lo mejor
para los competidores nacionales podria ser seguir
produciendo como lo hacfan. Al precio de sufrir
pérdidas temporales, pueden evitar los costos unidos
a un redimensionamiento temporal de la empresa.
El problema estriba en la disponibilidad de liquidez

suficiente para seguir manteniendo la actividad.

Industria incipiente

El motivo que se ha aducido tradicionalmente para
justificar el recurso a la proteccién temporal en el
caso de una industria nacional de reciente creacién?
ha sido la existencia de una ventaja comparativa
potencial en un sector con economias de escala
dindmicas.” Se argumenta que las nuevas empresas
nacionales quizd no puedan competir con empresas
extranjeras plenamente consolidadas simplemente
porque carecen de la experiencia necesaria, pero
pueden aprender sobre la marcha, reducir sus
costos y llegar a ser competitivas en los mercados
internacionales. No obstante, debido a la ausencia
inicial de conocimientos técnicos especializados, si el
gobierno no interviene (estableciendo un obstdculo
al comercio o concediendo una subvencién), la

industria no despegard nunca.

Aunque intuitivamente el argumento pueda parecer
aceptable, las economfias dindmicas de escala no son,
en si mismas, una razdn suficiente para justificar por
razones de eficiencia la intervencién del gobierno. Si
los mercados financieros funcionan bien, la empresa
podrd obtener préstamos bancarios en la etapa inicial
de desarrollo y devolverlos posteriormente cuando
obtenga mayores beneficios (Baldwin, 1969). No
obstante, en situaciones en que el sector financiero
puede ser reacio a financiar inversiones arriesgadas,
cabria sostener que la proteccién temporal estd
justificada. Si no es posible una intervencién en
el mercado financiero, un aumento temporal de
los obstdculos al comercio puede permitir a la
empresa mantener los beneficios y autofinanciar las

inversiones en innovacién en la etapa inicial.

Una importante observacién que hay que hacer con

respecto a las politicas relativas a la industria incipiente
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es que aunque la proteccién de la industria incipiente
ha adoptado tradicionalmente la forma de obstdculos
arancelarios o de otros obsticulos en frontera, los
argumentos econdémicos en favor de la proteccién
indican en general que el instrumento de politica
preferido es una subvencién a la produccién. Por
ejemplo, otro argumento en favor de una politica
activa de proteccién a la industria incipiente es el
basado en la tesis de que el proceso de acceso
a una nueva actividad industrial o a un nuevo
mercado extranjero, o la expansién de determinadas
actividades, generan importantes externalidades.?
Una de esas externalidades (el aprendizaje sobre la
marcha) consiste en que, aunque las nuevas empresas
impartan una costosa capacitacién en el empleo, parte
de los conocimientos que adquieran sus empleados en
el trabajo se desviard a otras empresas. Por ejemplo,
esto se puede producir en caso de que los empleados de
la empresa en cuestién cambien de empleo y pongan
sus aptitudes al servicio de su nuevo empleador. Otra
externalidad (la externalidad de descubrimiento) se
refiere al hecho de que, en tanto que los costos que
conlleva determinar si un producto nacional se vende
con facilidad en otros paises recaen sobre los primeros
que se aventuran a exportar, los demds productores
pueden beneficiarse gratuitamente del correspondiente
descubrimiento del mercado extranjero. En estos casos,
la subvencién de la produccién o de las exportaciones?®',
pueden ser politicas adecuadas.

Otra preocupacién que se plantea en relacién con las
politicas de proteccién de la industria incipiente es la
concerniente a su aplicacién. Si se tienen en cuenta
las cuestiones relativas a la aplicacién, hay que
sopesar las ventajas de la intervencién del gobierno
en funcién de las posibilidades de fracaso. Entre
éstas figuran la falta de competencia del gobierno, el
gran volumen de informacién necesario para definir
de forma adecuada una determinada medida de
politica y la presién de los grupos de interés.*

Industria en decadencia

Tanto una innovacién tecnolégica que haga
completamente obsoleta una tecnologia anterior
como un cambio permanente de las preferencias
de los consumidores pueden llevar a la decadencia
permanente de un sector. En este caso, es posible
recurrir a restricciones del comercio con el fin
de atenuar la decadencia y dar tiempo para que
los trabajadores que hayan perdido su empleo
encuentren otro. Por ejemplo, supongamos que la
industria en decadencia estd representada por una
determinada empresa que da empleo a una gran

proporcién de la poblacién de una ciudad o regién
determinadas.®® Es probable que una reduccién
drdstica del sector tenga efectos indirectos negativos
en otras actividades dentro de la regién, ya que el
despido simultdneo de gran nimero de personas
puede generar un estrangulamiento del mercado
de trabajo y mantener el desempleo durante mucho
tiempo, dando lugar a una pérdida sustancial de
calificaciones. En tales circunstancias, aunque las
subvenciones o la intervencién del gobierno en el
mercado de trabajo para facilitar el empleo y la
readaptacién profesional pueden ser las politicas
Sptimas, cabe la posibilidad de que no sean viables.

Desde el punto de vista de la economia politica,
redunda en interés de los gobiernos atenuar la
decadencia de un gran sector que influye en el grado
de apoyo que reciben (Hillman, 1982). No obstante,
la intervencién sélo retrasard la decadencia y no

provocard una recuperacién del sector.

Dumping

La presién competitiva de las importaciones
extranjeras puede aumentar no sélo debido al
cambio de preferencias de los consumidores y a
los cambios tecnolégicos sino también a raiz de
cambios en el comportamiento de las empresas
extranjeras. La teorfa econdémica indica que cuando
el comportamiento competitivo de una empresa
extranjera que opera en los mercados internacionales
altera el grado de competencia del mercado, puede
haber motivos para que un gobierno proteja a su

rama de produccién nacional.

Cuando una empresa extranjera fija deliberadamente
precios muy bajos para eliminar la competencia y
establecer un monopolio (prictica conocida como
dumping predatorio), la restriccién del comercio
puede ser la solucién éptima para un gobierno.
Pero la brusca caida del precio al que una empresa
extranjera vende en el mercado de exportacién puede
deberse a otras muchas circunstancias relacionadas
con la competencia. Por ejemplo, una empresa
puede rebajar los precios en periodos de debilidad
de la demanda y exceso de capacidad simplemente
para tratar de mantener su cuota de mercado.
De manera andloga, en el caso de un producto
de tecnologia avanzada puede ser importante
conseguir inicialmente una cuota considerable de
mercado para marcar la pauta. Dejando aparte otras
consideraciones que también pueden ser pertinentes,
en esos casos la intervencién del gobierno no puede
justificarse por razones de eficiencia econémica.*



ii) Fluctuaciones econdmicas de alcance mun-
dial 0 que afectan a un determinado pais

Las fluctuaciones que afectan a un determinado pais
son cambios que afectan simultdneamente a todos los
sectores. Pueden deberse a cambios de la demanda
global o de la oferta global. Cualquier cambio en
los gastos privados o publicos, las inversiones o la
cuenta corriente puede tener repercusiones en la

demanda y la oferta.

Recesidn econdmica

Una brusca caida de la demanda o de la oferta como
resultado, por ejemplo, de una crisis financiera
puede desencadenar una recesién econdmica. La
crisis financiera puede provocar una recesién de la
economia real debido a la contraccién del crédito
y el hundimiento de los precios de los activos.
Cuando la recesién es mundial disminuyen tanto
la demanda (o la oferta) interna como la demanda
(o la oferta) externa. En tal caso, puede producirse
también un aumento de la presién competitiva
de las importaciones procedentes del extranjero
aun cuando no haya un aumento brusco de las
importaciones. De hecho, es posible que disminuyan
a la vez las importaciones y la produccién interna y

aumente la cuota de mercado de las primeras.®

Como hemos expuesto antes, cuando los ingresos,
las inversiones y los puestos de trabajo estdn
amenazados, los gobiernos habrdn de hacer frente ala
presién de las empresas y los trabajadores que pidan
que se mitiguen los efectos de la crisis mediante el
establecimiento de nuevos obstdculos al comercio.
Estos se establecen con el propésito de reservar los
mercados internos para las empresas nacionales.
Los paises pueden incrementar la proteccién en
respuesta a una recesién. Esa proteccién puede
adoptar la forma de aumento de los aranceles
o de las subvenciones, de sistemas de tipos de
cambio dirigidos o de otros medios, mds sutiles,
de proteccién, como la aplicacién de normas de

seguridad, sanitarias y técnicas restrictivas.

