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La crisis ha trascendido el ambito financiero, extendiéndose hacia la economia real, tanto de
los a paises desarrollados como de los paises en desarrollo. Es un hecho que en los Ultimos
seis meses de 2009, los volumenes del comercio global colapsaron arrasando consigo, el
crecimiento comercial de los Ultimos cuatro afios. Segun prondsticos de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE), en 2009 el comercio mundial se encontraba
en caida libre, con un declive del 13,2 por ciento en 2009, un vaticinio mas oscuro que el de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), que estimaba una reduccién del 9 por ciento, un
colapso que no se veia desde la Gran Depresion. En octubre de 2009, casi un afio después de
la bancarrota de Lehman Brothers, el desempleo en los Estados Unidos habia alcanzado su
nivel mas alto en los Ultimos 26 afios: un 10,2%, equivalente a casi 16 millones de personas
afectadas. El desempleo en la Union Europea (UE) alcanz6 en diciembre de 2009 el 9.6 por
ciento de la poblacion econbmicamente activa -equivalente a 16 millones de personas
afectadas solamente en la eurozona- el mayor nivel desde enero de 2000, segun la oficina
comunitaria de estadistica, Eurostat. Asimismo, segun datos de Naciones Unidas, en los paises
en desarrollo, unas 100 millones de personas se han sumado, desde el inicio de la crisis, a las

estadisticas de hambre y pobreza crénica.

Para hacer frente al impacto negativo sobre los niveles de produccion y de empleo, los
gobiernos de los paises industrializados y en desarrollo estan recurriendo a la implementacion
de medidas anticiclicas, en una suerte de “proteccionismo de rescate”. Como era de esperarse,
comienzan a hacerse escuchar voces que, desde distintos ambitos —gubernamental,
intergubernamental, académico, etc.-, y con distintos niveles de intensidad —desde simples
advertencias hasta premoniciones cataclismicas-, llaman la atencion sobre los peligros de una
escalada proteccionista (Evenet y Baldwin, 2009; OMC, 2009; Banco Mundial, 2009). Tomando
prestada la metafora de Paul Krugman (2009), que califica dichas visiones como teolégicas,
las premoniciones fuera de contexto corren el riesgo de caer presas del principal credo de un
dogma: el rechazo a cualquier forma de proteccion dado su inherente naturaleza malsana y

demoniaca.

En oposicion a estos enfoques, el presente trabajo pretende presentar una vision
predominantemente secular o “laica” del proteccionismo. Bajo este prisma, el proteccionismo
no es un fenébmeno que pueda considerarse a priori bueno o malo, deseable o indeseable. En
cambio, es un hecho que debe analizarse y describirse empiricamente, y que presenta

particularidades en cada momento histérico y en distintos contextos.

En este escenario, la bateria de medidas adoptadas por los gobiernos ante la crisis financiera
que se desencadend hace poco mas de un afo estaria lejos de haber tenido los efectos

nocivos sobre la economia mundial que los enfoques fatalistas vaticinan. En primer lugar, la
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implementacién de politicas monetarias y fiscales expansivas aparenta haber tenido un
impacto fundamental para paliar los efectos de la crisis. Por otro lado, si bien la utilizacién
excesiva de estas politicas puede arrastrar a otros paises a adoptar medidas de retorsion, las
disposiciones adoptadas en la actual crisis global distan mucho de representar la hecatombe
que presenciamos en los afios treinta, cuando las inmensas barreras comerciales pusieron de

rodillas al sistema mundial de comercio.

La visiéon “laica” del proteccionismo, reconoce que el mismo puede traer aparejado el riesgo
derivado de la implementacion de obstaculos al comercio. La acumulacion progresiva de
restricciones en un punto puede llegar a asfixiar los flujos de comercio internacional y, en
consecuencia, a erosionar la efectividad de las politicas para incrementar la demanda agregada
y restaurar el crecimiento sostenido a nivel global. La cuestibn que subyace a la
implementacion de medidas comerciales es entonces la geografia cambiante del comercio, no
las practicas desleales per se. En esta misma linea de razonamiento la pregunta que debemos
hacernos es: qué es lo que debe considerarse como medidas proteccionistas en un mundo
castigado por la contraccién de la demanda? ;Cémo juega el impacto de la proteccion cuando

se acompafa de politicas expansivas para apuntalar la demanda?

Lamentablemente, carecemos de las herramientas analiticas necesarias para responder esta
pregunta: no tenemos una teoria apropiada del ciclo proteccionista cuando acompafa medidas
expansivas de salvataje de la demanda y oferta nacional. Prueba de esto es, por ejemplo, que
pese a la cantidad y tipos de medidas que los paises han estado implementando ante la crisis,
los informes de la OMC siguen estado enfocados en medidas comerciales convencionales
como incrementos en aranceles y tarifas antidumping. Con una definicion excesivamente
demonizada y cargada de connotaciones tOxicas e inspirada en la crisis del 30, el
proteccionismo queda acotado a la introduccién de discriminacién entre produccién interna y
externa. El presente trabajo pretende, por tanto, avanzar en el desarrollo de un analisis
“desdemonizado” del proteccionismo en general y, en particular, del proteccionismo al que

asistimos en el actual contexto de crisis internacional.

El ensayo cuenta con cuatro secciones. La segunda de ellas, estara dedicada a demostrar que
la proteccion y por ende el proteccionismo no es un fenédmeno propio de los periodos de post-
crisis. En cambio, argumentaremos que toda la historia del comercio internacional, al menos
durante las Ultimas seis décadas, ha estado signada por una combinacién de apertura y
regulacion selectiva. En ese contexto, las medidas que estan adoptando actualmente los
gobiernos nacionales no son mas que una nueva configuracion de estos dos elementos.
Partiendo de esta idea, la Seccién lll se concentrara en describir las particularidades que

presenta la férmula apertura/regulacion selectiva en el contexto actual. Se mostraran algunos
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patrones que permitan encontrar cierta regularidad en la multiplicidad de medidas de auto-
ayuda que los gobiernos estan adoptando en la coyuntura actual de crisis ante la
desaceleracién de la actividad econdémica a nivel global. A tal fin, propondremos una
categorizacion de los “tipos de proteccionismo”: laboral, financiero, cambiario, verde y
comercial; y destacaremos algunas tendencias que pueden observarse en la actualidad al
interior del Ultimo de estos tipos. En la cuarta seccién exploraremos las perspectivas del curso
de las tendencias del proteccionismo en el mediano y largo plazo. Por ultimo, la quinta seccién

presentara algunas conclusiones y consideraciones finales.

