LAS NEGOCIAGIONES EN GINEBRA
y su Impacto e Puerto Rico’

Por Amadeo I. D. FRANCIS

En mayo de 1963, los participantes en la sexta ronda de negociaciones
comerciales dentro del marco del GATT, negociaciones que se conocen como
el “Kennedy Round”, acordaron los siguientes objetivos:

1. Que las negociaciones cubririan toda clase de articulos.

2. Que se proveerian condiciones aceptables de acceso a los mer-
cados mundiales para los productos agricolas.

3. Que las negociaciones cubririan tanto las barreras arancelarias
como las no-arancelarias.

4. Que se haria una gestién especial para reducir las barreras a las
exportaciones de los paises menos desarrollados, aun cuando no se espera-
ria una reciprocidad completa de éstos.

5. Que las negociaciones se llevarian a cabo sobre la base de una
reduccién sustancial de aplicacién general (across-the-board) con un mi-
nimo. absoluto de articulos excluidos de su alcance.

Cuando se inauguré formalmente la sexta ronda de negociaciones en

1 Disertacién dictada por el Sr. Amadeo I D. Francis, Asesor Econdmico del Administra-
dor, Administracién de Fomento Econémice, a participantes del Programa Graduado de Plani-
ficacién, Universidad de Puerto Rico, en la tarde del 28 de octubre de 1966.
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Ginebra en mayo de 1964, los participantes principales acordaron fijar
como objetivo la reduccién general de un 50% en los niveles arancelarios.
Estados Unidos insisti6 en que este principio deberia aplicarse tanto a
los productos agricolas como a los industriales. Las excepciones, o sea
aquellos productos que no se someterian a la reduccién completa, se limi-
tarian a aquellos articulos que fuese preciso excluir del alcance general
por motivos de preponderante interés nacional.

Estas negociaciones tienen su origen en la iniciativa del difunto Presi-
dente Kennedy, quien logré que el Congreso estadounidense facultara al
Primer Ejecutivo con amplios poderes para alterar los aranceles norte-
americanos en la forma que considerase mas conveniente al interés nacio-
nal. Concedié al Presidente autoridad general para, entre otras cosas,
reducir los aranceles vigentes hasta un 50 por ciento de las tasas exis-
tentes al lo. de julio de 1962. Esta es la autoridad mas amplia que-el Con-
greso jamds haya concedido a Presidente alguno para fines de semejantes
negociaciones comerciales.

. Una innovacién sumamente importante en los acuerdos iniciales de
los principales participantes fue que las rebajas tarifarias se basarian
en un concepto nuevo de rebajas lineales uniformes, con un minimo de
excepciones, sujetas éstas individualmente a examen y justificacién. En
vez de negociaciones individuales y sumamente complejas sobre cada uno
de los miles de articulos incluides en las listas tarifarias de los paises
participantes, cada participante determinaria qué articulos se excluirian
de las negociaciones. Estas exclusiones se mantendrian al minimo y seria
necesario justificar cada exclusién. Entonces se determinaria el porciento
de la rebaja, la cual se aplicaria uniformemente a todos los artieulos in-
cluidos en las listas tarifarias, salvo los excluidos. Alternativamente, se
aplicarian distintos niveles de rebajas tarifarias a renglones de productos.
De todos modos, la negociacién no seria de articulo por articulo. Como se
indic6é anteriormente, los Estados Unidos tienen autoridad para negociar
rebajas hasta un 50 por ciento en la mayoria de sus tarifas (y hasta en
algunos casos especificos, para eliminarlas completamente).

Otro principio novel incluido en el marco de referencia acordado inis
cialmente por los participantes en estas negociaciones, fue el de incluir
en las mismas no sélo las tarifas per se, que se han venido reduciendo
paulatinamente en las dltimas cinco rondas, sino también las barreras no
tarifarias que obstaculizan el intercambio comercial, a saber, restricciones
cuantitativas, licenciag para la importacién, ete.