En una situacién de recesién mundial existe el riesgo
de que todos los gobiernos apliquen simultdneamente
politicas comerciales para empobrecer al vecino. El
aumento de la proteccién en un pafs puede llevar
a la adopcién de medidas de retorsidon por otros. El
resultado final serd la reduccién del bienestar mundial
y el empeoramiento de la situacién. El comienzo de
la gran depresién del decenio de 1930 se caracterizd
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por politicas de este tipo. El proteccionismo agravé
y prolongé la crisis.’¢ Mds recientemente, Baldwin
y Evenett (2008) han vinculado el aumento del
39 por ciento de los procedimientos antidumping
iniciados por los Miembros de la OMC en el primer
semestre de 2008 con el comienzo de la crisis
econémica provocada por la crisis financiera. En
general, estos datos ponen de relieve que en una
situacién de recesién mundial se plantea un problema

de actuacién colectiva.

Fluctuaciones en los precios mundiales

Un aumento de los precios mundiales en relacién con
los internos alentard las exportaciones y desalentard
las importaciones. El aumento de los precios de
exportacién hard que las empresas exportadoras
sean mds rentables, y nuevas empresas empezardn
a exportar. La oferta interna disminuird a medida
que mds y mds empresas se orienten hacia el
mercado exterior. Desde el punto de vista de
las importaciones, el aumento de los precios de
importacién aumentard los costos de las mercancias
importadas. Globalmente, un aumento de los precios
mundiales creard presiones inflacionarias debido
al aumento directo del precio de las mercancias

importadas y a la reduccién de la oferta interna.

Los gobiernos pueden tratar de aislar a su pais
del aumento de los precios mundiales restringiendo
las exportaciones. La introduccién de restricciones
a la exportacién aumentard la oferta al mercado
nacional y esto, a su vez, ejercerd una presién a la
baja sobre los precios internos. Ese efecto puede
conseguirse tanto mediante restricciones cuantitativas
como mediante impuestos a la exportacién.’” Sin
embargo, cuando varios paises exportadores o un pais
exportador muy importante introducen al mismo
tiempo restricciones a la exportacién, se plantea un
problema de coordinacién de politicas. Cuando la
oferta internacional de un producto sujeto a una
restriccion del comercio disminuye, su precio mundial
puede aumentar atin mds. Seglin estudios recientes
del Banco Mundial (2008a; 2008b), las restricciones
impuestas al maiz, el trigo y el arroz en el periodo
2006-08 contribuyeron a una espiral de aumento de
los precios de esos cultivos a lo largo de dicho periodo.

Es interesante observar que la teoria econémica no
justifica el uso de restricciones a la importaciéon
en caso de aumento de los precios. El aumento
de los obstdculos a la importacién empeoraria la
situacién al aumentar atin més los precios internos.

No obstante, la introduccién de restricciones a
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la importacién en esas situaciones puede estar
justificada desde la perspectiva de la economia
politica. El argumento es que un precio mundial
mis alto que contribuye a un incremento de las
ventas de la rama de produccién nacional también
aumenta el valor marginal de la proteccién y da por
resultado la imposicién de aranceles mds altos.

Situacion de desequilibrio insostenible
en la balanza de pagos

La balanza de pagos indica la situacién de un pais
en el comercio internacional. Comprende la cuenta
corriente (determinada por las exportaciones y las
importaciones de mercancias y servicios) y la cuenta
financiera y de capital (que refleja las transferencias
financieras y de capital netas procedentes del

extranjero).

En un régimen de fluctuacion libre de los tipos de
cambio®, el tipo de cambio de la moneda nacional
estard determinado por la oferta y demanda diarias
de dicha moneda. Cualquier exceso de oferta de la
moneda nacional se reflejard en una disminucién
del valor de la moneda que tenderd a restaurar el
equilibrio de la balanza de pagos. Un valor mds bajo
tendrd dos efectos: uno en la cuenta corriente y el otro
en la cuenta de capital. En primer lugar, reducird los
precios en divisas de todas las mercancias nacionales,
aumentando asi la demanda exterior de mercancias
exportadas. Al mismo tiempo, aumentard el precio
en moneda nacional de las mercancias extranjeras,
reduciendo asi la demanda de importaciones. Esos
dos efectos tienden a restaurar el equilibrio de la
balanza de pagos mediante una mejora de la cuenta
corriente. En segundo lugar, en el mercado de
capital, si los inversores prevén la depreciacién de
la moneda nacional, la tasa de rendimiento de los
activos extranjeros puede disminuir, reduciendo asf

la demanda de moneda extranjera.

Las situaciones de desequilibrio insostenible de la
balanza de pagos estdn, por tanto, asociadas a un
sistema de tipos de cambio fijos.*® Para mantener un
régimen de tipos de cambio fijos, un pais tiene que
comprar y vender la moneda de reserva siempre que
se produzca un exceso de la demanda o la oferta. Los
déficit de balanza de pagos s6lo pueden financiarse
reduciendo las reservas o tomando en préstamo
moneda extranjera. Se producen crisis de balanza
de pagos cuando el pais estd a punto de agotar
sus reservas de divisas. Esto puede suceder porque
el gobierno ha estado financiando una situacién

persistente de exceso de demanda de divisas (como en

el caso de una disminucién prolongada de la relacién
de intercambio) y las reservas se acercan a cero, o
puede deberse a fluctuaciones temporales. Tanto
las fluctuaciones permanentes como las temporales
pueden deberse a factores internos o externos. Entre
los factores externos cabe citar los cambios en la
relacién de intercambio, la introduccién de nuevos
obstdculos al acceso a un mercado extranjero y
los cambios en los tipos de interés de una moneda
extranjera. Entre los ejemplos de factores internos
cabe citar un cambio en la politica monetaria o fiscal
del gobierno (que conlleva un cambio en los tipos de
interés internos o en el gasto publico), y cambios en

la demanda o la oferta.

En un régimen de tipos de cambio fijos, si los
salarios son relativamente inflexibles, es posible que
un pais desee restringir las importaciones para hacer
frente a las dificultades derivadas del desequilibrio
de la balanza de pagos. No obstante, la eficacia
de esa politica para restaurar el equilibrio de la
balanza de pagos tiene muchas limitaciones. Una
de ellas es que las restricciones a la importacién
sélo actian sobre las importaciones, mientras que
una devaluacién reducirfa las importaciones y
fomentaria las exportaciones. Otra limitacién es
que las restricciones a la importacién alentardn la
produccién de productos como los importados en
lugar de la produccién de productos competitivos
en los mercados mundiales. Por ultimo, las
restricciones a la importacién no sélo reducirdn las
importaciones, sino que también aumentardn los
precios de los insumos utilizados en la produccién
de productos exportados, precisamente el efecto
contrario al que serfa necesario para mejorar la

balanza de pagos (Corden, 1971; 1994).
iii) Cambios en las politicas

Cualquier tipo de cambio en las politicas estatales
puede tener repercusiones en la economia. A
continuacion se presentan dos ejemplos, pertinentes
en el contexto de la politica comercial, que han
sido destacados en las publicaciones econémicas
como circunstancias que resultan en un aumento
temporal del nivel de proteccién, entre otras cosas
mediante la suspensién de compromisos.

Liberalizacion del comercio

La teoria econémica tradicional predice que cuando
los aranceles se reducen hay una redistribucién de
los recursos en funcién de ventajas comparativas.*°

Las empresas que compiten con las importaciones



en los sectores en los que un pais no disfruta de
una ventaja comparativa tendrdn que hacer frente
a la competencia de productores extranjeros mds
eficientes que pueden vender a precios mds bajos.
Esa competencia hard bajar las ventas y beneficios
de las empresas y podria aumentar las presiones en
favor de la disminucién de los salarios y la reduccién
de puestos de trabajo. Algunos trabajadores pueden
perder su empleo, y algunas empresas pueden cerrar.
Globalmente, habrd ventajas para la economia en
términos de bienestar, pero ese ajuste tendrd costos
a corto plazo.

Para que los gobiernos puedan hacer frente a
los costos de esos ajustes, la aplicacién de los
compromisos de liberalizacién del comercio estd
generalmente sujeta a un perfodo de transicién. Una
aplicacién gradual de los compromisos puede, de
hecho, dar a las empresas el tiempo necesario para
autofinanciar los costos del ajuste.*’ Sin embargo,
la aplicacién de los compromisos puede también

generar costos de ajuste imprevistos.

