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RESUMEN:

Las preferencias comerciales a los paises en desarrollo no parecen haber estado ala atura
de las expectativas que suscitaron en éstos como mecanismo para garantizar su acceso a
los mercados de los paises desarrollados. En este articulo se describen las caracteristicas
del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), se analizan sus efectos y limitaciones y
se apuntan los problemas que han dado lugar a su gradua pérdida de relevancia en las
relaciones comerciales internacionaes. Finamente, se consideran las causas del fracaso
del SGP y hasta qué punto merece la pena acometer su reforma como mecanismo de
apertura comercia unilateral aternativo a los proyectos de apertura regional (creacion de
zonas de libre comercio y uniones aduaneras) o multilateral (liberalizacion en € marco de

la Organizacién Mundial de Comercio) que han proliferado en la Ultima década



SISTEMA GENERALIZADO DE PREFERENCIAS: LAS RAZONES DE UNA
FRUSTRACION!

1. Introduccion: lafalta de preferencia por las preferencias comerciales

Uno de los muchos flecos en las negociaciones comerciaes internacionaes que
quedaron pendientes tras la conclusién de la Ronda Uruguay, con € Acuerdo de
Marraquech de abril de 1994 y la creacién de la Organizacion Mundia de Comercio, fue
la reforma o liquidacion de un instrumento de politica comercid aumbrado en la década
de los setenta como uno de los el ementos claves paraimpulsar d crecimiento de los Paises
en Desarrollo (PED) en € marco del Nuevo Orden Econémico Internaciona que tantas
esperanzas generé tras e proceso de descolonizacion: € Sistema Generdizado de
Preferencias (SGP?). El SGP se consideré en su momento como un gran logro de los
paises en desarrollo, que exigian que € principio de equidad vertical (diferencia de trato
entre paises desiguales) imperara en las relaciones econdmicas internacional es, otorgando
unaciertaventgja ("trato especid y diferenciado” en laterminologia utilizadaen € articulo
XXXVI del Acuerdo Genera sobre Aranceles Aduanerosy Comercio, GATT) alos paises
gue partian de un nivel de desarrollo relaivamente bgo.

Aunqgue formalmente siga vigente, e SGP languidece a menos desde mediados de
los afios ochenta’, y con @ ha quedado relegado asimismo e concepto de apertura
comercid unilatera de los paises més desarrollados como factor de desarrollo de los
paises pobres, en beneficio del intenso debate académico y politico a que actualmente
asistimos sobre la creacién de bloques regionaes de libre comercio (en ocasiones entre
paises de muy digtinto nivel de desarrollo) o la profundizacion del proceso de
liberdizacion comercial multilateral (regionalismo versus multilateralismo). Una y otra
opcion suponen la apertura comercial de los paises en desarrollo sobre la base del
principio de reciprocidad, sin esperar a consolidar su tejido industrial y empresaria y, por
ende, e abandono de lajustificacion de un cierto proteccionismo diferencia paratutelar su
desarrollo "incipiente”. Lo sorprendente es que este desplazamiento del debate ha pasado
précticamente desapercibido, sin que mediara ninguna evaluacion negativa concluyente
sobre los efectos, las limitaciones y las ventajas tedricas o potenciaes de las preferencias
comerciaes. Curiosamente, esta suerte de amnesia sobre las preferencias se ha extendido
precisamente a la par que iba perfildndose en los andlisis de los especiadistas uno de los
pocos gjemplos de procesos de desarrollo que concitan € consenso (el de los Nuevos
Paises Industridles asiaticos), que obtuvo un impulso decisivo de la apertura unilatera

! Quiero agradecer alos Profesores Vicente Donoso y Jesis de la Iglesia la lectura de este articulo y sus
sugerencias sobre el mismo. Por supuesto, la responsabilidad por sus carencias sigue siendo
exclusivamente mia.

