Arthur Dunkel

El comercio internacional
y la funcién del GATT*

Dentro de unos meses celebraremos el trigesimoquinto aniversa-
rio de la firma del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio. En la época en que fue negociado el caTT, las partes.
contratantes eran solamente 23. Hoy en dia son casi. 90. Y entre
los 23 gobiernos pioneros que depositaron su confianza en la coope-
racién multilateral, en la aplicacién de politicas liberales en mate-
ria comercial, y en la aceptacién de derechos y obligaciones mutuos
en el campo del comercio, estaba el Gobierno de Chile.

Aprovecho esta oportunidad para rendir homenaje a la prolonga-
da adhesién de Chile al sistema de comercio multilateral y liberal
basado en el Acuerdo General. Es mi intencién referirme a los de-
safios con que se enfrenta actualmente este sistema, y exponer a
ustedes qué hace el GATT para responder a estos desafios.

Es un hecho genéralmente aceptado que el comercio internacio-
ndl puede ser un motor extraordinariamente potente del crecimien-
to econémico y el desarrollo. Prdcticamente desde el fin de la 3e-
gunda Guerra Mundial hasta principios de la década de 1970, el
comercio internacional experimenté un incremento continuo y sin
precedentes. Este crecimiento contribuyé a activar la recuperacién
de las economias occidentales durante el periodo de postguerra, y
fue seguido de una tremenda expansién econdmica que permitid’ a
esos pafses alcanzar niveles de vida mucho mds elevados que los que
jamds habian conocido. Durante el mismo periodo los paises en de-
sarrollo comenzaron a conseguir una mayor participacién en los
beneficios del comercio internacional y a adquirir conciencia del
papel que el sector externo puede jugar en su desarrollo econémico
y social.

*Basado en la Conferencia dictada por el Director General del GATT, sefior
Arthur Dunkel, en el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de
Chile, 19 de abril de 1982, con ocasién de la presentacién del libro de Raymundo
Barros y Pilar Armanet (eds.), Nuevas Dimensiones del Comercio Internacional.
Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de Chile, 1982.
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En la actualidad, la realizacién de estas expectativas enfrenta se-
rias dificultades. El comercio internacional estd perdiendo fmpetu
y el ritmo de crecimiento econémico ha disminuido mucho. Ade-
mds, pricticamente en todos los paises prevalecen elevadas tasas de
inflacién y de desempleo estructural o coyuntural. En especial, los
pafses en desarrollo han presenciado el empeoramiento de sus ya
graves dificultades econémicas por causa de la disminucién de la
demanda en los principales mercados de exportacidn, las tendencias
proteccionistas que limitan sus posibilidades de planificar con ba-
ses seguras la expansién de sus exportaciones, los graves probIeIi:}as
de balanza de pagos y los bajos precios que obtienen sus materias
primas.

Los efectos de estas tendencias para el comercio internacional lo
demuestran las cifras preliminares facilitadas recientemente por la
Secretarfa del caTT respecto de 1981, las cuales muestran que el va-
lor del comercio internacional en délares descendi6 en cifras reales
€n comparacién con el afio anterior, y que su volumen no varié
précticamente.

Un andlisis de estas cifras y de los factores que estdn afectando
el comercio internacional aparece en el Comunicado de Prensa del
23 de marzo de la Secretarfa del GATT.

Sin perjuicio de dicho andlisis, la cuestidn que no puede ser
ignorada consiste, por lo tanto, en determinar hasta qué punto el
GATT estd en situacién de enfrentar las necesidades de la hora actual.

Las PRESIONES SOBRE EL SISTEMA DEL GATT

Puede decirse que el sistema de comercio multilateral basado en el
GATT funcioné con relativo éxito hasta 1970, aproximadamente. Co-
mo es mnatural, determinadas normas y précticas del GaTT podian
criticarse, pero en general su funcionamiento fue satisfactorio. Fue-
ron los multiples problemas econdmicos del tltimo decenio que
complicaron la situacién tanto para el GATT como para las relacio-
nes comerciales en general y que pusieron €l GATT a prueba.

Como balance positivo, lo principal es sin duda el hecho que el
sistema del GATT no sélo siga en existencia, sino que ha sido am-
pliado y actualizado. i ’

La normativa del Acuerdo Genéral, que estipula derechos mu-
tuos y obligaciones, as{ como un sistema de consulta y esfuerzos
conjuntos para resolver los problemas ¥ aprovechar las oportunida-
des del comercio, sigue en pie. A pesar de las presiones, creo que
los gobiernos miembros del cATT contintian mostrando una notable
determinacién de mantener el eficaz funcionamiento del sistema.