En general, los gobiernos pueden optar entre
dos opciones de politica para hacer frente a los
problemas del ajuste: pueden facilitar el proceso
de redistribucién de los recursos, o pueden apoyar
la reestructuracién de las ramas de produccién
danadas por la competencia extranjera. Las politicas
de facilitacién del proceso de redistribucién de los
recursos pueden incluir la eliminacién de obstdculos
a la expansién del sector exportador. Esto puede
incluir la facilitaciéon del acceso al crédito en paises
donde los mercados financieros son ineficientes
o contribuir a reducir el desequilibrio entre los
posibles empleados y empleadores en el mercado
laboral.

La facilitacién del proceso de reestructuracién
de las ramas de produccién perjudicadas por
la competencia extranjera puede conllevar una
dejacién del cumplimiento de compromisos
estatales anteriores. Como se destaca en Bacchetta
y Jansen (2003), en el caso de circunstancias graves
¢ inesperadas que afectan a la competitividad de
una rama de produccién, los gobiernos pueden
intervenir para desacelerar el proceso de ajuste.
En general, la teorfa econémica predeciria que en
los mercados que funcionan bien los trabajadores
escogerdn el ritmo éptimo para ajustarse a las nuevas
circunstancias. Sin embargo, los gobiernos pueden
optar por intervenir por razones de economia
politica o en respuesta a determinadas distorsiones

del mercado. Como ya se ha indicado, asi puede
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suceder si la rama de produccién cuya actividad se
estd reduciendo es un empleador regional o nacional
importante. Por tanto, la reduccién de la actividad
del sector puede generar efectos (externalidades)
negativos que podrian dar por resultado un nimero

excesivo de despidos si no se encaran.

Subvenciones concedidas por otros paises

La presién competitiva de las importaciones puede
también aumentar como consecuencia de un cambio
en la politica exterior de un pais. Supdngase que
el Gobierno de otro pais concede una subvencién
a los exportadores de una mercancia o un servicio
determinado. Desde un punto de vista econdmico,
una politica de este tipo puede estar justificada,
por ejemplo, por considerarse que hay beneficios
potenciales (también llamados externalidades de
descubrimiento) asociados a la exportacién. La
exploracién de mercados extranjeros para evaluar
si una mercancia puede venderse ficilmente en el
extranjero puede ser costosa, pero ese descubrimiento
puede beneficiar gratuitamente a posteriores
exportadores. Independientemente de los motivos
para conceder la subvencién, e incluso cuando éstas se
conceden simplemente por razones de eficiencia, sus
efectos en el comercio pueden crear dificultades en el

sector extranjero que compite con las importaciones.*

Desde el punto de vista de la economia politica, la
imposicién de derechos de importacién en respuesta
a una subvencién concedida por el gobierno de otro
pais puede estar justificada como forma de presionar a
ese pafs para que cambie su politica (Deardoff y Stern,
1987). Sin embargo, ese argumento depende de que el
pais importador sea grande, ya que sélo los paises de gran
tamano pueden imponer una relacién de intercambio

mds desfavorable a otros paises aplicando un arancel.

Como se indica en la seccién C, desde el punto de
vista de un andlisis estdndar (estdtico) del bienestar,
en condiciones de competencia perfecta, una
subvencién es una transferencia del pais exportador
a los consumidores del pais importador. La aplicacién
de un derecho de importacién funcionard como un
impuesto a los consumidores y en favor de la rama
de produccién nacional, pero el pais en general
saldrd perdiendo. En esas condiciones, la imposicién
de derechos compensatorios para contrarrestar las
subvenciones sélo puede estar justificada desde el
punto de vista de la economfa politica como una forma
de politica de redistribucién. Con todo, los mercados
pueden fallar debido a externalidades (a las que no se
asigna un precio en el mercado) o a condiciones de
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competencia imperfecta. En esas circunstancias, un
aumento temporal de la proteccién en respuesta a una
subvencién concedida por el gobierno de otro pais

puede ser una politica deseable.
iv) Circunstancias no econémicas

Hay diversas circunstancias en las que los gobiernos
pueden considerar conveniente adoptar una politica
restrictiva del comercio para alcanzar un objetivo que
no es de cardcter econdmico. Entre ellas cabe mencionar
la seguridad nacional, emergencias ambientales y

sanitarias y razones de economia politica.

Seguridad nacional, emergencias
ambientales y sanitarias

Una catdstrofe natural o la propagacién de un
nuevo virus son ejemplos de situaciones que pueden
requerir un aumento temporal de los obstdculos al
comercio por encima del nivel de los compromisos
del gobierno. Imaginese que una nueva enfermedad
transmitida por los alimentos, inicialmente
localizada en un pafs, amenaza con propagarse a
todo el mundo como consecuencia del comercio
de mercancias. Los gobiernos pueden intervenir
restringiendo o incluso prohibiendo el comercio
del producto peligroso con objeto de proteger a
la poblacién y a los animales. Varios gobiernos,
por ejemplo, adoptaron ese tipo de politicas para
impedir la propagacién de la enfermedad de las

vacas locas (EEB) en el decenio de 1990.

En términos generales, hay un incentivo para que
un gobierno intervenga con mayores obstdculos al
comercio si el gobierno de otro pais no controla los
efectos negativos en sus interlocutores comerciales.
Por ejemplo, algunos problemas ambientales

trascienden las fronteras. La contaminacién
atmosférica y la lluvia dcida son dos ejemplos de
ello. Puede ocurrir que el gobierno de un pais no
quiera reducir esas emisiones transfronterizas. El
pais afectado puede erigir obstdculos comerciales
contra el pais de origen para tratar de alentar al pais
o0 a la empresa contaminante a que adopten medidas
para reducir las emisiones. Sin embargo, sélo es
probable que esas medidas sean eficaces si el pais
afectado compra una proporcién significativa de la

produccién de la empresa en cuestiéon.®

Cambios politicos

Los gobiernos pueden estar dispuestos a cambiar

(permanentemente) sus compromisos debido a un

cambio politico (Bown, 2002a). Esto puede incluir
una situacién en que un pais celebre elecciones y
en el que llegue al poder un nuevo gobierno menos
favorable al comercio que su antecesor. Entre
otros ejemplos cabe mencionar: las reformas en la
financiacién de las campafas que modifican las
presiones politicas que las empresas pueden ejercer
sobre los encargados de formular politicas, los
cambios en las asociaciones politicas que pueden
modificar la influencia de determinado sector para
determinar la politica comercial del gobierno, asi
como los cambios en la estructura de los sindicatos o
el nivel de colusién de las empresas en el mercado de
produccién que pueden cambiar el grado de presién

politica que las empresas pueden ejercer.

En ninguno de estos ejemplos hay argumentos
econémicos en favor de la intervencién de los
gobiernos en la economia. Hay, no obstante, un
argumento de economia politica. El peso de los
diversos grupos de presién en lo concerniente a
la politica comercial de un gobierno puede ser
diferente de la situacién que existia cuando se
firmé inicialmente un acuerdo comercial. Como
consecuencia de ello, los gobiernos pueden verse

sometidos a presiones para cambiar sus compromisos.

(b) Medidas de contingencia
en los Acuerdos de la OMC

Los argumentos presentados en las anteriores
secciones han revelado que las medidas de
contingencia son esenciales en un acuerdo comercial
porque permiten a las partes asumir compromisos
a largo plazo preservando al mismo tiempo su
capacidad de adaptarse a un entorno cambiante.
Estas medidas funcionan como una cldusula de
escape que un gobierno puede utilizar para hacer
frente a dificultades econdémicas imprevistas.**
Preservan la credibilidad del acuerdo y reducen los

costos econémicos y politicos de su firma.

En un contexto mds amplio, las medidas de
contingencia incluyen todas las medidas que un
pais puede adoptar para redefinir o retirar un
compromiso, incluidas las que pueden, a su vez,
provocar una respuesta. En ese sentido, las medidas
de contingencia pueden adoptar varias formas.
Pueden comprender desde medidas que permitan
una suspensién de los compromisos gubernamentales
en determinadas condiciones especificadas para
debilitar compromisos vinculantes® hasta la
ausencia de disciplina, en que el uso de instrumentos

de politica es completamente discrecional.