2 "gistema Generalizado de Preferencias’ es |a traduccion correcta -y |a utilizada en los documentos
oficialesde laUNCTAD- del inglés Generalized System of Preferences, y laque se utilizara en este
articulo. Sin embargo, en Espafiay en lalegislacién comunitaria se ha consolidado la denominacion
Sistema de Preferencias Generalizadas, SPG.

% De hecho, en el Acuerdo de la Ronda Uruguay el SGP fue totalmente ignorado. En los textos
aprobados no se suprime € SGP, pero tampoco se adopta ninguna medida de reforma o consolidacién
legal del mismo, aungue de ellos se deduce la posibilidad de extender las preferencias alos productos
textiles y de confeccidn y alos productos agricolas, lo que supondria una mejora nada desdefiable. Con
todo, esta por ver que alguin pais desarrollado incluya realmente estos productos en sus esquemas de
formageneral.



durante varias décadas del mercado estadounidense a sus productos.

A este respecto, lateoria ddl desarrollo parece haber pasado por su particular bafio
de "economia de la oferta’ por lo que respecta d papel del comercio internacional, ya que
laatencién ha pasado de laimportancia de asegurar una demanda para los productos de los
PED al pape dinamizador sobre su oferta de la competencia de los productos importados
de los paises desarrollados (PD) gracias ala apertura comercial.

Sin pretender subsanar semejante laguna, en € presente trabgjo se intenta indagar
en las causas del fracaso del SGP a partir de un andisis de algunas de las deficiencias de
su funcionamiento operativo y de una comparacion entre sus fundamentos tedricos y su
aplicacion real.

2. Natur aleza del Sissema Generalizado de Preferencias

El SGP es un mecanismo multilateral (al menos en principio) de preferencias
arancelarias dd que son beneficiarios los PED. Fue establecido en 1971, tras un largo
debate (la primera propuesta databa de lareunion ministerial ded GATT de 1963) en € que
hubo que vencer la oposicién rayana en € boicoteo de Estados Unidos. Congtituye una
excepcion a principio de no discriminacion (clausula de nacion mas favorecida)
establecido en @ articulo | del GATT, asi como d principio de reciprocidad. Dicha
excepcién fue adoptada por un periodo inicial de diez afios, hasta que en 1979, mediante la
"Clausula de Habilitacion", se convirtio en permanente. Los objetivos del SGP eran
"incrementar |os ingresos por exportaciones de los PED", "promover su industridizacion™
y "acelerar sus tasas de crecimiento econdmico”. Segun € texto de la Resolucion 21(11)
gprobado en la UNCTAD |1 de Nueva Delhi (1968), é SGP es un "sistema generalizado
de preferencias no reciproco y no discriminatorio en favor de los paises en desarrollo”:
generalizadas porque debia aplicarse un esquema comin a todos los paises en desarrollo y
a todas las preferencias, no reciproco porque no exigia ninguna contraprestacion de los
PED, y no discriminatorio porque debia extenderse a todos los PED indistintamente y
basarse en criterios objetivos®. No obstante, en todo momento estuvo claro que &l SGP era
un instrumento de politica comercial auténomo y no convenciona®. Por dlo, las
preferencias arancelarias concedidas no suponian ningln compromiso de consolidacion de

* Como se sabe, esto no impidié que se mantuvieran |as preferencias comercial es especiales otorgadas
por la Comunidad Europea a los paises de Africa, el Caribey el Pacifico (ACP) signatarios del Convenio
de Lomé (franquiciatotal paralamayoria de los productos industriales) ni que Estados Unidos adoptara
en 1984 un nuevo sistema de preferencias en el marco de laIniciativa parala Cuenca del Caribe.