El congresista Curtis de Missouri, uno de los cuatro congresistas

asesores de los negociadores de Estados Unidos, ha dicho lo siguiente sobre
las barreras no-arancelarias: S ' DR

¢
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...Si la Ronda Kennedy finalizase exitosamente, las tarifas en gene-
ral dejarian de ser una de las barreras comerciales mas importantes.
Desafortunadamente, segin se han ido disminuyendo las barreras
tarifarias, otras més perniciosas y disimuladas han surgido en el
mercado internacional. Estas “barreras no-tarifarias” pueden tomar
diferentes formas... Pueden conllevar efectos protectores conside-
rables... Las futuras negociaciones comerciales tendran que con-
centrarse no -sélo en tarifas, sino en barreras no-tarifarias. Estos
problemas internacionales mucho més dificiles deben ser objeto de
continuos esfuerzos por parte del Representante Especial para Nego-
ciaciones Comerciales, durante y entre negociaciones formales del
GATT. Las trabas del comercio internacional no podrian ser remo-
vidas mientras exista preccupacién por las tarifas y descuido por las
barreras no-tarifarias,

A través de los afios, varios paises se han quejado de que existen
numerosas leyes, reglamentos y practicas del gobierno estadounidense que
tienen un impacto restrictivo sobre las importaciones. En igual forma,
muchos exportadores de Estados Unidos se quejan de las numerosas res-
tricciones extranjeras, tanto cuantitativas como de otra indole.

Las quejas sobre las restricciones no-tarifarias de los Estados Unidos
se refieren principalmente a: 1) la manera de valorizar varias de las im-
portaciones a base del precio de venta en el mercado estadounidense (el
llamado “American Selling Price”) en vez del precio libre a bordo (f.0.b.) ;
2) la preferencia que se concede a los productos nacionales en las compras
del gobierno; 8) los procedimientos que utiliza el Gobierno Federal cuando
se determina qué mercaderias importadas estdn vendiéndose en el mer-
cado interno a un precio por debajo de aquel a que se vende en el mercado
de origen cuando estag ventas estan perjudicando una industria nacional
(“antidumping procedures”) ; y 4) otras restricciones, tales como cuotas
que impone el Gobierno bajo las cliusulas de escape y de seguridad na-
cional (ej. petrdleo, plomo, zine).

Igualmente, los paises extranjeros tienen una serie de restricciones
similares. Las restricciones cuantitativas sobre las importaciones por
razones de la balanza de pagos, muy comunes durante la época de la posts
guerra, ahora son utilizadas principalmente por los paises en vias de des-
arrollo, tales como el Brasil, Chile y el Uruguay, en nuestro hemisferio.
Muchos paises europeos imponen tributos sobre las importaciones para
compensar la carga fiscal que grava a los productores domésticos de ar-
ticulos similares. Este problema surge de la diferencia entre los sistemas
contributivos norteamericanos y europeos. Estados Unidos utiliza princi-
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palmente los tributos directos, tales como la contribucién sobre ingresos,
mientras los europeos utilizan un sistema de arbitrios que se recauda en
las distintas etapas del proceso de produccién y distribucién (“turnover
tax”). Los estadounidenses también se quejan de los sistemas de valori-
zacién de las importanciones que utilizan otros paises; mientras que en
Estados Unidos se utiliza principalmente el valor libre a bordo (f.0.b.)
como base para la valorizacién, muchos paises le agregan el seguro y el
flete (c.if.), lo que generalmente resulta en una valorizacién alrededor
de un diez por siento mayor que la que se consigue usando el valor libre
a bordo.

Desde que se comenzaron las negociaciones formalmente en mayo de
1964, éstas se han caracterizado por un sinntimero de debates, tropiezos
y otrag dificultades. Ha contribuido a estos atrasos:

1. La insistencia norteamericana de que las negociaciones abarquen
los productos agricolas, facilitindoles mayor acceso a los mercados mun-
diales particularmente el europeo. (Los embarques de productos agricolas
representan una cuarta parte de las exportaciones totales de Estados
Unidos).