Hauser y Roitinger (2002) aducen que la infraccién
de los acuerdos comerciales y el incumplimiento de
una resolucién en un procedimiento de solucién de
diferencias de la OMC también pueden considerarse
como una forma de flexibilidad comercial, ya que
pueden facilitar la renegociacién de los acuerdos
en rondas comerciales. Considérese, por ejemplo, el
caso de la infracciéon. El (posible) demandado estd
ajustando el nivel de concesiones que estd dispuesto
a ofrecer en respuesta al nivel actual de concesiones
otorgadas por sus interlocutores comerciales. Estos
tltimos pueden entonces decidir si quieren aceptar el
nuevo equilibrio de concesiones (y en consecuencia
abstenerse de reaccionar), o por el contrario recabar
una determinacién del mecanismo de solucién de
diferencias de la OMC que les autorice a suspender
sus concesiones comerciales. Este mecanismo refleja
una situacién caracterizada por la negociacién. El
elemento disuasorio del abuso de ese sistema radica
en sus costos. Segun Hauser y Roitinger, esos costos
son: la pérdida de prestigio y la posible pérdida de
concesiones comerciales si no se tiene en cuenta la
resolucién del érgano de solucién de diferencias.

En los Acuerdos de la OMC se pueden identificar
flexibilidad arriba citadas. En
primer lugar, los Acuerdos de la OMC contienen

las formas de

disposiciones que permiten la suspensién de
compromisos gubernamentales. Por ejemplo, con
arreglo a los Acuerdos de la OMC, los Miembros
han consolidado algunos de sus aranceles, pero hay
mecanismos de escape que les permiten aumentar
temporalmente la proteccién o renegociar las

consolidaciones arancelarias.

En segundo lugar, la OMC puede conceder
flexibilidad

en sus compromisos definiéndolos en forma de

a los gobiernos un margen de

consolidaciones arancelarias “débiles”, es decir,
con un limite mdximo superior al tipo aplicado.
Por ejemplo, en las listas de compromisos de la
OMC, los compromisos de acceso a los mercados
de las mercancias se expresan en forma de derechos
consolidados, no de derechos aplicados. La diferencia
entre los tipos arancelarios consolidados y los aplicados
—que suele denominarse excedente de consolidacién—
da a los gobiernos un nuevo margen de flexibilidad
para cambiar la politica comercial.*6 Los aranceles
pueden modificarse libremente siempre que no
superen el tipo consolidado. No hay restricciones
por lo que respecta al plazo durante el cual puede
adoptarse una politica comercial restrictiva, ya que
el tnico requisito es que el tipo aplicado no supere
la consolidacién convenida.” Las tinicas limitaciones
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al uso de esos instrumentos derivan de la legislacién
nacional o de compromisos asumidos en acuerdos

comerciales regionales.*®

En tercer lugar, hay instrumentos de politica
comercial que no estdn sujetos a disciplinas. Por
ejemplo, los Acuerdos de la OMC dejan en gran
medida los instrumentos de politica interna al
arbitrio de los gobiernos nacionales. Aunque las
subvenciones y las normas de los productos estdn
reglamentadas, las normas de los procesos, por
ejemplo, no lo estdn. Sin embargo, pueden tener
efectos en el comercio que son similares a los

obstdculos al comercio regulados.

Por lo que respecta a las condiciones en las que
un gobierno puede suspender las concesiones que
negoci6é anteriormente sin infringir el Acuerdo
sobre la OMC, es posible hacer también una
distincién entre las medidas destinadas a hacer
frente a circunstancias especificas y las medidas
genéricas que se aplican con arreglo a determinados
procedimientos especificados en el Acuerdo sobre la
OMC. Dentro de cada una de esas categorfas hay
medidas que en principio son temporales y medidas

no limitadas en el tiempo.

i) Suspension de los compromisos
en circunstancias especificadas

Entre las disposiciones que permiten la suspensién
temporal del cumplimiento de las obligaciones en
condiciones especificas cabe senalar las siguientes:

i) Disposiciones para hacer frente a problemas
derivados del ajuste a nuevas condiciones del
mercado, como las disposiciones de emergencia
que permiten la proteccién temporal cuando las
importaciones han aumentado en tal cantidad
“que causan o amenazan causar un dafio grave a
los productores nacionales de productos similares
o directamente competidores” (pdrrafo 1 a) del
articulo XIX del GATT). El articulo XIX del
GATT vy el posterior Acuerdo sobre Salvaguardias
definen los requisitos juridicos para la aplicacién
de salvaguardias.®* Como se explica en la seccién
C.1, entre los principales requisitos estd el de
demostrar que el aumento de las importaciones es
consecuencia de una evolucién imprevista de las
circunstancias y que hay un nexo causal entre el
aumento de las importaciones y el dafio a la rama de
produccién nacional.
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ii) Medidas para contrarrestar el dumping
-en términos juridicos, esto se define como la
fijacién de precios “inferiores al valor normal de
los productos™ “cuando causa o amenaza causar
un dafio importante a una rama de produccién
existente de una parte contratante o si retrasa de
manera importante la creacién de una rama de
produccién nacional” (pdrrafo 1 del articulo VI
del GATT). El articulo VI del GATT vy el Acuerdo
Antidumping establecen las normas que permiten a
los gobiernos imponer, con arreglo a la normativa
de la OMC, derechos antidumping sobre productos
que se considera que son objeto de dumping por
parte de los exportadores. Como se indica en la
seccién C.2, una caracteristica singular de esas
normas, en el contexto del sistema de la OMC,
es que pueden adoptarse medidas antidumping en
relacién con las acciones de empresas privadas, en
lugar de en relacién con las medidas adoptadas por
el Gobierno.

iii) Medidas para contrarrestar los efectos
desfavorables para las empresas nacionales de las
subvenciones otorgadas por el gobierno de otro
pais. Las condiciones para que un gobierno aplique
derechos compensatorios se definen en el Acuerdo
sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias
(Acuerdo SMC). Aunque las subvenciones pueden
impugnarse a nivel multilateral en el marco del
procedimiento de solucién de diferencias de la
OMC, el Acuerdo SMC también permite a los
paises adoptar medidas contra las importaciones
subvencionadas aplicando derechos compensatorios.
A esosefectos, el Miembro importador deberd realizar
una investigacién para demostrar la existencia vy,
de ser posible, la cuantia de las subvenciones, y
mostrar que las concedidas por el otro pais causan o
amenazan causar un dafo importante a la rama de
produccién nacional existente o retrasan la creacién

de esa rama de produccién.®

iv) Medidas que
importaciones para evitar una crisis de la balanza

permiten restringir las

de pagos. Entre ellas cabe citar las disposiciones de
los articulos XII y XVIII, seccién B, del GATT, y su
contraparte en el articulo XII del Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios (AGCS). Como se
ha indicado, la tendencia general hacia un sistema
de tipos de cambio flexibles ha hecho que ese tipo
de disposiciones sea menos significativo desde una
perspectiva econémica. Esto, junto con una revisién
de las disposiciones juridicas encaminada a imponer
requisitos mds estrictos para su aplicacién,® explica
la disminucién a lo largo del tiempo del uso de esas

medidas. En particular, aunque en principio estdn
al alcance de todos los Miembros de la OMC, esas
medidas han sido principalmente un instrumento
utilizado por los paises en desarrollo. Los paises
desarrollados utilizaron sobre todo medidas de
balanza de pagos en el decenio de 1950 (Hoekman
y Kostecki, 2001).

v) Disposiciones que permiten a los gobiernos
proteger temporalmente una industria incipiente
para permitir que se desarrolle. Esas medidas,
que sblo pueden adoptar los paises en desarrollo,
figuran en la seccién A y la seccién C del articulo
XVIII del GATT. Permiten retirar concesiones
arancelarias e introducir contingentes y otras formas
de restricciones no arancelarias, respectivamente,
para proteger el desarrollo de industrias incipientes.
En la prictica, los paises en desarrollo han
preferido a menudo las medidas de balanza de
pagos para alcanzar objetivos relacionados con
industrias incipientes porque los procedimientos
de aprobacién y supervisién son menos estrictos
(Hoekman y Kostecki, 2001). Sin embargo, ambos
tipos de medidas sélo permiten las restricciones a la
importacién. Como se indicé antes, los argumentos
econémicos en favor de la proteccién de las
industrias incipientes sugieren que la mejor politica
es la concesiéon de una subvencién a la produccién
centrada en la industria y el argumento de la
proteccién del comercio figura en segundo lugar.