Hay otros factores positivo_s. La feliz conclusién de las negocia-
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ciones de la Ronda de Tokio, que han llevado 2 una importante
disminucién de los obstdculos al comercio y a un fortalecimiento
de las normas rectoras del comercio internacional, fue un logro ex-
traordinario en circunstancias econémicas muy dificiles.

_ Desde la terminacién de la Ronda de Tokio en 1979, se han
cumplido puntualmente los compromisos asumidos en materia de
liberalizacién del comercio. Se estdn aplicando nuevas disciplinas
en el sector de las barreras no arancelarias, que cubren cuestiones
tales como las subvenciones, los procedimientos antidumping y las
normas. técnicas y sanitarias, disciplinas que han sido aceptadas por
un numero creciente de paises. A los procedimientos del GATT pa-
ra la conciliacién y solucién de diferencias se recurre con més fre-
cuencia que nunca. Se estd llevando adelante un programa de tra-
bajo adoptado el afio 1979, gracias al cual se aclaran y aprecian me-
jor los problemas y posibilidades existentes en sectores de la mayor
importancia para el futuro del comercio internacional, como por
ejemplo, las politicas agricolas, la relacién entre el reajuste estruc-
tural y el comercio internacional, y el fendmeno de la progresivi-
dad arancelaria en ciertos sectores. Todo.el mes pasado, por citar
un ejemplo concreto, se celebraron en el GATT intensas consultas
multilaterales, en las que los paises exportadores e importadores
examinaron de manera sistemdtica la liberalizacién de los intercam-
bios para una larga lista de productos tropicales y el problema de
las restricciones cuantitativas. A esta relacién de los aspectos posi-
tivos, creo que puede afiadirse con justicia el gran incremento —que
cuenta con el apoyo de todas las partes contratantes— de la asisten-
cia técnica prestada por el GATT a los pafses en desarrollo.

Lamentablemente, también hay importantes factores negativos,
reveses y desilusiones que el Director General del GATT, en particu-
lar, no puede pasar por alto. Los problemas econdmicos de estos
ultimos afios han agudizado las dificultades en las relaciones co-
merciales, dificultades que de otra manera hubieran sido més fdci-
les de superar. : )

En todo el mundo las presiones proteccionistas sobre los gobier-
nos son las mds fuertes que se hayan registrado durante més de una
generacién. Sin embargo, no se debe caer en el engafio y procla-
mar, como se ha dicho, que los gobiernos han tomado medidas pro-
teccionistas proporcionadas a los pedidos que se les formularan a
los sectores econémicos interesados. No sélo no lo han hecho, sino
que han dado considerables pruebas de moderacién, -al reconocer
los peligros del proteccionismo para los intereses de todos y al re-
sistir a esas presiones. Pese a ello, no cabe duda de que han aumgn-
tado las medidas restrictivas contra las importaciones que se consi-
dera estdn en competencia con las industrias nacionales sujetas a pre-
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sion. Y también se ha manifestado una marcada tendencia de los
gobiernos a recurrir a subvenciones y a otras medidas para que sus
exportaciones sean mds compefitivas en los mercados extranjeros.

Los efectos de todo esto se han hecho sentir en el carr. Ya he
mencionado, como factor favorable en el estado actual de las rela-
ciones comerciales, la utilizacién cada vez mayor de los procedi-
mientos multilaterales del GATT para la solucién de diferencias. En
si, esta tendencia a utilizar el GATT es halagiiefia. Pero el gran ni-
mero de litigios también refleja, por supuesto, el pronunciado au-
mento de las fricciones comerciales entre los gobiernos miembros
del cATT. Ademds, en cierto ntmero de casos hay que lamentar que
el procedimiento de solucidn de controversias, mediante la crea-
cién de grupos especiales, no ha sido idéneo para resolver algunas
de las cuestiones sometidas al eaTT a efectos de conciliacién: se tra-
taba de politicas importantes —por ejemplo la politica azucarera
de la ceE— que los gobiernos interesados podrian estar dispuestos
a modificar en el contexto de un amplio arreglo multilateral, pero
qué no es probable que abandonen unilateralmente.