2. Las dificultades que ha experimentado el Mercado Comiin en lle-
gar a un acuerdo sobre su propia politica agraria; y

3. La naturaleza de las concesiones que se ofrecerian a los demais
paises participantes, particularmente a Estados Unidos, para facilitarle
acceso a sus productos agricolas. (Francia se ha opuesto tenazmente a
que se ofrezcan concesiones significativas por anticipar que los agricul-
tores franceses pueden expandir sus mercados notablemente si gozasen
de la requerida proteccién. Mientras tanto Alemania, que tiene mucho
interés en ensanchar el acceso a los mercados norteamericanos para sus
productos industriales, ha venido presionando para que se faciliten tales
concesiones).

4. Las dificulades internas de la Comunidad Europea que culmina-
ron en un periodo extenso de absoluta inactividad al retirarse los fran-
ceses de los distintos consejos comunes, ha resultado en que estos seis
paises no han podido cumplir con el itinerario acordado por los partici-
pantes en estas negociaciones.

Ya se anticipa que la reduccién general en el nivel de las tarifas sera
marcadamente menor que el 50 por ciento inicialmente anticipado; que
Estados Unidos muy probablemente tendri que conformarse con conce-
siones agricolas minimas por parte de la comunidad europea; que se
violara el principio de que haya un minimo de excepciones; que los paises
poco desarrollados les conceden concesiones significativas como resultado
de esta ronda de negociaciones; y que las reducciones en las barreras no
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tarifarias que obstaculizan el intercambio comercial, serdn minimas vis-a-
vis lo anticipado. A pesar de todo lo antedicho, lo mas probable es que el
resultado final de la sexta ronda seri el mas significativo jamas logrado
en discusiones internacionales de esta indole. Es decir, el resultade neto de
las negociaciones se quedara bastante corto de lo que inicialmente se visua-
liz6 hace unos cuatro afios (1962) cuando el Congreso de Estados Unidos
aprobd la Ley para la Expansién del Comercio; no obstante, representara
el mayor paso que jamés hayan dado las naciones del mundo hacia reducir
efectivamente las barreras comerciales existentes en un momento dado.

.En la actualidad, las negociaciones se encuentran en su fase mas
critica; la legislacién permisiva estadounidense expira a mediados del
1967. La actividad intensiva, tanto de indole multilateral como bilateral
se aceler6 marcadamente en septiembre; el objetivo general es que las
ofertas ya extensamente delineadas se presenten a mediados de noviembre,
después de la cual serd posible para que los participantes determinen qué
deben hacer para lograr un balance general en la negociacién. La recipro-
cidad entre los participantes principales —los seis paises del EEC, los
siete del EFTA, Estados Unidos y Japén— requerird que se modifiquen
las ofertas a través de un proceso de mejora o retiro de las mismas,
dependiendo de la calidad relativa de las concesiones de cada pais. Se espe-
ra que esta fase final intensiva de negociacién —mas bien regateo— con-
cluya a fines de febrero de 1967. Anticipamos que se requerira unos cuatro
meses para completar los procedimientos técnicos del organismo inter-
nacional (el GATT), y para que los participantes finalicen la labor técnica
relacionada con las exigencias domésticas antes de que se pueda firmar el
acuerdo final.

Importancia y Significacién para Puerto Rico

Las reducciones en el nivel de los aranceles que resultara de las ante-
dichas negociaciones traera, sin lugar a dudas, una competencia mas in-
tensa en los mercados domésticos —tanto el de Puerto Rico como el esta-
dounidense— para los productores puertorriquefios. A la vez, estas rebajas
pueden significar una reduccién en el costo de algunos de los insumos
industriales (e.d., materia prima en forma de ingredientes) que resultara
menog costoso importar de suplidores fordneos, lo cual podria resultar en
una rebaja en los costos de produccién; asi como una reduccién en el costo
de los articulos, tanto de consumo como de capital, que importamos del
exterior. Desde el punto de vista del programa de industrializacién del

pais, resulta evidente que las rebajas en las tarifas y, posiblemente otras
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restricciones comerciales, de los paises participantes en las negociaciones,
significara un acceso més facil que el actual a los mercados de exportacién.
Sera menester que el industrial y comerciante puertorriquefio examine ‘su
situacién actual en los mercados fordneos y estudie las ventajas que lo co-
locarian en una situacién mas favorable en estos mercados. .