Otra categoria de disposiciones que permiten
excepciones del cumplimiento de las obligaciones
en determinadas circunstancias es la que permite
suspender los compromisos para alcanzar objetivos
de politica puablica. Entre ellas cabe citar las
disposiciones que permiten derogar los compromisos
siempre que un gobierno lo considere “necesario
para la proteccién de los intereses esenciales de
su seguridad” (articulo XXI del GATT, articulo
XIVbis del AGCS y articulo 73 del Acuerdo sobre los
ADPIC). Se permiten ademds excepciones generales
con objetivos no econémicos en el articulo XX del
GATT y el articulo XIV del AGCS para proteger la
moral publica y la salud y la vida de las personas y
de los animales o para preservar los vegetales, “para
lograr la observancia de las leyes y los reglamentos”
que no sean incompatibles con la normativa de la
OMC. El articulo XX del GATT también permite
excepciones generales para preservar los recursos
naturales, proteger tesoros nacionales e impedir las
exportaciones de bienes escasos. El mismo articulo
también permite adoptar medidas relacionadas con
los articulos fabricados en las prisiones.



ii) Suspension de compromisos con arreglo
a procedimientos especificos

Algunas disposiciones permiten la suspensién de
compromisos con arreglo a procedimientos -en lugar
de circunstancias- especificos para su aplicacién.
Entrelas disposiciones comprendidas en esa categoria
cabe citar las exenciones y las renegociaciones. Los
Acuerdos de la OMC no contienen ninguna norma
especifica para la interpretacidon de las exenciones.
Sin embargo, los requisitos definidos para otorgar y
renovar exenciones ponen de manifiesto su cardcter
excepcional. En particular, la nota 4 al articulo IX
del Acuerdo de Marrakech por el que se establece
la Organizacién Mundial del Comercio define
procedimientos muy estrictos para las decisiones de
conceder una exencién respecto de una obligacién
sujeta a un periodo de transicién. En ese caso, la
decisién de la Conferencia Ministerial de conceder
una exencién se adoptard Gnicamente por consenso,
cuando la regla general es que la decisién “sea
adoptada por tres cuartos de los Miembros” (parrafo

3 del articulo IX del Acuerdo de Marrakech).

A diferencia de las exenciones, las renegociaciones
no estdn limitadas en el tiempo temporal.? Por
consiguiente, son mds adecuadas para tratar de
reequilibrar las concesiones que como medidas
para hacer frente a circunstancias temporales. Otra
diferencia importante entre esas dos medidas radica
en los instrumentos de politica comercial a los
que pueden aplicarse. Aunque pueden solicitarse
exenciones del cumplimiento de cualquier
obligacién impuesta por los acuerdos comerciales
multilaterales, las renegociaciones sélo conciernen a
los cambios en los aranceles establecidos con arreglo
al GATT (articulo XXVIII) o a compromisos

especificos en el marco del AGCS (articulo XXI).

3. CONCLUSIONES

Desde una perspectiva econdémica, los acuerdos
comerciales obedecen a dos fines principales. En
primer lugar, permiten a los paises colaborar, en
tanto que los gobiernos, actuando unilateralmente,
se verfan atrapados en una guerra comercial que
llevaria a niveles elevados de proteccién y a corrientes
comerciales reducidas. En segundo lugar, los paises
pueden beneficiarse de la firma de un acuerdo
comercial porque les permite comprometer sus
politicas especificas y resistir a las presiones de los
grupos de interés especiales a nivel nacional. Si

esto es asi, scomo pueden explicarse los elementos

II-B FLEXIBILIDAD EN LOS ACUERDOS COMERCIALES

de flexibilidad como la utilizacién de medidas
de contingencia en el sistema del GATT/OMC?
Después de todo, a primera vista las medidas de
contingencia son medidas de politica que reducen los
beneficios de un acuerdo comercial, ya que rebajan
el valor de la colaboracién y debilitan el compromiso
de los gobiernos con un régimen comercial abierto.

En esta seccién se han estudiado los argumentos
econémicos y de economia politica que justifican
la presencia de flexibilidad en el GATT/OMC. La
teoria sugiere que la razén para introducir medidas
de contingencia comerciales en un acuerdo comercial
es permitir que los gobiernos puedan hacer frente a
circunstancias futuras que son impredecibles en el
momento en que el acuerdo se firma. Esas medidas
proporcionan una cldusula de escape que mantiene la
estabilidad global del sistema mundial de comercio,
permite a los gobiernos contraer compromisos
comerciales mds profundos y reduce los costos

econdmicos y politicos de la firma del acuerdo.

A la luz de esta estructura global, en esta seccién
se han explicado, mediante varios ejemplos, las
circunstancias en las que la teorfa econdmica
justificaria un aumento temporal de los obstdculos
al comercio -incluso por encima del nivel de los
compromisos asumidos en un acuerdo comercial-.
Esas circunstancias incluyen entre otras, la situacién
en que un aumento brusco de las importaciones
proporciona un argumento para aumentar los
obstdculos al comercio, o en que un cambio en la
demanda o la oferta, o en las politicas, produce
una aguda contraccién de un sector determinado,
la cual, a su vez, produce externalidades negativas
(como en el caso de la ciudad con sélo una
empresa). Otro argumento es el caso en que algo
modifica el grado de competencia en el mercado,
como por cjemplo, cuando una empresa practica
un dumping predatorio. Entre otras circunstancias
cabe mencionar los casos de paifses en desarrollo
que apoyan industrias incipientes, las medidas para
hacer frente a las crisis de balanza de pagos y la
respuesta a un acusado aumento del precio mundial
de un producto. En todos los casos la adopcién de
una politica comercial restrictiva puede justificarse
como una segunda opcidn.

Entre las razones de economia politica para que un
gobierno suspenda sus compromisos en materia de
politica comercial estdn las circunstancias en que
factores externos modifican la distribucién de los
ingresos de manera que grupos influyentes o el
votante medio salen perdiendo. Ademds, existe la
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tentacién de modificar los compromisos de politica
después de un cambio de gobierno o en respuesta a

una subvencién aplicada por otro pais.

La diversidad de medidas de
integradas en los Acuerdos de la OMC permiten

contingencia

suspender compromisos en condiciones especificas
en todos los casos citados. Algunas disposiciones
sélo pueden aplicarse si concurre una serie de
circunstancias predefinidas. Otras disposiciones no
estdn vinculadas a una circunstancia especifica, sino
que definen las condiciones procesales en las que los
paises estdn autorizados a renegociar compromisos o
dispensados de su cumplimiento. Para ambos tipos
de disposiciones, los redactores de los Acuerdos
de la OMC han especificado medidas que prevén
una suspensién temporal de los compromisos o un

cambio sin plazo fijo.

Quedan ain dos preguntas por responder. En
primer lugar, ;como deben disefiarse las medidas
de contingencia? La teorfa tradicional y la teorfa de
los compromisos de los acuerdos comerciales tienen
repercusiones muy distintas. Con arreglo al enfoque
basado en la relacién de intercambio, el principal
desafio para la elaboracién de cldusulas de escape
consiste en asegurar que no se conviertan en una puerta
trasera para reimponer a sus interlocutores comerciales
el costo de las politicas comerciales de un pais. Esto
sugiere que es crucial asegurarse de que las cldusulas
de escape no perturben el equilibrio de las concesiones
comerciales (es decir, asegurarse de que se mantenga la
reciprocidad entre interlocutores comerciales). Segin
la teorfa basada en los compromisos, el principal
problema cuando se trata de disefiar medidas de
contingencia es que no menoscaben el valor del
acuerdo comercial al ayudar a los gobiernos a contraer

compromisos adicionales con sus propios sectores

privados. Esto sugiere que el simple mantenimiento de
la reciprocidad puede no ser una buena regla empirica,
y que el disefio de cldusulas de escape adecuadas es una

actividad mucho m4s dificil.

En segundo lugar, ;cudnta flexibilidad debe admitir
un acuerdo comercial? En términos generales,
parece necesaria una solucién de compromiso entre
los beneficios de una cierta flexibilidad y los
costos de una flexibilidad excesiva. Si se otorgan a
los gobiernos demasiadas facultades discrecionales
en materia de politicas, el acuerdo comercial se
verd gravemente debilitado. En esas circunstancias
peligrarfan tanto la cooperacién en materia de
politicas como la credibilidad. No obstante, si
el acuerdo comercial es demasiado rigido, los
gobiernos pueden verse privados de la flexibilidad
necesaria para hacer frente a circunstancias futuras
imprevistas. En este caso el apoyo politico a la
colaboracién comercial puede desvanecerse, o es
posible que se ignoren las normas comerciales. Un
acuerdo comercial tiene que establecer un equilibrio
entre esos dos elementos. El equilibrio adecuado
dependerd de la esfera de politica especifica que se
esté analizando.

Uno de los objetivos del presente Informe es
analizar si las disposiciones de la OMC establecen
un equilibrio entre ofrecer a los gobiernos medidas
de contingencia compatibles con las normas de la
OMC vy definirlas adecuadamente, de manera que
limite su uso con fines proteccionistas. El resto
del Informe abordard esta cuestién centrdndose
en seis medidas de contingencia, que son las
salvaguardias, los derechos antidumping, los
derechos compensatorios, las renegociaciones, los
impuestos a la exportacién y los aumentos de los

aranceles dentro de sus tipos consolidados.