La proteccion suele presentarse como un elemento indeseable en la economia internacional,
que necesariamente implica una disminucion del bienestar general. La connotacion
sostenidamente negativa del concepto contrasta con las connotaciones del término proteccion
en otros contextos donde brindar abrigo o amparo es bienvenido, y hasta necesario, como
proteccion al consumidor, proteccion social, proteccion civil, etc. El razonamiento es muy
simple: al imponer barreras a los intercambios comerciales, los gobiernos incentivan la
produccion de bienes y servicios por parte de agentes econémicos localizados al interior de sus
fronteras, que son menos eficientes que aquellos ubicados en el exterior. De no existir las
ventajas competitivas que otorgan las barreras al comercio, los productores ineficientes
deberian cerrar sus negocios, y los factores de la produccién hasta entonces utilizados en
actividades ineficientes se trasladarian a sectores en los que el pais cuenta con ventajas
comparativas, elevando de esta manera la produccion total. Esta visién un tanto simplificada
del proteccionismo solo puede dar cuenta de su aparicibn como respuesta a problemas de
coordinacién entre paises, que se torna especialmente aguda en contextos de crisis
econdémica, conlleva a nefastas guerras comerciales y profundiza la contraccion de la

demanda.

Si bien es cierto que el recurso a la protecciéon recrudece para defender el mercado nacional
frente a una crisis, el proteccionismo aparece como un elemento permanente en el paisaje del
comercio internacional, que va adoptado diferentes formas e intensidades bajo diferentes
contextos. Una concepcion desdemonizada del comercio internacional implica comprender que,
desde la década de 1930, cuando imperaba el nacionalismo econémico, no existen épocas de
proteccionismo toxico y épocas puras de librecambio benigno, sino una permanente
combinacion de apertura y regulacion selectiva tanto a nivel sectorial como geografico. La
década del 30 sin embargo sobrevuela como fantasma, cuando la quiebra del sistema de
pagos multilaterales se conjug6 con la agitacién, las luchas sociales y animosidades nacionales
que llevaron a la guerra. Los gobiernos en respuesta a la restriccion de pagos y a la recesion,

optaron por el nacionalismo econémico radical, mermando drasticamente los flujos de comercio
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y su direccién a nivel global. Asi, el sistema multilateral de comercio fue creado para evitar
guerras proteccionistas como las que caracterizaron a la década de los treinta. Sin embargo,
esto no es lo mismo que afirmar que el sistema de comercio ha sido libre cambista. De lo que

se ha tratado, en cambio, es de un sistema de negociacion con pautas de proteccion.

En realidad, la proteccion ha sido siempre un elemento estructural del sistema de libre
comercio, funcionando como una especie de “red de seguridad liberal” para el orden comercial.
Desde los inicios del sistema de negociacién a fines de la Segunda Guerra Mundial, el
promedio de los aranceles en bienes manufacturados descendié aproximadamente del 40%, a
menos del 5%. Pero parte de los avances en este sentido fueron contrarrestados por la
incorporacion de multiples instrumentos y barreras no arancelarias en las politicas comerciales.
(Tussie y Casaburi, 1991). De esta manera diversos tipos de proteccién estatuida fueron
inherentes a las practicas institucionales del sistema multilateral de comercio, y de hecho,

pueden ser funcionales al avance del proceso de liberalizacion mismo.

Existen, por un lado, exclusiones sectoriales desde el origen mismo del sistema. Es notorio el
caso del sector agricola a través de los Articulos: Xl (que permite el uso de restricciones
cuantitativas) y el excesivamente laxo lenguaje del Articulo XVI sobre el uso de subsidios en el
sector primario, permitieron mantener al sector fuera de las negociaciones en pos de la
apertura..El trato especial de la agricultura en el GATT responde en gran medida sino
exclusivamente al poder de influencia de Estados Unidos al finalizar la Segunda Guerra. Los
negociadores del GATT no vieron ninguna necesidad de establecer un régimen especial para
agricultura. Sin embargo, Estados Unidos utilizaba asiduamente los contingentes de
importacion y los subsidios de exportacion a fin de administrar su sistema de administracion de
la oferta de productos agricolas. Pese a que Estados Unidos tuvo éxito en lograr incluir un trato
especial para agricultura, incluso esto fue insuficiente y fue por esto que su gobierno se vio
obligado a solicitar en 1955 un waiver al Articulo Xl en relacion a una variedad de productos
agricolas tales como: azucar, mani y productos lacteos a los pocos afos de la entrada en vigor
del GATT. Con el surgimiento de la politica agraria comun en Europa, la Comunidad
Econb6mica Europea, por su parte, bloque6 sistematicamente o se negd a implementar
decisiones de paneles que pusieran en peligro dicha politica y su arsenal de proteccion
(Trebilcock y Howes, 2007). Para 1973 la CEE se transforma de importadora neta en

exportadora neta de carnes, lacteos, etc

Al sector agricola excluido desde el origen, sigui6 el ajuste de la regulacion del sector textil a
inicios de la década de 1960, a medida que avanzaba el proceso de reduccion arancelaria, pero
amenazaba a los productores en los paises desarrollados. El sector textil acuié el concepto de

“desorganizacién de mercados” como la situacion que se presenta cuando se obstaculiza “el
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desarrollo ordenado del comercio”, justificando de esta manera, medidas de limitacion a tales
importaciones a efectos de atenuar o evitar dicha desorganizacion (Dam, 1977). El “desarrollo
ordenado” del mercado es practicamente un oxymoron pero, a falta de definicion conceptual, se
acordaron precisiones técnicas e indicadores de desorganizacion1. En esta misma linea, el
caso del sector textil se convirti6 en la segunda excepcion al modus operandi del GATT. Si
bien, la proteccion al sector textil fue legalizada en el marco del GATT, esto constituyé una
flagrante violaciéon a los principios reguladores del acuerdo mismo: la no discriminacion y la
eliminacién de cupos de importacion. En un rubro tan trascendente para un grupo importante de
paises subdesarrollados, se otorgd un enorme margen de libertad a las partes para poner en

practica cupos seleccionados por producto y por pais.