El Gobierno del Estado Libre Asociado, en representacién de los
mejores intereses estatales, reiteradamente ha hecho representaciones
oficiales ante los principales representantes federales, recalcando nuestro
interés en que e resultado de estas negociacions nos perjudiquen lo menos
pogible y, en la medida que sea viable, que el pais logre beneficiarse. No N
obstante, la verdad es que, hasta el momento, el examen exhaustivo de la
situacién, ha reflejado mas peligros que beneficios. El cuadro del resultado
posible de estas negociaciones, no parece favorecer, en balance, los inte-
reses estatales. Al momento nuestra experiencia en los mercados de expor-
tacién resulta ser sumamente limitada; y por ende, no .es factible precisar
las 4reas donde los exportadores puertorriquefios, actuales o futuros, se
beneficiaran de las concesiones que posiblemente logre conseguir Estados
Unidos de los demés participantes. Se ha sefialado a los representantes
federales, varia dreas en que las reducciones arancelarias o la remocién
de alguna que otra barrera comercial, previsiblemente podrian beneficiar
a la industria y al comercio local,

El examen de las caracteristicas de nuestros embarques actuales al
mercado nacional puntualiza la vulnerabilidad de un sinndmero de éstos
a la competencia foranea resultante de una reduccién de la proteccién
arancelaria y de otra indole, que actualmente tienen los productos puer-
torriquefios en el mercado nacional. En un trabajo que presenté ante la
Comisién de Status en las vistas que esta entidad celebré en San Juan
en diciembre del afio pasado hice un anilisis detenido de este punto. Cito
textualmente las conclusiones del capitulo relevante de dicho testimonio.

L]

...El anilisis anterior nos da una muestra de la importancia critica
de las estipulaciones tarifarias y no-tarifarias contenidas en la poli-
tica comercial de los Estados Unidos para la actual viabilidad de la
economia puertorriguefia y para la continua prosperidad de esa comu-
nidad. Cuotas para el atiin, azicar, petréleo y para las industrias
algodoneras son esenciales. Gran parte de la capacidad competitiva
de los embarques de ron a los Estados Unidos, que proveen 10 por
ciento de las entradas recurrentes del gobierno del Estado Libre
Asociado, se debe a la forma discriminatoria en que se establecen los
arbitrios y aranceles sobre las importaciones de bebidas alcohdlicas.
Los aranceles altos ofrecen una inestimable proteccion para el tabaco
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puertorriquefio, ropa, zapatos y otras industrias de cuero, donde los
altos costos de mano de obra en Puerto Rico han colocado a estas
industrias en una situacién virtualmente no competitiva en relaciéon
a otros productores del exterior en una economia de mercado libre.

Es claro que la economia de Puerto Rico, cuya prosperidad pre-

‘sente y futura depende en gran medida de la capacidad competitiva

y la vitalidad de su comunidad manufacturera, es excesivamente vul-
nerable a las presiones internacionales que puedan ejercerse sobre los
representantes de los Estados Unidos en las conferencias del GATT,
y que pueden afectar al bienestar de la economia de la isla seria y
permanente, Es preciso que los Estados Unidos le dé consideracion
especial a estos sectores de produecién en sus discusiones con los otros
socios del GATT; que excluyan estos renglones de tales negociaciones
o que limiten la extensién de las reducciones esperadas a niveles que
no sean inconsistentes con la supervivencia continuada y la expansion
necesaria de estas actividades en Puerto Rico. De otra forma, los
logros realizados por Puerto Rico hasta el presente podrian ser afec-
tados tan seriamente que seria casi improbable que haya oportunidad
de recuperacion.