APENDICE B.1
CONTRATOS INCOMPLETOS

A vpartir de la obra seminal de Grossman y Hart
(1986), en un gran numero de publicaciones se ha
centrado la atencién en los contratos incompletos.
Un contrato se considera incompleto cuando no
especifica todos los derechos y las obligaciones de
las partes en todas las situaciones posibles en el
mundo en el futuro (Battigalli y Maggi, 2001).
Gran parte de esas investigaciones, especialmente
las de Hart y Moore (1988; 1990), Chung (1991),
Nosal (1992), Hackett (1993) y Mukerji (1998), han
puesto de relieve las consecuencias de los contratos
incompletos, pero ha habido también varios intentos
de explicar sus causas. En este apéndice se hace una
resefia de la bibliograffa econémica que apunta
a explicar los contratos incompletos y se intenta
separar las diversas hipédtesis formuladas en los dos

ultimos decenios.

La racionalidad limitada

En gran parte de la economf{a tradicional se supone
que los agentes son “racionales” en el sentido de
que pueden prever todos los resultados posibles y
analizarlos para llegar a una decisién éptima. Sin
embargo, segin autores como Williamson ez al.
(1975) y Bolton y Faure-Grimaud (Bolton y Faure-
Grimaud, 2009), en el contexto de la contratacién
es mds adecuado decir que los agentes econémicos
tienen una “racionalidad limitada”. Como sefiala
Simon (1979), esa

caracteriza por “la falta de conocimiento de todas

racionalidad limitada se

las posibilidades, por la incertidumbre respecto
de acontecimientos exdgenos pertinentes y por la
imposibilidad de prever consecuencias”.

Para comprender la importancia que puede
tener la racionalidad limitada en el contexto de
la contratacién en el comercio internacional,
supongamos un mundo con 5 paises que comercian
100 mercancias. Supongamos asimismo que hay 10
factores externos (el clima o el ingreso mundial,
por ejemplo) que pueden repercutir en el comercio
y que cada uno de esos factores puede tener
5 valores distintos. Con estos supuestos, el nimero
total de combinaciones posibles, vale decir, el
ntimero total de contingencias, seria de 510 =
9.765.625. Si lo multiplicamos por 100 para tener
en cuenta el nimero de mercancias, el resultado
es de 976.562.500. Asi pues, si cada pais tuviera
que redactar un acuerdo con los otros cuatro,
tendria que considerar 3.906.250.000 cldusulas
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(4 x 976.562.500). En otras palabras, partiendo
de estos supuestos, un pais “racional” tendria que
poder reconocer casi 4.000 millones de obligaciones
posibles, y sus consecuencias. Es evidente que en
el mundo real, en que hay muchos mds paises,
mercancias, variables y resultados posibles, el
ndmero serfa probablemente mucho mayor. En la
realidad, y en el contexto mundial en particular,
la hipétesis de la racionalidad limitada parece
efectivamente muy acertada.

Si los agentes estdn sujetos a la racionalidad
limitada, hay varias razones para prever que los
contratos serdn incompletos. En primer lugar, muy
sencillamente, es posible que los agentes no puedan
prever algunas eventualidades (o incluso que ellas
no sean previsibles) o no puedan distinguir entre
diferentes situaciones (Bernheim y Whinston,
1998). Es evidentemente imposible incorporar toda
la informacién que exigirfa un contrato para ser
completo. En segundo lugar, puede ocurrir que
los agentes no tengan la capacidad mental para
considerar todas las posibilidades (Foss, 2001). En
tercer lugar, puede haber limitaciones lingiiisticas
que hacen que los agentes no puedan “expresar sus
conocimientos o sentimientos empleando palabras,
nimeros o graficos de manera que haga posible que
otros los entiendan” (Williamson ez al., 1975; véase
también Anderlini ez al., 2006).

Los costos de transaccién

Ademds de la racionalidad limitada, el factor que
se describe con mayor frecuencia para explicar los
contratos incompletos se basa en las obras de Coase
(1937) y de Williamson ez a/. (1975) y pone de
relieve la importancia de los costos de transaccién
(véanse Grossman y Hart, 1986; Anderlini y Felli,
1999). Segtin ellos, el agente debe comparar el costo
de redactar un contrato mds exhaustivo con los
beneficios de un contrato en que se especifique el
resultado en un nimero mayor de circunstancias.
Ello puede dar lugar a un contrato incompleto que
puede ser sin duda totalmente compatible con un
comportamiento racional que apunte a optimizar
los resultados.*

Se han identificado diversos costos de transaccién
relacionados con la contratacién. Estdn en primer
lugar los que entrafia la definicién de todas las
eventualidades posibles durante el proceso
de formacién del contrato (Grossman y Hart,
1986; Hart y Moore, 1999). En segundo lugar, la

redaccién de un contrato formal y completo puede
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tener un costo considerable, por ejemplo, si se trata
de describir todas las situaciones y la forma de
recogerlas en el texto (Horn er al., 2005). El costo
de contratar abogados para redactar los contratos
puede ser considerable (Battigalli y Maggi, 2001).
En tercer lugar, Busch y Hortsmann (1999) indican
que el tiempo que se dedica a la negociacién del
contrato entrafia un costo, que cabria calificar de
“costo de espera”. Mds especificamente, siguiendo
el influyente trabajo de Rubinstein (1982), los
autores sefialan que el proceso de formacién de
un contrato es similar a una situacién en que se
negocia alternando ofertas. Cuanto mds tiempo
transcurra para llegar a un acuerdo sobre el contrato,
mayor serd el costo o menores serdn los beneficios
globales que reporte el resultado. En cuarto lugar,
Rasmusen (2001) insiste en que, por mds que no
sea prohibitivamente costoso redactar un contrato,
el hecho de leerlo cuidadosamente para cerciorarse
de que no haya trampas que beneficien a una de las
partes puede ser muy complejo y costoso. En quinto
lugar, puede ser costoso determinar qué resultados
se han alcanzado finalmente (Anderlini y Felli,

1999).

En muchos modelos tedricos, como los de Dye
(1985), Busch y Hortsmann (1999), Anderlini y
Felli (1999; 2000), Battigalli y Maggi (2001) y
Rasmusen (2001), se demuestra de hecho que
los costos de transaccién mds elevados tienden a
producir contratos mds incompletos. Crocker y
Reynolds (1993) dan respaldo empirico a esta idea
utilizando datos sobre la adquisicién de motores de

aeronaves.

Falta de verificabilidad

Un tercer factor que se ha propuesto para explicar
la contratacién incompleta es que las autoridades
judiciales no pueden distinguir efectivamente entre
distintas eventualidades. Asi lo sefialan Malcomson
(1985), Hart y Moore (1988) y Nosal (1992). Por
ejemplo, si hay un esfuerzo de equipo por aumentar
la produccién tal vez no sea posible atribuir a una
determinada persona un determinado nivel de
produccién (Malcomson, 1985). En el contexto del
comercio mundial puede resultar dificil determinar,
por ejemplo, si un pais ha realmente dejado o
no de aplicar politicas exclusivamente internas
para promover las exportaciones o reducir las
importaciones, porque los medios de hacerlo son

complicados, indirectos y multiples.

En general, si no es posible distinguir posteriormente
entre distintas eventualidades, es posible que un
tribunal u otro 4érgano no pueda hacer cumplir
un contrato. Se desprende de lo que antecede
que puede resultar indtil incluir en los contratos
eventualidades que no puedan verificarse y que,
por lo tanto, los contratos pueden ser incompletos.
Es evidente que asi ocurre en particular cuando la
inclusién de cldusulas adicionales entrafa un costo;
los agentes racionales no incluirfan ciertamente
cldusulas que entrafien costos anteriores pero no

reporten beneficios reales adicionales.

La ambigiiedad estratégica

Otro argumento es la llamada “ambigiiedad
estratégica”, que consiste en que una de las partes
retiene informacién relativa al contrato a fin de
influir, en beneficio propio, en el comportamiento de
la contraparte. Se han indicado diversos mecanismos
por los cuales la ambigiiedad estratégica da lugar
a contratos incompletos en varias situaciones

econdémicas distintas.