El GATT se vio envuelto por la feroz competencia de precios en el sector, y la industria vio la
necesidad de ponerle freno a fin de detener la “desorganizacion de mercado”, el cierre de
fabricas y la fuga de la industria hacia los paises con menores costos. La regulacion a nivel
sectorial se extendié también al sector automotriz. Las empresas trasnacionales del sector
dieron inicio a un sistema de apertura y regulacion selectiva a través del acuerdo entre Canada
y Estados Unidos (el llamado Auto Pact de 1965) al que luego siguié una red de acuerdos
afines con restricciones voluntarias de exportacion para restringir el crecimiento “desordenado”
de Japén. Y como ultimo ejemplo, cabe mencionar la gravitacion de la “mano invisible” de
industria siderdrgica en la construccion del cédigo de dumping de la ronda Kennedy (1963-67)

(Strange, 1985; 1979) en el momento que la industria sufria con capacidad ociosa.

La conjuncién de estas tendencias llevé a acufar el concepto de “neoproteccionismo” en los
anos setenta. Pero en la época de auge de la globalizacibn no sobrevinieron mayores
cambios. En la ronda Uruguay concluida en 1995 el cédigo de dumping se transformé en el
Acuerdo sobre Anti-dumping de la Organizacién Mundial de Comercio. En el tema agricola, el
Acuerdo Agricola que emergié produjo la “arancelarizacion”, pero los productos “afectados”
pasaron a tener unos derechos de aduana mas elevados, persistiendo asi el efecto
proteccionista. Ello fue reforzado por la clausula de salvaguardia especial que permite imponer

derechos adicionales.

Por ello, en términos generales, podemos decir que la apertura ha sido contrarrestada por la
incorporaciéon de nuevas formas de regulacion que atienden a sectores rezagados o que
presentan condiciones de capacidad ociosa. La configuracion de apertura / regulacion selectiva

también se presenta en la creacion de bloques comerciales, ya sea a nivel regional o

1 . . . . ;. , .

La desorganizacion del mercado se presenta cuando las importaciones aumentan rapidamente, en términos
absolutos o relativos, de tal forma que sean una causa importante de dafio grave o amenaza de dafio grave a la
rama de produccion nacional de dichas mercancias.
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transregional. Un andlisis detallado de este tema, por demas conocido, excede el objeto del

presente trabajo.

En el tsunami de la crisis actual, y en clave neo- keynesiana, Paul Krugman introdujo una
distincién heuristica entre la proteccion que arrasé en la década del 1930 y la proteccion que
surgi6é en la actual crisis: la contraccion fiscal y monetaria en contraste con la presencia de los
actuales estimulos para apuntalar la demanda. Segun el FMI, a principios de la década de los
30, el déficit promedio para 24 de las economias mas significativas era del 4% del PBI.
Actualmente, el déficit fiscal promedio de los paises que conforman el G20 llega al 10%. (FMI,
2009). En particular, el abultado déficit fiscal de la economia estadounidense (que actualmente
alcanza aproximadamente 13% del PBI) actia como una especie de colchdn para la demanda
privada, a la vez que el cumulo de préstamos de la Reserva Federal sirvido para aliviar
considerablemente la astringencia en los mercados crediticios. En el caso de América Latina,
en paises como Brasil, Argentina y México, este déficit ronda el 4%. De hecho, y con la
excepcion notable de Venezuela, algunos gobiernos venian implementado medidas anticiclicas
previamente a la crisis, algo que no ocurria en anteriores periodos de auge desde el fin de
Bretton Woods al 2002. En virtud de ello, al momento de la erupcion de la crisis, estos paises
tenian una base soélida para expandir la politica fiscal como respuesta a la misma. (Tussie y
Heidrich, 2009).

Al mismo tiempo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) incrementdé en un cuarto las
aprobaciones de préstamos, garantias y donaciones, alcanzando la cifra récord de US$12.200
millones en 2008 (frente a US$9.600 millones aprobados en 2007), en un esfuerzo por ayudar a
América Latina y el Caribe a confrontar la crisis financiera mundial. Dentro de estas
probaciones totales, se incluyen también US$ 900 millones provenientes de su nuevo fondo de
liquidez de emergencia, de desembolso rapido. La facilidad de US$6.000 millones, creada en
octubre, provee fondos a aquellos paises que enfrentan dificultades transitorias en el acceso a
los mercados crediticios internacionales debido a la incertidumbre financiera. Los fondos son
transferidos a bancos domésticos para luego financiar las operaciones e inversion de empresas
locales (BID, 2008). También van en la misma direccion la re-capitalizacién del FMI (US $500
mil millones adicionales) y la autorizacién de aumento en $250 mil millones de las reservas
conocidas como Derechos Especiales de Giro (DEG); la recapitalizacion del Banco Mundial en
US $250 mil millones adicionales para financiamiento comercial; y el apoyo a la re-
capitalizacion futura de los bancos regionales: BID, Banco Asiatico y Banco Africano de

Desarrollo.

El uso de medidas de proteccion que conllevan estimulo fiscal produce externalidades que

deben ser consideradas como positivas en el contexto de la crisis. El proteccionismo actual, es
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por ello una suerte de “proteccionismo de salvataje” que responde a la necesidad de apuntalar
la demanda, y no tiene semejanza con el proteccionismo astringente de la década de los 30,
cuando se erigieron gigantescas barreras arancelarias que quebraron todo el sostén del

sistema econémico internacional de rodillas.