En relacién a esto, se debe aclarar que los paliativos o remedios
provistos en la ley de expansién comercial de 1962 —asistencia finan-
ciera y técnica y compensaciones impositivas— no pueden aplicarse
efectivamente a la situaciéon de Puerto Rico. El aspecto de los im-
puestos del programa de asistencia no beneficiaria a las firmas de
Puerto Rico ya que generalmente éstas no estan sujetas a los impues-
tos de los Estados Unidos. Un programa de asistencia técnica y finan-
ciera no necesariamente mantendria las firmas afectadas en Puerto
Rico y el capital del exterior, esencial para el desarrollo del pais, se
retiraria segin declinen los negocios. Las medidas concernientes al tra-

"bajo no se adaptan a la situacién puertorriquefia tampoco ya que

realmente existe muy poca oportunidad de readiestramiento o movi-

*lidad hacia otras firmas en expansién en el idrea de Puerto Rico. Las

perspectivas serian mucho méas oscuras si la estructura industrial
fuese afectada por un golpe tan devastador y de naturaleza tan abar-
cadora como el que hemos sefialado anteriormente.

En resumen, la economia en desarrollo de Puerto Rico es exce-
sivamente vulnerable a cualquier negociacién tarifaria o de cuotas
de los Estados Unidos. Si el acceso preferencial de Puerto Rico al
mereado de los Estados Unidos, del cual depende en gran medida,
fuese disminuido por una rebaja general de las barreras tarifarias’
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de los Estados Unidos, sin consideracién especial a las circunstancias
puertorriquefias, su habilidad para mantener una tasa aceptable de
desarrollo seria seriamente afectada, presentando peligrosos proble-
mas econémicos y politicos para el Estado Libre Asociado de Puerto
Rico y consecuentemente para los Estados Unidos. Debemos sefialar
que esta vulnerabilidad es mayor y mucho mas aguda que la de cual-
quier otra 4rea bajo la bandera de los Estados Unidos.

Finalmente, para concluir y antes de ponerme a disposicién de uste-
des para las preguntas que deseen dirigirme, me permito resumir el
planteamiento oficial de los representantes oficiales del ELA a los fun-
cionarios federales que bregan con este asunto.

1. Hemos recalcado la importancia politica de Puerto Rico en el
Caribe, frente a la Cuba de Fidel Castro empefiada en “exportar” el co-
munismo a toda la regién del Caribe y Latino América.

2. Hemos puntualizado la importancia de Puerto Rico como mer-
cado de los Estados Unidos. Toda reduccién tarifaria que perjudique a
Puerto Rico, por ende, perjudicaria a los Estados Unidos. Es, por lo
tanto, muy importante que se tenga muy en cuenta la posicién de Puerto
Rico.

3. Hemos notado la inaplicabilidad de los remedios de la Ley de
Expansién Comercial de 1962 para ayudar a Puerto Rico. Puerto Rico
goza de autonomia fiscal y no puede ser ayudado en las contribuciones.
La movilidad de log obreros puertorriquefios se imposibilita por razones
culturales y de destrezas técmicas. La ayuda técnica a las fibricas es
académica, porque si Puerto Rico nierde sus fabricas, no hay posibili-
dades de reemplazo,

4. Hemos insistido en la necesidad de darle a Puerto Rico un trata-
miento Unico y especial en la negociacién, Las pérdidas de Puerto Rico
no pueden ser compensadas por la ganancia de otros Estados. Esto, aun-
que cierto cuando se aplica a los 50 Estados, no tiene aplicabilidad a
Puerto Rico. Es responsabilidad del negociador de los Estados Unidos
tener una hoja de balance —erédito y débito— que se refiera solamente
a Puerto Rico y que pueda reflejar los débitos y créditos en lo que se
refiere Uinica y exclusivamente a Puerto Rico.

5. Y, finalmente, hemos recalcado la importancia de una consulta
peri6dica sobre la presentacién de Puerto Rico. Es posible que, por falta
de asesoramiento adecuado, Puerto Rico pueda ser perjudicado. Es muy
importante que cuando llegue el momento critico de hacer decisiones que
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afecten a Puerto Rico, se cuente con el consejo de los representantes de
Puerto Rico. -

Francamente, tengo esperanza de que el resultado neto de estas ges-
tiones, junto con la visién anteriormente apuntada del éxito relativo de
las negociaciones, minimizaran el impacto adverso que éstas puedan tener.