Ayres y Gertner (1989) sugieren un motivo para
retener informacién con fines estratégicos. Puede
ocurrir que una de las partes en un contrato
retenga, como cuestién de estrategia, informacién
que harfa que los beneficios totales del contrato
fuesen mayores a fin de incrementar la parte de esos
beneficios que le corresponde. También se ha dicho
que las partes, como cuestién de estrategia, pueden
dejar incompleto un contrato como medio de
disciplinar la conducta de otros (Rasmusen, 2001).
En particular, cuando el contrato es completo y una
de las partes no cumple sus obligaciones, el Gnico
recurso de la otra parte consistirfa en entablar una
accion judicial, que podria ser costosa y engorrosa.
A la inversa, si el contrato es incompleto, podria
ser posible tomar represalias con rapidez y a un
costo relativamente reducido contra la parte que
incumple. Esta amenaza de represalia de la otra
parte puede asegurar un mejor resultado para
ambas partes a largo plazo. Por tltimo, algunos
autores como Rasmusen (2001) y Bernheim vy
Whinston (1998), han senalado que se puede dejar
deliberadamente ambiguo o incompleto un contrato
para no concentrar indebidamente los incentivos

Gnicamente en lo que incluye.

El intento de concertar un contrato incompleto
puede ser una importante decisién estratégica en
situaciones en que una de las partes contratantes



tiene mds informacién que la otra. Spier (1992)
sefiala que la parte mejor informada puede optar por
abstenerse de incluir en el contrato ciertas cldusulas
porque al hacerlo revelarfaala otra parte informacién
privada, que podria reducir la probabilidad de que
se firme el contrato o podria utilizarse en su contra
(véanse también Hermalin y Katz, 1991; Ayres y
Gertner, 1989). Supongamos, por ejemplo, que dos
paises vayan a firmar un acuerdo comercial. Uno de
ellos podria incluir una cldusula que le permitiera
incumplir sus obligaciones en ciertas circunstancias.
Sin embargo, tal vez opte por no proponerla por
el temor de revelar al otro pais que puede ser un
interlocutor comercial inestable o poco fiable, lo
que a su vez podria reducir la probabilidad de llegar
a un acuerdo.
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Observacion final

Vale la pena hacer una observacién general y final
acerca de esta bibliografia. Con fines de claridad y
para facilitar la consulta, en el andlisis que antecede
se han presentado las distintas razones de la
contratacién incompleta como una serie de factores
separados. Hay que insistir, sin embargo, en que
son en realidad en gran medida interdependientes
y muchas veces complementarios. Por ejemplo, la
racionalidad limitada puede ser la causa de costos
de transaccién y de mayores diferencias en el acceso
a la informacién, y el argumento de la falta de
verificabilidad cobra adn mds fuerza cuando hay

costos de transaccion.




INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2009

Notas

Limitamos nuestro andlisis a las principales teorfas
econémicas de los acuerdos comerciales. El Informe sobre el
Comercio Mundial 2007 (OMC, 2007) contiene un detenido
andlisis de las obras econémicas, politicas y juridicas sobre la
cooperacion de las naciones en materia de politica comercial.

Mis precisamente, la relacién de intercambio del Pais A
mejora, ya que el precio de las importaciones disminuye,
mientras que se mantiene sin cambios el de las exportaciones.
Ello significa que el Pais A puede comprar, con el mismo
volumen de exportaciones, un mayor volumen de mercancias
importadas del Pais B.

Como se observa claramente en los estudios tedricos y en la
practica de la politica comercial, la cooperacion entre paises
no puede conseguirse en ausencia de un acuerdo comercial.
La razén es que, si un pais reduce unilateralmente su arancel,
los interlocutores comerciales seguirdn teniendo incentivos
para mantener su nivel de proteccién. Por ello, una «guerra
comercial» es un equilibrio de Nash, ya que, una vez que se
ha introducido una proteccién elevada, ningtn pais tiene
incentivos para reducir su arancel unilateralmente (véase el
recuadro 1).

Estudios recientes encuentran en los datos apoyo en favor
del enfoque tradicional de los acuerdos comerciales. Bagwell
y Staiger (2006) investigan empiricamente los compromisos
de acceso al mercado negociados dentro de la OMC y
observan que la adhesién a la OMC da lugar a mayores
reducciones arancelarias en sectores con voltimenes iniciales
de importacién mds aislados (es decir, en las situaciones en
que es mayor el efecto en la relacién de intercambio). Broda
et al. (2008) sefialan que los paises que no son Miembros
de la OMC fijan aranceles mds elevados en los sectores en
que tienen poder de mercado. Estos testimonios estdn en
consonancia con la idea de que, sin un acuerdo comercial, los
paises tienen incentivos para formular politicas con el fin de
manipular su relacién de intercambio.

Staiger y Tabellini (1999) presentan pruebas del efecto
de credibilidad de los acuerdos comerciales y ponen de
manifiesto que las normas del GATT/OMC han ayudado
al Gobierno de los Estados Unidos a contraer compromisos
en materia de politica comercial con su sector privado. Mds
recientemente, Tang y Wei (2008) han comprobado que la
adhesiéon al GATT/OMC aumenta la credibilidad de los
compromisos en materia de politica -en particular en el caso
de los paises con problemas de gobernanza interna- y tiende
a elevar el ingreso.

Véase un anilisis detallado sobre las salvaguardias en la
seccién C.1 del presente Informe.

Si bien algunos de esos argumentos sobre los beneficios de
la flexibilidad quizd no basten para justificar la presencia
de medidas de contingencia en el sistema del GATT/
OMC, vale la pena hacer una presentacién general, ya que
estos argumentos aparecen con frecuencia en los debates
académicos y normativos.

Pueden encontrarse estudios recientes de las obras publicadas
en Crowley (2007) y Bown (20006).

Bagwell y Staiger (2003) amplian este anélisis y examinan los
incentivos gubernamentales para explotar las flexibilidades a
lo largo del ciclo econémico. En particular, su estudio tiene
en cuenta los periodos de auge (fases de rdpido crecimiento
del comercio) y las recesiones (tasas de crecimiento lento), y
demuestraque los fuertes aumentos temporales del volumen
de las importaciones estdn asociados m4s frecuentemente con
el uso de medidas de contingencia durante las recesiones. Ello
puede ofrecer una perspectiva sobre las pruebas empiricas
examinadas en la seccién D, que parecen indicar que
los derechos antidumping se utilizan mds frecuentemente
cuando el entorno macroeconémico es débil.

"

Véase el recuadro 1.

La validez del argumento de la vélvula de seguridad ha
sido comprobada empiricamente en una obra reciente de
Kucik y Reinhardt (2008). Estos autores observan que la
disponibilidad de medidas comerciales especiales, como
los derechos antidumping, repercute en los niveles de
compromiso de los Miembros de la OMC. Puede verse un
examen mds detallado de esta obra en la seccién D.

Por ejemplo, se dice que los agentes tienen aversion al riesgo
si prefieren un resultado previsible con certeza (1 ddlar, por
ejemplo) al mismo resultado sin certeza (una probabilidad del
50 por ciento de 0 délares y una probabilidad del 50 por ciento
de 2 délares) lo que da un resultado medio también de 1 délar).

Aunque no ha habido una investigacién empirica en que
se examinara expresamente la funcién de la flexibilidad
como seguro, algunos estudios parecen bastante pertinentes.
Los datos indicados por Knetter y Prusa (2003) y por
Vandenbussche y Zanardi (2008) parecen corroborar la
idea de que las industrias nacionales que compiten con
las importaciones utilizan los derechos antidumping para
mantener su cuota de mercado y sus ganancias en situaciones
de crisis econémicas adversas.

Guarda relacién con esto el argumento de que se pueden
utilizar medidas de contingencia para tratar de resolver
problemas de equidad y de redistribucién. Jackson (1997),
por ejemplo, sostiene que se pueden emplear medidas
de salvaguardia para suavizar los problemas de ajuste a
que hacen frente los que resultan perjudicados por la
liberalizacién del comercio. Véase, sin embargo, en Sykes
(2006) un andlisis critico de esta cuestién. Miyagiwa y
Ohno (1995; 1999) y Crowley (2006) examinan algunos
conductos por los cuales la proteccion temporal puede hacer
mds competitivas las empresas nacionales cuando hay fallas
de mercado (véase también el andlisis en la seccién B.2).

Algunos autores, como Sykes (2006b), aducen que el
argumento de la disuasion, si bien es importante desde un
punto de vista tedrico, probablemente no sea muy pertinente,
particularmente a los efectos de desalentar la aplicaciéon de
subvenciones incompatibles con las normas de la OMC. En
la seccion C.3 del presente Informe se examinardn mds a
fondo estas cuestiones.

En el apéndice B.1 se explica por qué pueden ser incompletos
los contratos y se dan ejemplos de las razones por las cuales
este planteamiento «contractual» es pertinente para entender
los acuerdos comerciales reales.