Por desgracia, las dificultades no acaban aqui. Una tendencia
en extremo preocupante es el crecienté recurso de los gobiernos a
celebrar acuerdos, al margen de las normas multilaterales conveni-
das, para tratar de resolver problemas comerciales en sectores espe-
cificos. Lo que me preocupa mds es la proliferacién de acuerdos
bilaterales o unilaterales en la llamada “zona gris”, que restringen
el comercio por medio de limitaciones voluntarias, acuerdos de co-
mercializacion ordenada y ‘expedientes andlogos. Acuerdos como
los que se aplican en los sectores del acero, de los automoviles, de
las fibras textiles artificiales, de la electrénica, etc., se sittan fuera
de las reglas'y disciplinas del GaTT; en particular de la cldusula de
salvaguardia establecida en el articulo xix. Tales acuerdos perjudi-
can de inmediato los intereses econdmicos de los exportadores (que
con cierta frecuencia son los mds avanzados de los paises en desarro-
llo) y a largo plazo dafian también a los paises importadores. Lo
peor es que amenazan a todo el sistema comercial multilateral al
minar gradualmente la credibilidad y el cardcter previsible de las
normas generales de las cuales, en tanto que base indispensable pa-
ra las politicas econémicas orientadas al exterior, depende toda la
comunidad mercantil.

Creo que en la actualidad es un hecho ampliamente aceptado
que la tendencia prevaleciente en los ultimos afios a recurrir a me-
didas proteccionistas o que distorsionan el comercio estd estrecha-
mente vinculada con el problema atn mds amplio del reajuste es-
tructural y la adecuada respuesta politica y econémica de los go-
biernos. Se me dice con cierta frecuencia que las tendencias pro-
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teccionistas disminuirdn cuando se recupere la actividad econémica;
que lo que ocurre en la actualidad no es mds que una inevitable re-
accidn defensiva de las industrias nacionales frente a la reduccién
de la demanda y la intensa presién de la competencia. Sin embar-
go, es necesario, a mi juicio, tener en cuenta el modo en que se ha
difundido el proteccionismo en los tltimos diez afios o més. Preocu-
pa la facilidad con que se propaga el contagio, y cémo nuevas in-
dustrias sufren las tentaciones y los efectos del proteccionismo. En
mi opinién, el problema radica en la disminucién, en muchos pai-
ses, de la capacidad de ajustar las ‘estructuras y actividades econé-
micas a las condiciones cambiantes de la competencia.

No quiero entrar mds a fondo en esta materia, aunque es una
cuestién fascinante y capital. Ya me he referido a ella en otras oca-
siones. Podrfa hablarse mucho acerca de los motivos de que algu-
nos paises parezcan haber perdido flexibilidad v dinamismo econé-
micos, con graves consecuencias para su capacidad y voluntad de
hacer frente a la competencia internacional. Existen también pro-
fundas discrepancias respecto de lo que han de hacer los gobiernos
para influenciar el reajuste estructural en sus pafses. Pero creo que
hay un creciente consenso, de importancia crucial tanto para la es-
tabilidad de las relaciones internacionales como para el crecimien-
to econdémico y el desarrollo, en el sentido de que el comercio ha
de sujetarse a una normatividad juridica.

El Acuerdo General representa esta normatividad. No hay otra.
Tiene sus imperfecciones y muchos pafses desearfan que se le intro-
dujeran cambios, pero en las actuales circunstancias econémicas,
me parece totalmente ilusorio esperar que cualquier esfuerzo por
someter el Acuerdo General a una seria renegociacién conduciria a
reforzarlo. Por el contrario, las presiones que se ejercen sobre los
gobiernos para que protejan y ayuden a sus productores nacionales
son tales que es de temer que los resultados de tal renegociacién es-
tablecerfan un sistema mds tolerante frente al proteccionismo.

Estando asi las cosas, el tnico medio de progresar, a mi juicio,
es defender vigorosamente, la integridad de las mormas comerciales
vigentes, y esforzarse para que las actividades de cooperacién en el
GATT sean mds sensibles a determinadas e importantes preocupacio-
nes actuales para las relaciones comerciales internacionales.

La préxima Reunién Ministerial del GATT debe constituir la res-
puesta de los gobiernos miembros del caTT a estos desafios y, en
breve, se pondrd a prueba la capacidad del caTT para responder a
las actuales presiones sobre el sistema comercial internacional.

Hace mds de nueve afios que no se celebra una reunién de esta
indole, y probablemente tendrd una importancia decisiva.