Como sefiala Krugman (2009), si todos los paises recurriesen a paquetes de expansion fiscal,
los efectos multiplicados acercarian al mundo a niveles mas altos de empleo. Sin embargo, de
la mano de politicas monetarias y fiscales expansivas, surgen externalidades sustanciales. Por
ejemplo, el paquete de estimulo fiscal del pais A puede ayudar a sostener las exportaciones del
pais B y evitar asi una quiebra de los intercambios a la manera de 1930. Sin embargo, el pais B
no estara pagando su “cuota” por lo beneficios que obtiene como producto del paquete de
estimulo implementado por A. En términos de la “teoria de los juegos”, el pais A estara
actuando como un “free-rider’, configurandose asi un tipico problema de accién colectiva.
Como resultado, y en ausencia de una coordinacion global en la implementacién de estos
paquetes de ayuda, el escenario mas probable sera uno con muy poco estimulo fiscal. Ahora
bien ¢como cambiaria todo esto si los paises estuviesen facultados para adoptar medidas
proteccionistas que les permitieran “contener” los efectos de la expansién fiscal al interior de
sus fronteras? En este escenario, todos los paises tendrian mayores incentivos para adoptar
paquetes de estimulo fiscal, y el mundo se acercarian mas al pleno empleo. Si bien las
medidas de proteccion continuarian teniendo un efecto distorsivo en el comercio global, se
trataria de un costo que bien valdria la pena pagar en pos de un verdadero y gran beneficio: la
reduccion de la distorsibn causada por una economia mundial con niveles de empleo

dramaticamente bajos.

Este argumento no trata de justificar el uso del proteccionismo, sino mas bien de demostrar que
su vision no puede limitarse 0 generalizarse a la de un mecanismo totalmente negativo con el
Unico efecto de distorsionar el comercio. Sino que por el contrario, el “proteccionismo de
salvataje”, implementado con cautela y en la coyuntura adecuada puede conllevar inclusive, a
un mayor bienestar general. El proteccionismo debe ser bien administrado y respaldado por un
plan de recuperacion econémica efectiva, para no acabar con los logros de 70 afos de

negociaciones comerciales.

Por otro lado, los niveles actuales de proteccionismo estan lejos de los alcanzados en la
década del treinta. Asimismo, de los informes periddicos de la Organizacion Mundial de
Comercio (2009) puede inferirse que no existe suficiente evidencia para hablar de un
proteccionismo de de alta intensidad o del surgimiento de un proteccionismo “letal”,
caracterizado por la restriccion del comercio global y las escaladas de retaliacion. Podemos

decir que hasta el dia de hoy, las normas de comercio multilateral creadas en los Ultimos 60
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anos contindan siendo un fuerte escudo de defensa ante la amenaza de escaladas
proteccionistas. De hecho, segin informes recientes, dado el continuado avance de loa
acuerdos comerciales regionales y transregionales, los aranceles promedio a nivel mundial
disminuyeron de un 7.3% en 2009 a un estimado 6.8 % en 2010 (Markheim y Millar, 2009). En
cuanto a las barreras no arancelarias, un area en la que podia esperarse un marcado aumento,
éstas aumentaron un modesto 0.2 % de punto, es decir de 11. 7 puntos en 2009 a un 11.9

proyectado para 2010.

De todas maneras segun los informes de la OMC y de CEPAL , se han evidenciado,
incrementos arancelarios puntuales, uno de los mejores indicadores de aumento del
proteccionismo comprenden aproximadamente un tercio de las practicas restrictivas registradas
mas recientemente. En palabras de Rodrik, el proteccionismo fue el perro que no ladr6é durante
la crisis financiera. Pese al gran griterio al respecto, los gobiernos han impuesto, en realidad,
extraordinariamente pocos obstaculos comerciales a las importaciones. El proteccionismo
actual, es un “proteccionismo de salvataje” que responde a la necesidad de apuntalar la
demanda, por ello presenciamos una tendencia a asociar la intervencion legitima del Gobierno

con un mecanismo distorsivo del comercio per se.

Como vimos en secciones anteriores, la economia internacional debe lidiar siempre con
distintas combinaciones de apertura y regulacion selectiva. En el contexto actual, la férmula a la
que asistimos ha tomado la forma de lo que hemos denominado “proteccionismo de rescate”.
Este tipo de proteccionismo debe diferenciarse de la brutal restriccién de la demanda que tuvo
lugar durante la década del 30. A diferencia de esta Ultima, la crisis actual se caracteriza por la
proliferacion de medidas gubernamentales tendientes a apuntalar la demanda. Esto no obsta,
sin embargo, a que dichas medidas tiendan a discriminar entre productores nacionales vy

extranjeros

En los parrafos siguientes, presentaremos cinco tipos de proteccionismo en el escenario actual.

1. Cinco tipos de proteccionismo

El proteccionismo de rescate se presenta al menos en cinco variables: laboral, financiero,
comercial, cambiario y verde. Estas categorias, inspiradas en las propuestas por Carrera
(2009), no buscan ser excluyentes ni exhaustivas sino, mas bien, brindar algunas pautas para
la identificacion de las areas en donde parecen estar concentrandose la multiplicidad de

medidas que los gobiernos estan adoptando a raiz de la crisis.

Observatorio del G20 — Area de Relaciones Internacionales
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales — FLACSO/Argentina
arearrii@flacso.org.ar



El proteccionismo laboral de amplia difusion se basa en priorizar el acceso al trabajo nacional
para los propios ciudadanos, y se manifiesta en formas tales como las restricciones migratorias
o los subsidios orientados a dar prioridad al contenido de empleo local. La “Ley de Compre
Americano” (“Buy American Act’) resulta paradigmatica. Se aplica a todas las adquisiciones de
bienes valuados por encima de un piso minimo de valor, efectuadas por cualquier agencia del
Gobierno Federal estadounidense. La norma dispone que todos los bienes de uso publico, que
superen un piso minimo de precio, deban ser producidos en los Estados Unidos, al igual que
las manufacturas que deben utilizar materias primas nacionales (Tussie y Trucco, 2009)2. Por
otro lado, en paises con niveles de desarrollo tan disimiles como los de Alemania y Argentina,
se han instaurado apoyos al salario para reincorporar trabadores al mercado laboral o evitar
despidos masivos. Otro indicador aun mas obvio de este tipo de proteccionismo son los
controles directos sobre el mercado laboral puestos en practica mediante sendas reformas
legislativas en ltalia e Irlanda. La primera, aprobada en julio del 2009, criminalizé la inmigracion
ilegal en territorio italiano, y la segunda, adoptada en abril de 2009, restringi6 el acceso de

extranjeros al mercado laboral irlandés.