® Lo que le diferencia de los demés sistemas de preferencias con los que coexiste: e Sistema Mundial
de Preferencias Comerciales negociado al amparo delaUNCTAD en vigor desde 1989y el Protocolo
Relativo alas Negociaciones Comerciales entre Paises en Desarrollo, que se aplica bajo |a égida del
GATT desde 1973, ambos basados en tratados internacionales. También lo estén |os otros dos grandes
mecanismos de preferencias otorgadas por la Unién Europea en o que se conoce como la " pirdmide de
privilegios' de su politica comercial: los acuerdos celebrados en el marco de la Politica Mediterraneay
los Convenios de Lomé con los 68 paises ACP, que han mostrado una mayor estabilidad, aunque sus
efectos comercial es también parecen haber sido insignificantes (Davenport, 1992).



aranceles, lo que las hacia estructuralmente inestables y discrecionales.

La determinacion de los paises beneficiarios del SGP se rige en principio por €
"principio de autoeleccion™ (se considera PED a cualquier pais que se declare como tal; en
1987 eran 128 paises y 20 territorios aduaneros no soberanos), aungue en la préctica los
paises desarrollados tienen cierto margen para excluir a algunos paises de este estatuto, ya
sea por superar un determinado nivel de renta, como ha sucedido a partir de mayo de 1998
con Coreadel Sur, Hong-Kong y Singapur®, ya sea por otros motivos.

El SGP se articula en torno a diferentes "Esguemas’ (actuamente 16) que agrupan
las preferencias otorgadas por |os diferentes paises desarrollados o por la Unién Europea
(en total, 27 paises). Précticamente todos los esgquemas fueron aprobados entre 1971 y
1972, sdvo los de Estados Unidos (1976) y Canada (1974), y son periddicamente
revisados (normal mente cada afio, aunque desde 1995 la Union Europea haintroducido las
revisiones cuatriendes; las revisiones e refieren a los productos y los paises que pueden
acogerse alas preferencias) y renovados (cada diez afios) desde entonces.

Los esquemas son listas de paises, de productos, de preferencias en forma de
reduccién o eliminacion de aranceles y de condiciones y restricciones para su concesion, y
deben aplicarse, en principio, a todos los PED, aunque en la préctica existe una serie de
procedimientos restrictivos de cualificacion (como la llamada "graduacion”, que excluye
de las preferencias a determinados paises 0 sectores teniendo en cuenta su renta per cpita
y la "competitividad" o "especiaizacion” de cada pais en un determinado sector’). Las
preferencias consisten, seglin los casos, en una franquicia arancelaria total para los
productos incluidos en los esquemas® o en una reduccién (“modulacién”) de los tipos
arancelarios. Otros mecanismos restrictivos son las reglas de origen (“transformacion
sustancid" en e pais de origen, sin posbilidad de acumulacion con otros PED;
importacién directa), expresadas a menudo en un nivel minimo exigido de valor afiadido
en e pais de exportacion (por gemplo, 35% en € caso Estados Unidos). La complgjidad
adminigtrativa que introduce la gestiéon de estas normas ha privado ad SGP de
transparencia y, por consiguiente, ha creado no poca incertidumbre en torno a su
utilizacion.

3. Efectosdd SGP

Desde un punto de vista tedrico, € establecimiento de preferencias comerciaes
produce los mismos efectos que cualquier proceso de integracion econdémica entre un

® Véase el Reglamento (CE) n° 2623 del Consgjo (DO 1997, L 354).

" El mecanismo de graduacion, junto con el resto de |as caracteristicas del esquema comunitario, se
describen con detalle en el articulo de la Subdireccién General de Politica Arancelaria publicado en el n°
2575 del Boletin Econémico de ICE (1998).

8 Este es el caso, por ejemplo, del esquema de Estados Unidos.



grupo limitado de paises. un efecto de creacion de comercio en la medida en que la
reduccion de arancel es permite una disminucion de los precios en € mercado importador,
con €l consiguiente incremento de la demanda cubierto por las importaciones de |os paises
beneficiarios en detrimento de los productores naciondes, y un efecto de desviacion de
comercio en la medida en que la reduccion de los aranceles mejora la situacion
competitiva en precios de los paises beneficiarios de las preferencias, que consiguen
vender sus productos en detrimento de otros paises mas eficientes pero que no se
benefician de las preferencias. El factor determinante sobre € resultado neto de estos dos
efectos es |la respuesta de la oferta de los paises beneficiarios de las preferencias, que
depende de su elasticidad.