Su finalidad declarada es “examinar el funcionamiento del sis-
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tema comercial multilateral y potenciar los esfuerzos comunes de
las partes contratantes para apoyarlo y mejorarlo en beneficio de
todas las naciones”. Esta amplia expresién de objetivos se comple-
menta con una declaracién mds concreta, en el sentido de que los
Ministros considerardn la aplicacién de los resultados de las recien-
tes negociaciones de la Ronda de Tokio, “los problemas que afec-
tan al sistema comercial, la posicién de los paises en desarroilo en
el comercio mundial y las perspectivas futuras de desarrollo del co-
mercio”; y, en particular, la determinacién.de las prioridades futu-
ras de la cooperacién en el GATT.

Esto es todo un programa. Desde luego, con ello se tienen en
cuenta no sélo las preocupaciones inevitablemente diversas de los 87
paises miembros del GATT, sino también una cierta disparidad de
sus aspiraciones en cuanto a la propia Reunién Ministerial. Al-
gunos gobiernos, al menos es un principio, concebian la Reunién
sobre todo como una ocasién para examinar el estado actual de las
relaciones comerciales que se rigen con arreglo al sistema.del GATT}
otros esperan iniciativas bastante espectaculares. Sospecho que mu-
chos atin no han definido claramente sus objetivos.

El instrumento principal para solucionar estas diferencias es un
Comité Preparatorio que estd tratando de establecer un orden de
prioridades entre las propuestas que han hecho los gobiernos miem-
bros. Dentro de poco se empezard a estructurar un conjunto de
propuestas que se. someterd al examen y la decisién de los Mi-
nistros.

Se han expuesto muchas ideas y es todavia demasiado pronto pa-
ra pronosticar con certeza cudles de esas ideas obtendrdn finalmen-
te la -aceptacion general.

Algunas de esas propuestas conducirfan al GATT a sectores de ac-
tividad totalmente nuevos. Como era inevitable, esas son las pro-
puestas que han captado la atencidén del gran publico, en particu-
lar porque- mds adelante pueden dar lugar a nuevas negociaciones.
Los.ejemplos patentes a este respecto son las sugerencias de que el
GATT se interese por los sectores del comercio de servicios y por los
requisitos en materia de inversién. Hoy en dia el comercio de ser-
vicios representa alrededor de la cuarta parte del comercio interna-
cional considerado en conjunto. Los redactores del Acuerdo Gene-
ral estaban principalmente interesados en el comercio de mercan-
cias, no en los invisibles como son los servicios de consultores, la
banca y los seguros. Hasta ahora sabemos muy poco acerca de los
obstdculos al comercio en este sector, o sobre la manera en que las
negociaciones internacionales podrian superarlos. Los requisitos en
materia de inversién, entendiendo por ello las condiciones que se
imponen a las inversiones extranjeras, constituyen otro sector del
que se sabe poco, excepto que puede resultar muy polémico. Algu-
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nos pafses sostienen que si el GATT se dedica a elaborar normas pa-
ra las inversiones, también deberd hacerlo para las empresas trans-
nacionales, que son una de las principales partes interesadas.

Sin embargo, la mayoria de las propuestas se refieren a la conti-
nuacién de las labores del GATT én los sectores en qué ya estamos
trabajando. _ ;

Gran parte de las propuestas al respecto proceden de paifses en
desarrollo. Algunas se refieren a lo que cabria describir como asun-
tos que conciernen de manera especifica a las relaciones Norte-
Sur: por ejemplo, la cuantfa de las restricciones o de las cargas
impuestas a las importaciones de productos tropicales en los paises
industrializados. Este ultimo asunto estoy bastante seguro de que
figurard en el catdlogo definitivo de temas que se presentard a la
consideracién de los Ministros.

Ello no obstante, parece bastante generalizada la idea de que se-
ria erréneo aislar los asuntos tocantes a las relaciones Norte-Sur del
resto del Orden del Dia de la Reunién Ministerial. La evolucién
del comercio en los ultimos afios ha puesto claramente de manifies-
to que, si bien los paises en desarrollo experimentan problemas co-
merciales que les son propios, sus perspectivas econdmicas estdn in-
timamente vinculadas al buen funcionamiento de todo el sistema
comercial multilateral. Por su parte, los paises industrializados es-
tin comenzando por fin a comprender dos hechos que deberfan ha-
cerles més sensibles a las necesidades de los paifses en desarrollo.
Uno es que desde hace uno o dos afios, el crecimiento del comercio
internacional ha procedido, en particular, de los mercados de los
paises en desarrollo. El otro es que, si no se da a los paifses en de-
sarrollo la oportunidad de exportar al mundo industrializado, no
sélo las esperanzas de desarrollo y de bienestar social de esos paises
se verdn dolorosamente defraudadas, sino que el comercio en la di-
reccién opuesta decaerd y muy bien pudiera ocurrir que algunos de
estos paises se vieran forzados al incumplimiento del pago de sus
deudas. : - :