En cualquier caso, cabe destacar que, en general, result6 mucho mas facil expandir las redes
de proteccidén preexistentes que establecer nuevas desde cero. Por ejemplo El Salvador, ha
aumentado al doble (hasta 300USD) los pagos mensuales de su programa de transferencia de
dinero en efectivo estilo Bolsa Familia. En Chile, el gobierno ha acordado un ‘bono unico de
reactivacion’ para 400,000 familias viviendo en condiciones de pobreza. Donde los sistemas de
proteccion social son mas rudimentarios, o bien, donde los sindicatos han argumentado mas
vehementemente por empleos, el gasto ha sido asignado mayormente a infraestructura y
subvenciones (bail outs) para incentivar industrias debilitadas. De hecho, segun informes de la
CEPAL, el nivel de aumento del gasto en programas sociales es considerablemente menor que
el aumento del gasto en infraestructura. Esto podria reflejar tanto preferencias politicas como la

dificultad de incrementar con rapidez los programas de proteccién social (CEPAL, 2009).

No obstante, en algunos paises, la proteccion social ha pasado a formar parte de la lista de
victimas de la crisis. Asi, por ejemplo, a partir de la crisis financiera internacional Nicaragua,
decidio recortar el presupuesto de salud y educacién en un 12 y 7 por ciento, respectivamente.
En Perd, Anamper -una colision nacional de organizaciones locales de la tercera edad-, informé
que el gobierno estaba a punto de asignar una pensién no-contributoria selectiva para la
poblacion de la tercera edad en condiciones de extrema pobreza. Sin embargo, en febrero del
corriente, el Ejecutivo comunic6 que una pension social estaba fuera de toda discusion dada la

imposibilidad de realizar un gasto de tal magnitud en la coyuntura de crisis.

% Ver Cddigo de los Estados Unidos, Titulo 41, Seccién 10 (a-d)

Observatorio del G20 — Area de Relaciones Internacionales
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales — FLACSO/Argentina
arearrii@flacso.org.ar



El proteccionismo financiero, motivado en gran parte por la caida de las tasas de interés y la
gran liquidez inyectada en los paises desarrollados, abarca un abanico de medidas que
incluyen mayores regulaciones sobre los bancos transnacionales, la proteccion de las
entidades con matriz local, y los controles cambiarios o la regulacion de los flujos de capitales.
Una forma interesante que toma este tipo de proteccionismo se da en los paises desarrollados,
como Estados Unidos y Espafa, los cuales han adoptado como politica mantener el ciento por
ciento de los activos de sus fondos invertidos en titulos publicos de sus respectivos tesoros
nacionales. De este modo, aprovechan la elevada calificacién crediticia de estos instrumentos y
el calce natural de plazos entre los fondos previsionales y las emisiones financieras de los
Estados soberanos. Un fenbmeno estrechamente vinculando a este tipo de proteccionismo,
que se ha observado a raiz de la crisis financiera, es la tendencia de algunos gobiernos a
utilizar los sistemas de seguridad social como herramientas de politica econémica anticiclica.
En el caso de la Argentina, en noviembre de 2009, el 95 por ciento de la cartera de su fondo
publico de pension estaba invertido en activos locales. En el marco de la Ley 26.425, referida a
la prohibicién de inversion de activos del exterior, el Fondo de Garantia de Sustentabilidad
inici6 un proceso para desarmar paulatinamente las posiciones existentes en el exterior, que

fueron recibidas del régimen de capitalizacion.

Muchos paises han recurrido también al proteccionismo cambiario, ya sea devaluado sus
monedas o resistiendo las presiones apreciatorias. El ejemplo paradigmatico de esta categoria
de proteccionismo son las peridédicas acusaciones de Estados Unidos a China por el valor de
cambio del yuan respecto del doélar. Estados Unidos considera que este valor es "no realista",
dado que produce una inflacion artificial en el precio de los productos estadounidenses al
mismo tiempo que se reducen los precios de los productos chinos. Un ejemplo reciente de este
tipo de proteccionismo es la contramedida adoptada por Brasil frente a la caida de las tasas de
interés en los mercados centrales, de un impuesto del 2% sobre el ingreso de flujos de capital
dirigidos a inversiones de renta fija y acciones, considerados especulativos. Esto esta
arrastrando al mundo a un periodo de relativa “anarquia cambiaria”. Otro ejemplo reciente, de
gran resonancia en la prensa internacional y un fuerte impacto en la regién latinoamericana, fue
el desdoblamiento del tipo de cambio en Venezuela y la implementacién de una drastica

devaluacion a principios del corriente afo, que depreci6 al bolivar entre un 17 y 50 %.

El proteccionismo verde, a su vez, se define como el uso de medidas proteccionistas ante
amenazas al medioambiente y el desarrollo. Pueden distinguirse al menos dos logicas por
detras de este tipo de proteccionismo. Por un lado, los estados pueden buscar justificar
medidas proteccionistas bajo el rotulo de “sanciones comerciales” tendientes a generar
incentivos para que otros paises adopten politicas medioambientales que se consideran

deseadas. Tal seria el caso, por ejemplo, de restricciones al ingreso de bienes cuya produccién
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no cumpla ciertos estandares minimos (un ejemplo paradigmatico es el caso Camarones,
tramitado ante el Sistema de Soluciéon de Diferencias de la OMC). Por otro lado, puede
pretenderse justificar medidas proteccionistas como una forma de “nivelar el campo de juego”:
la imposicidbn de estandares medioambientales sobre las empresas de un pais pueden
significar costos adicionales que, de no ser incurridos también por las empresas extranjeras,

implicarian una desventaja competitiva frente a éstas (Trebilcock y Howse, 2007).