Hay cada vez mds estudios de las caracteristicas mds
destacadas del sistema GATT/OMC en que se utiliza el
criterio del contrato incompleto, aduciendo que el cardcter
incompleto pone de relieve muchas de sus caracteristicas
mds importantes. Ademds de las aportaciones examinadas
en el cuerpo del texto, la lista incluye como minimo a Ethier
(2000), Battigalli y Maggi (2003), Bagwell y Staiger (2005)
y Maggi y Staiger (2008).

El término «incumplimiento eficiente», si bien se utiliza
ampliamente en la teorfa, puede inducir a error. Se refiere al
caso en que un acuerdo comercial es completamente rigido, de
manera que cualquier desviacién constituirfa un incumplimiento
(aunque fuese eficiente) del acuerdo. Sin embargo, si los
signatarios convienen « priori en incluir cldusulas de escape en el
acuerdo comercial, en realidad no hay incumplimiento porque
ello estd expresamente previsto en la negociacion.

Otro argumento es el concerniente a la relacién de
intercambio: los paises (grandes) se ven incitados a adoptar
una politica restrictiva del comercio en los periodos en que
hay un elevado volumen de importaciones, puesto que los
importadores pueden obtener un excedente econémico de los
exportadores extranjeros (Bagwell y Staiger, 1990).
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Los economistas hablan de una politica éptima cuando se
adopta el instrumento que impone la menor distorsién para
alcanzar un determinado objetivo y el instrumento adoptado
permite que una distorsién se neutralice en la mayor medida.
Cuando no se dispone de la politica éptima, la siguiente
mejor politica es una segunda mejor politica.

Con frecuencia los estudios econémicos formulan el modelo
de las perturbaciones basindose en las perturbaciones de
precios, lo que implica un enfoque basado en la teorfa del
equilibrio parcial. Las causas tltimas de las perturbaciones
de los precios son las perturbaciones de las preferencias, la
tecnologia o la dotacién de recursos.

El cambio de preferencias puede ser también consecuencia
de una campafia de informacién que aumente la confianza
de los consumidores nacionales en la calidad del producto
extranjero.

Esto quiere decir que no hay obstdculos al acceso al mercado,
que la dimensién de las distintas empresas es tan pequefia
en comparacién con el tamano del mercado que no pueden
influir en el precio de mercado y que no hay externalidades.

El argumento basado en la relacién de intercambio en el caso
de la proteccién en un pafs grande se aborda en la seccidon
B.1.

Como han subrayado Bacchetta y Jansen (2003), una
politica mds eficiente podrfa consistir en establecer centros
temporales de formacién o de bisqueda de empleo.

Como cjemplos pueden citarse la reduccién de la oferta
de mano de obra como consecuencia de una huelga
(perturbacién temporal) o la reduccion de la participacién de
la mujer en la fuerza de trabajo a raiz de una modificacién de
la ley que limita los permisos por maternidad (perturbacién
permanente).

Un cjemplo es la introduccién de una reglamentacién que
pueda llevar aparejada una disminucién de la productividad
con la tecnologia existente.

Puede considerarse que esto constituye una perturbacién
tecnoldgica interna de signo positivo.

En esencia, las economias de escala dindmicas son
reducciones de los costos que se producen con el tiempo en
la actividad productiva, mientras el término «economias de
escala estdticas» designa una disminucién contempordnea de
los costos medios asociada a un aumento de la produccién.

Por externalidad, que puede ser positiva o negativa, se
entiende un efecto o un resultado que no estd reflejado en
los precios/costos del mercado y que por tanto no se tiene en
cuenta en las decisiones de los actores privados del mercado.

En presencia de externalidades de informacién del tipo
descrito supra, también se han examinado los préstamos y
garantias del gobierno como posibles opciones de politica.

Véase Hausmann y Rodrik (2003).
En el Informe sobre el Comercio Mundial 2006 (OMC, 2006)

se hace un andlisis general de los argumentos favorables a la
promocién industrial y la cuestién de la aplicacion.

El caso al que los estudios en la materia denominan de la
«ciudad empresa»). Rama (1999) analiza este supuesto en el
contexto de una reduccién de tamafo del sector publico.

En la seccién C.2 del presente Informe se analizan de forma
mds extensa las circunstancias que pueden dar lugar al
dumping y al establecimiento de derechos antidumping.

En el plano sectorial, esto puede suceder también, por
ejemplo, en el caso de un sector en decadencia.

En la seccién D del presente Informe se ofrecen los datos
sobre la relacién entre las consecuencias de la proteccion
especial y el ciclo econémico.

Véase la seccién C.4 para un examen mds detallado de los
impuestos a la exportacién.
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Técnicamente, asi ocurre cuando el Banco Central no
interviene para estabilizar la moneda de un pais. Lo contrario
es un régimen de tipos de cambio fijos. Cuando el Banco
Central interviene para mantener la moneda dentro de una
banda, los economistas hablan en general de un régimen de
tipos de cambio flotantes dirigido.

Una crisis monetaria o de la balanza de pagos se produce
cuando el valor de una moneda cambia rdpidamente. Todas
las crisis monetarias se caracterizan por ataques especulativos
contra la moneda, pero en el momento del ataque la moneda
estd sujeta a un régimen de tipos de cambio fijos.

En las publicaciones econémicas recientes se ha desplazado
la atencién de los paises y las ramas de produccién hacia
las empresas. Las nuevas teorfas sobre los ajustes a nivel
de empresas como consecuencia de la liberalizacién del
comercio, asi como pruebas empiricas basadas en datos a
nivel de empresas, demuestran que a menudo la liberalizacién
del comercio resulta en aumentos de la productividad de las
empresas y en una redistribucién de los recursos de las menos
productivas a las mds productivas. En Tybout (2003) y en
el Informe sobre el Comercio Mundial 2008 (OMC, 2008)
figura un andlisis de esas publicaciones.

Elargumento en favor de un proceso gradual de liberalizacién
del comercio para hacer frente a los costos del ajuste se
basa en el supuesto de que ese proceso tiene lugar con
cardcter general. Un proceso asimétrico de liberalizacién
del comercio en el que el ritmo de liberalizacién varia de un
sector a otro generarfa una dindmica distinta.

Véase el Informe sobre el Comercio Mundial 2006 (OMC,
20006), que contiene un examen global de los vinculos entre
las subvenciones y el comercio.

Una solucién més eficiente puede ser que el pais afectado
pague los costos de reduccién de los paises de origen. Esa
politica puede resultar ptima si la reduccién de las emisiones
procedentes del exterior es mds eficiente que la reduccién
de las emisiones en el pais. Puede, sin embargo, tropezar
con la oposicién de la opinién publica, o verse limitada por
restricciones presupuestarias (Nordstrom y Vaughan, 1999).

Esas circunstancias se categorizan mds arriba.

Como se indica en la seccién B.1, en las publicaciones
econémicas las consolidaciones se consideran «débiles»
cuando se definen como limites mdximos. Véase Horn et al.
(2008).

Los excedentes de consolidacién se examinan en la seccién

C4.

Los aranceles aplicados estdn sujetos a los principios
generales de la OMC. Es especialmente importante, por
ejemplo, el articulo I del GATT, que establece el principio
general conocido como trato de la nacién mds favorecida
(NME), en virtud del cual los paises no pueden normalmente
discriminar entre sus interlocutores comerciales.

En la seccién D se examinan las medidas de contingencia en
los acuerdos comerciales regionales.

El Acuerdo sobre la Agricultura contiene disposiciones de
salvaguardia especiales.

Los derechos compensatorios se examinardn en la seccién
C.3 del presente Informe.

La Ronda Uruguay ha cambiado el marco juridico para las
medidas relativas a la balanza de pagos. Ha reforzado su
naturaleza temporal, ha hecho més dificil la utilizacién de
restricciones cuantitativas, favoreciendo las medidas basadas
en los precios para restringir las importaciones, ha requerido
que los recargos y las medidas similares se apliquen con
cardcter general, exceptuados los «productos esenciales», y ha
fortalecido la supervisién de las medidas relativas a la balanza
de pagos (véase el Entendimiento relativo a las disposiciones

del GATT de 1994 en materia de balanza de pagos).
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Las renegociaciones se examinan con mds detalle en la
seccion C.4.

En un trabajo metodolégico, Maskin y Tirole (1999) aducen
que los costos de transaccién no deben ser necesariamente
pertinentes y sugieren que se debe prestar mds atencion a las
bases conceptuales en que se apoya la teorfa de los contratos
incompletos.