Por eso yo espero que la-mayorfa de los temas sometidos a la
consideracién de los Ministros versardn sobre los intereses comercia-
les comunes y no sobre los problemas particulares de las relaciones
Norte-Sur. Por ejemplo, entre los temas concretos puede considerar-
se ya practicamente seguro que se pedird a los Ministros que pro-
porcionen orientaciones politicas para la actividad ulterior del caTT
en relacién con los problemas del comercio de productos agrope-
cuarios. Entre los exportadores de esos productos se halla muy di-
fundida la impresién de que el sistema comercial multilateral les
ha beneficiado menos que a los productores de bienes industriales.
Incluso los pafses que no comparten ese punto de vista estdn: pro-
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fundamente preocupados por el reciente alud de disputas bilatera-
les acerca de problemas agricolas que han sido sometfidas al GATT y
que tanto han contribuido a empeorar las relaciones comerciales
internacicnales. Segun parece, todo el mundo conviene en que es
preciso encontrar la manera de que los asuntos relativos al comer-
cio de productos agropecuarios se discutan con 4nimo constructivo
y no hostil. Otra iniciativa que se propuso recientemente en el Go-
mité Preparatorio y que reviste particular interés para Chile, es la
relativa a los metales no ferrosos. Diversos paises, en desarrollo y
desarrollados, apoyan la idea de que el caTT debe explorar las po-
sibilidades de reducir la progresividad arancelaria que tiende, se-
gun estiman, a desalentar a los productores de metales no ferrosos
que desean establecer sus propias instalaciones de elaboracién. Otra
propuesta es que debiera examinarse el problema mds amplio de
la progresividad arancelaria de las mercancias en general.

Todas estas propuestas pertenecen a esa categoria esencial de es-
fuerzos que se despliegan para “hacer que las actividades de coope-
racidén en el GATT sean mds sensibles a determinadas preocupaciones
de importancia para las relaciones comerciales internacionales”.
Podria seguir exponiendo con cierto detalle otras propuestas, pero
dudo que ello resulte muy 1til en una fase incipiente de los prepa-
rativos para la Reunién Ministerial. Prefiero concentrarme, por ulti-
mo, en la otra categoria de acciones que antes califiqué de funda-
mentales para el progreso de las relaciones comerciales internaciona-
les, a saber, la defensa de la integridad de las normas comerciales
vigentes.

A mi juicio, la mayor contribucién que la reunién del catr de
noviembre préximo puede hacer a la reanudacién del crecimiento
econémico mundial, consistirfa en dar una sefial clara de que los
gobiernos estdn decididos a restablecer la eficacia del sistema co-
mercial multilateral. Esa sefial debers, para ser digna de crédito,
asumir la forma de compromisos concretos. Se ha dejado deterio-
rar la situacidn durante demasiado tiempo para que pueda bastar
una simple declaracién piadosa de apoyo al carr. Hacen falta de-
cisiones de fondo. '

¢Qué supone esto? Supone, a mi modo de ver, la aceptacién cla-
ra de la necesidad de desplegar nuevos esfuerzos para que los acuer-
dos dimanantes de la Ronda de Tokio constituyan un elemento vi-
vo y eficaz de las disciplinas del sistema del GATT. Supone el estar
dispuesto a actuar con respecto a muchas de las cuestiones concre-
tas que abordé hace un momento, a fin de atender a las preocupa-
ciones reales de los pafses miembros acerca de los problemas comer-
ciales que, a su juicio, no reciben hoy una atencién adecuada. Su-
pone, en particular, un esfuerzo resuelto por controlar la prolifera-
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cién de medidas restrictivas de la “zona gris”, como las limitaciones
voluntarias a las exportaciones.

Puede parecer que esto es mucho pedir. No ignoro cudn a menu-
do se han puesto grandes esperanzas en determinadas reuniones,
que luego no se han materializado.

El catr tiene una tradicién de realismo y de pragmatismo, que
estoy cierto que las Partes Contratantes se esforzardn de respetar al
definir los objetivos futuros del sistema comercial internacional.
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