Si bien, es un tipo de proteccionismo que esta en escena desde la década de los setenta
cuando se reconocio la relacion entre el comercio y la proteccion del medio ambiente, este tipo
de proteccién se ha reavivado con el debate del “cambio climéatico” en pleno apogeo. El
problema es que es cada vez mas dificil determinar su legalidad, es decir, si realmente
responden a razones medioambientales o de desarrollo o si son medidas ilegales bajo el
disfraz del argumento medioambiental. La OMC misma de ha reconocido su incapacidad para
identificar estas medidas sin la ayuda de otras instituciones internacionales. Un desarrollo
reciente que seguramente pondra a este tipo de proteccionismo en la palestra de los debates
sobre el comercio internacional, es el de las huellas de carbono (totalidad de gases de efecto
invernadero emitidos por efecto directo o indirecto de un individuo, organizacién, evento o
producto). En un informe reciente, la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) expresd su preocupacion por una posible escalada de medidas proteccionistas bajo el
argumento “verde” que los paises industrializados podrian aplicar a los productos originarios de

los paises en desarrollo (CEPAL, 2009).

Asimismo en Estados Unidos y la Union Europea se utilizan una amplia gama de medidas para
impulsar las industrias domésticas de tecnologia “limpia” y ambas potencias han venido
presionando desde hace algin tiempo por la incorporacién de un tratado de libre comercio de
tecnologia medioambiental en los foros internacionales sobre el cambio climético. Esto ha sido
rechazado por las economias emergentes que alegan que esto conllevaria a una mayor

dependencia de estos paises.

Por ultimo, la necesidad de divisas y de preservar los niveles de empleo, ha llevado a la
mayoria de los gobiernos a recurrir a las clasicas medidas de proteccionismo comercial y de la
inversion. La siguiente seccién se concentrara en esta Ultima categoria, y buscara presentar

algunas tendencias que pueden observarse dentro del mismo.

11 Algunas tendencias al interior del proteccionismo comercial

Las respuestas comerciales tanto de paises desarrollados como paises en desarrollo durante el
Ultimo afio muestran al menos tres tendencias: (1) una marcada polarizacion entre medidas en

frontera versus paquetes de estimulo, de acuerdo al nivel de desarrollo del pais que impone la
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medida; (2) el recurso frecuente a lo que denominaremos “proteccionismo legal” y (3) la
reaparicion de las clasicas (y aparicion de nuevas) “valvulas de escape”. En lo que resta de

esta seccion, se presentara una breve descripcion de cada una de estas tendencias.

Tendencia 1: medidas en frontera versus paquetes de estimulo

Varios estudios recientes muestran que los paises industrializados han respondido a las
demandas internas de proteccion principalmente mediante el otorgamiento de subsidios a
diversas industrias que se encuentran en situacién de vulnerabilidad (Doporto Miguez, Fossati y
Galperin, 2009). Los paises en desarrollo, en cambio, han privilegiado el uso de medidas de
frontera -tanto arancelarias o no arancelarias-, por sobre los subsidios (ver gréafico). Como es
natural, esto obedece a la menor disponibilidad de recursos financieros para subsidiar
directamente a los sectores productivos y a las pocas posibilidades que tienen los paises en
desarrollo para subir sus aranceles debido a la escasa diferencia entre los aranceles

consolidados y aplicados.

En efecto, la base de datos de GTA muestra que de un total de 146 medidas de ayuda estatal y
“bail-outs” reportadas desde junio de 2009 hasta el 15 de enero de 2010, 106 (casi un 75%)
fueron implementadas por paises de la OECD. Estas cifras se tornan aun mas llamativas si se
tiene en cuenta la dimension de estas ayudas. El monto total de los paquetes de estimulo
implementados por los Estados Unidos y los paises de la Union Europea se han calculado en
doce y ocho trillones de délares, respectivamente (Hufbauer, Rubini y Wong, 2009). Mas aun,
se ha estimado que el monto total de los paquetes de estimulo fiscal implementados por paises

de la OECD representa un 3,5 por ciento de su PBI conjunto (OECD, 2009).

Los paises en desarrollo, sin embargo, no han sido totalmente ajenos a esta tendencia. Un
sector que parece haber sido alcanzado por las ayudas estatales incluso en los paises en vias
de desarrollo es el automotriz. Asi por ejemplo, el Estado Federal de Brasil, en conjunto con el
Estado de San Pablo, implement6é un paquete de 4.000 millones de dolares en medidas
financieras destinadas a fortalecer este sector. Otros paises en desarrollo que también han

echado mano de paquetes de estimulo de dimensiones considerables son China y Rusia.
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La legalidad de estos paquetes de estimulo no es para nada clara (Brunel y Hufbauer, 2009).
Un ejemplo de la polémica generada por la creciente implementacion de los paquetes de
estimulo, se dio a finales de enero del corriente cuando durante una reuniéon del panel de
revision de politicas comerciales de la OMC algunos paises en desarrollo (Argentina y
respaldado por Ecuador, Cuba, Brasil, India y China) solicitaron la revision de los paquetes de
rescates y las medidas de estimulo a la economia implementados por paises industrializados.
El argumento para esta solicitud fue el del sesgo que estas medidas producen en el terreno de
juego a favor de la produccién nacional (causando un efecto proteccionista en detrimento de los
paises en desarrollo). Estados Unidos y Japdn bloquearon las propuestas y la Uniéon Europea a
pesar de no rechazar completamente la propuesta, afirmé que requeria mayores estudios para

que las revisiones requeridas pudieran realizarse de una manera realista y pragmatica.

Tendencia 2: proteccionismo legal

El sistema multilateral de comercio fue creado para evitar escaladas proteccionistas como las
que caracterizaron a la década del 30. A tal fin, se establecieron una serie de reglas y
disciplinas tendientes a impedir el estallido de guerras comerciales. Sin embargo, dentro de los
parametros legalmente permitidos, los paises se reservaron un margen de maniobra

considerable para elevar, ante circunstancias excepcionales, el nivel de proteccién. Siempre
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existe, por tanto, la posibilidad de adoptar lo que podria denominarse medidas de

“proteccionismo legal”.

Asi, por ejemplo, es sabido que los paises desarrollados gozan actualmente de un espacio
considerable para aumentar sus programas de subsidios agricolas, ya sea por el “agua” que
existe entre los niveles consolidados de ayudas domésticas y a la exportacion y los
efectivamente aplicados, o por la existencia de una serie de subsidios que se consideran “no

prohibidos” (cominmente conocidos como medidas de “caja verde”).

La reciente reactivacion del otorgamiento de subsidios a la exportacion de productos lacteos en
la Unién Europea, Estados Unidos y Suiza, en lo que se ha denominado la “guerra de subsidios
en el sector lacteo”, es un claro ejemplo de las espirales de proteccionismo y discriminacion
comercial que pueden dispararse como producto de este amplio margen de maniobra con que

cuentan los paises centrales.

Entre enero y junio de 2009, la UE y los Estados Unidos aprobaron sendos paquetes de
subsidios para asegurar la exportacion de cientos de miles de toneladas de leche en polvo
descremada, manteca y queso. Mientras que la Union Europea argumentd que su intervencion
respondia a las dificultades enfrentadas por el sector en un contexto de crisis econdmica
internacional, los Estados Unidos se limitaron a replicar que la reactivacion de su programa se
debia a la necesidad de hacer frente a los subsidios europeos. Esta intensa actividad en
materia de ayudas a la exportacion de lacteos arrastr6 subsecuentemente a Suiza, que
respondié a sus socios europeo y norteamericano mediante la implementacion un millonario

paquete de subsidios, dirigidos esencialmente a sus exportaciones de crema (Riaboi, 2009).

Otro ejemplo paradigmatico del “proteccionismo legal’, que se ha puesto de relieve en el actual
contexto de crisis, es el amplio espacio para aumentar los aranceles aplicados (de nacién mas
favorecida, NMF) sin superar los consolidados que se han comprometido ante la OMC (que
pueden llegar hasta el 35%). Sin embargo, este tipo de medidas —que, intuitivamente,
parecieran estar mas a la mano de cualquier gobierno- estan lejos de constituir la herramienta
mas utilizada en la practica. De un total de 588 medidas calificadas como distorsivas o
potencialmente distorsivas en la base GTA?, tan solo 76 (es decir, un 13%) corresponden a
aumentos de aranceles a la importacién existentes o imposicién de aranceles en posiciones

arancelarias que antes ingresaban libremente.

3 Las medidas en la base de datos de GTA son calificadas como “verdes”, “ambar” o “rojas”. El color rojo
identifica a aquellas medidas ya implementadas por un pais que muy probablemente afectardn
intereses comerciales extranjeros. El color ambar corresponde tanto a las medidas ya implementadas que pueden
tener efecto distorsivos en el comercio global, como a las que han sido anunciadas o estan “bajo consideracion” y
que, de llegar a concretarse, podrian afectar negativamente a los intereses comerciales extranjeros. Nos
referiremos a las medidas “rojas” y “ambar” como medidas “distorsivas o potencialmente distorsivas”.
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Tendencia 3: Resurgimiento de las clasicas (y surgimiento de nuevas) “valvulas de escape”

Una forma de proteccionismo que merece, en atencion a su creciente relevancia, una mencion
aparte es la utilizacion de medidas de defensa comercial. Estas medidas estan contempladas
en el sistema multilateral de comercio con el objetivo de permitir a sus miembros apartarse de
sus principios generales en aquellos casos en que perciban que un sector o rama industrial
corre riesgo de sufrir un dafo, ya sea como resultado de un aumento inusitado de las
importaciones (salvaguardias), o como producto de practicas comerciales desleales (medidas

antidumping y medidas compensatorias).

De las 588 medidas distorsivas o potencialmente distorsivas reportadas en la base de datos de
GTA hasta el 15 de enero de 2010, 221 corresponden a defensa comercial. Es decir que una
de cada tres medidas discriminatorias adoptadas hasta la fecha son salvaguardias, derechos
compensatorios o antidumping. Dentro de este grupo, las mas frecuentes son los antidumping,
que representan aproximadamente la mitad del total de medidas de defensa comercial
adoptadas en el periodo estudiado.” De hecho, parecen estar siendo utilizadas como
verdaderas valvulas de seguridad, para liberar el “vapor” proteccionista que, de otra manera,

podria amenazar los objetivos de reforma comercial impulsados por los gobiernos.

Los remedios comerciales requieren, no obstante, cumplir con una serie de estandares
procesales, que no siempre son compatibles con la urgencia de los sectores que se sienten
afectados en un contexto de crisis internacional. Esto ha llevado a que comiencen a
vislumbrarse en la escena internacional otras valvulas de escape que, si bien resultan
cuestionables en términos del derecho de la OMC, proporcionan una respuesta mucho mas
rapida y efectiva que las medidas de salvaguardia o antidumping. Este es el caso, por ejemplo,

de las licencias no automaticas.

Dentro de los paises que mas utilizan este tipo de medidas a raiz de la crisis, se destacan
Argentina e Indonesia. Actualmente, Argentina requiere licencias no automaticas bajo 17
regimenes distintos, para la importacién de unas 400 posiciones arancelarias (de las cuales,
casi la mitad fue implementada a partir de octubre de 2008). Indonesia, por su parte,
reglament6 hasta la fecha licencias no automaticas para cerca de 500 productos (Doporto,

Fossati y Galperin, 2009).

Por ultimo, un caso “atipico”, pero de gran resonancia de “proteccionismo legal’ fue la
imposicion por parte de Estados Unidos de un arancel “punitivo” de 35% sobre los neumaticos

provenientes de China en septiembre de 2009. Esta decision fue fundada por el Departamento

Cabe destacar que la base GTA registra toda la “actividad” en materia de antidumping, y no solo el inicio de nuevas
investigaciones (asi, por ejemplo, se registra también la imposicion de derechos antidumping provisionales,
definitivos, las revisiones o “sunset reviews”, etc.).
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de Comercio en una “salvaguardia especial” prevista en el Acuerdo de Adhesion de China a la
OMC.

El resultado neto de estas tendencias no es el colapso del sistema de comercio, ni la involucion
de los acuerdos alcanzados durante los noventa sino, en todo caso, el desgaste considerable
que si se puede sufrir y que, de hecho, se presencia, en los margenes. Ello pronostica rencillas
comerciales para interpretar las lagunas o zonas grises de los acuerdos y, en consecuencia, un
mayor movimiento en el Organo de Solucion de Diferencias de la OMC que en las

negociaciones de la Ronda Doha.

Desde esta perspectiva debemos estudiar las implicancias mas importantes de la crisis que
estan relacionadas con cambios estructurales a la economia mundial. Mas alla de la evolucién
del proteccionismo en el presente ciclo, el ajuste norteamericana actual presenta
caracteristicas Unicas, muy distintas de las del pasado. Hoy enfrenta una combinacién de crisis
financiera (bancos insolventes) en un contexto econémico de alto nivel de endeudamiento
publico y privado, acompafado de rapida destruccion del ahorro familiar concentrado en el
valor de las viviendas y fondos de jubilacion privados, aplicados en acciones de Wall Street.
Asi, un cambio de paradigma econdémico es inevitable. Una economia netamente consumidora
--el mercado consumidor mas grande del mundo — pasara a ser una economia en la cual el
sector exportador volvera a jugar un papel importante, asemejandose mas a las economias
alemana o japonesa del presente, ambas exportadoras netas de larga data. En EEUU el
consumo privado representa 70% del PIB norteamericano. Por ello, histéricamente la
recuperacion del crecimiento del PIB estuvo apoyada en el estimulo fiscal y financiero para
reactivar el consumo doméstico y generar nuevas inversiones en la construccion de viviendas.
La crisis actual tiene caracteristicas inéditas que hacen imposible que el consumo y el sector de
viviendas continGen como motores de la recuperacion econémica. El anuncio del Presidente
Obama en el discurso sobre El Estado de la Unién de enero de 2010, de duplicar las
exportaciones en cinco afios y de completar los acuerdos con Panama, Colombia y Corea del

Sur va en esa direccion sin duda.

El ciclo econémico-financiero-comercial de las Ultimas dos décadas, durante el cual Estados
Unidos sostuvo un marcado déficit en cuenta corriente mientras dio lugar a la acumulacién de
excedentes de exportacion, podria estar llegando a su fin. El equilibrio global entre un elevado
déficit en cuenta corriente estadounidense acompanado de financiamiento internacional y
promoviendo bajas barreras al comercio en los paises receptores puede haber perdido sus

cimientos.
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La primera economia mundial puede transformarse de lo que ha sido hasta ahora, fuente de
demanda y consumidora neta, a ser proveedora mundial en los proximos afios. Para estimular
la demanda de exportaciones la administracion Obama impulsa otras medidas. En el marco del
G-20 presion6 a la Union Europea, Jap6on y China a estimular el consumo doméstico y, por
ende, sostener los flujos comerciales. Solo el Ultimo parece haber reaccionado hasta ahora. Las
implicaciones de corto y mediano plazo para la region son profundas. Por un lado, al caer la
demanda interna de Estados Unidos y a aumentar la presion por la salida exportadora, habra
nuevas presiones comerciales. Por otro lado, los paises deberan hacer frente tanto a la caida
de la demanda como del financiamiento externo. Esto podria representar una ventana de
oportunidades para reformular la conjunciéon entre demanda interna y externa que primé6 desde
principios de los 90, lo que, a su vez, puede dar lugar a un nuevo equilibrio entre el estado y el

sector privado, entre capital y trabajo.

Este cambio de paradigma tendra, sin lugar a dudas, un fuerte impacto sobre las formas que
adoptara el proteccionismo en los proximos afos y en el nuevo balance que seguramente se
configurara entre apertura y regulacion selectiva. A esto se suma el cada vez mayor peso del
grupo de paises emergentes globalizadotes: Brasil, Rusia, India e China (los llamados BRICs),
los cuales promoveran nuevas cadenas de valor global y nuevas agendas de gestion de la

interdependencia.

El surgimiento de los nuevos globalizadores conlleva tanto nuevas especializaciones como una
nueva geografia del comercio. De las gestas negociadoras pasaremos a enfrentar labores
menos glamorosas pero indispensables de manera de incentivar a las empresas a ser
competitivas en el mercado global. A esto se suman las actuales presiones sobre los gobiernos
-tanto de paises desarrollados como de paises en desarrollo- para proteger a sus industrias y
trabajadores, derivadas de la actual desaceleracion de la actividad econémica mundial que ha
seguido a la crisis financiera. En este escenario, las reacciones “anticiclicas” comenzaron a
aflorar a lo largo y a lo ancho del mundo, en distintas formas, y con diferente intensidad. Dada
su intencion de contrarrestar el ciclo descendente mediante el mantenimiento de la demanda,

hemos denominado a estas reacciones “proteccionismo de rescate”.

En nuestra vision, en lugar de un efecto nefasto que resulta necesariamente de las crisis
economicas internacionales, el proteccionismo debe percibirse como un componente inherente
al comercio internacional, que va mutando tanto en forma como en intensidad en respuesta a
las distintas coyunturas que van presentandose. Se trata de reconocer que no existen épocas
“negras” de proteccionismo y épocas “blancas” de librecambio, sino una permanente

combinacion de apertura y regulacion selectiva. En el actual contexto, e mas bajas tasas de
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crecimiento, sin duda, convivimos con menor impulso liberalizador y un desgaste en los

margenes, con rencillas comerciales para interpretar las lagunas o zonas grises.

Si bien la proteccion siempre implicara una distorsion de los incentivos en condiciones
normales, en épocas de crisis como la actual, y en ausencia del first best -la coordinacién
perfectamente sostenida entre paises-, el proteccionismo puntual, contingente, legalizado,
implementado con mayor transparencia y escrutinio publico, puede conllevar, en el mundo del
second best, a mas y no menos bienestar. Esto puede ser incluso primordial para potenciar
mayor apertura entre los paises, quienes al saber que cuentan con la opciéon de politicas de
ajustes en los margenes, tendran mas confianza al momento de adquirir compromisos. Pero en
lo esencial, no tenemos aun de una teoria que nos permita distinguir el presente ciclo de los
anteriores y, por ende, los traumas inflingidos por la década del 30 nos sigue impidiendo tener
una vision laica de la proteccion. En este sentido deben continuarse los esfuerzos para
desarrollar nuevas herramientas analiticas para dar cuenta de las particularidades de esta
nueva ola de “proteccionismo de rescate” desde el prisma de la economia politica y evitar
confundirla con una escalada proteccionista malsana que indefectiblemente conducira al mundo
a la hecatombe. No ha llegado el reino de la libertad; tampoco estamos en las puertas del

infierno.
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