Aunque en la primera evauacion retrospectiva del SGP llevada a cabo por la
Comision Especia de Preferencias de Naciones Unidas en 1980 se concluyé que, en sus
primeros diez afios, habia tenido un impacto positivo en lamejora del acceso de los paises
en desarrollo a los mercados, uno de los mayores especiaistas mundiales en comercio
internacional ha podido afirmar que "creo que es correcto afirmar que en la actualidad
existe una préactica unanimidad en que e SGP no ha hecho gran cosa en favor de los paises
en desarrollo"®. Lo cierto que sus efectos parecen haber sido en general més bien
modestos. De hecho, s se exceptlan los paises dd Sudeste de Asia, la cuota de los PED
en las exportaciones mundiales no ha aumentado desde la implantacién del SGP, sino que
ha disminuido de forma sostenida (las exportaciones del conjunto de Africa han pasado
del 4,4% del total mundia en 1970 a 1,8% en 1994, y las de América Latinadel 5,6% a
3,7%). Y resulta bastante evidente que la contribucién del SGP a la consecucion de los
objetivos formulados en d texto de la resolucion que establecid sus principios y sus
objetivos (véase e apartado 2) ha sido practicamente nula € incremento de las
exportaciones de los paises beneficiarios inducido por e SGP puede cifrarse en entre un
1% y un 3%, su gportacion alaindustridizacion de los PED resulta un tanto dudosaen la
medida en que los mecanismos de modulacion de las preferencias han recaido
fundamental mente sobre s productos con un mayor grado de transformacion™ y e tnico
cas0 en e que se ha detectado una aportacion inequivoca del SGP a crecimiento
econdémico de un pais beneficiario es € de Madta (Brown, 1987). En sintesis, puede
afirmarse que d SGP no ha cambiado de manera significativa la pauta del comercio
internacional.

En términos cuantitativos, en e caso de la Comunidad Europea, por gemplo, €
ratio de cobertura, es decir, la proporcién entre las importaciones totales procedentes de
los paises en desarrollo y las importaciones con derecho a acogerse a SGP aument6 del
65% a mediados de los setenta al 75% a mediados de los ochenta, para caer a 70% en

® Bhagwati (1990). La evaluacion oficial més exhaustiva del SGP lallevé acabo laUNCTAD (1990).
Desde un punto de vista académico, Brown, D.K. (1988) ofrece una revision de los principal es estudios
sobre los efectos no sélo del SGP, sino de otros sistemas de preferencias comerciaes. Para una evaluacion
general independiente del SGP y de los métodos de estimacion de su impacto, véase Langhammer, R.Jy
A. Sapir (1987). Todos ellos coinciden en la escasaincidencia del SGP.

19 En la medida en que |as preferencias se otorguen a los productos semitransformados, aumentara el
nivel de proteccidn efectivade los PD paralos productos con un mayor nivel de transformacion.



1990. Pero esto no quiere decir que todas estas importaciones se acogi eran efectivamente a
los beneficios del SGP: de hecho, las restricciones cuantitativas (mas de la mitad de estas
importaciones eran de productos considerados “"sensibles’) y las dificultades
adminigtrativas hicieron que la "tasa de aprovechamiento”, es decir, € porcentge de las
importaciones con derecho a acogerse a SGP que reamente lo hacian, pasara del 35%
entre 1976y 1978 a 39% entre 1986 y 1988, para caer posteriormente a niveles proximos
a 30% (UNCTAD, 1990). Para ponerlo en perspectiva, esto implicaba que solo € 2,7%
de las importaciones totales de la Comunidad entraban a amparo del SGP. En Estados
Unidos, € porcentgje era muy similar, con un 3% de las importaciones totales acogidas a
SGP en 1992 y unatasa de aprovechamiento del 46%.

En vaores absolutos, en la Tabla 1 vemos como en 1985, e afio més favorable,
sobre unas importaciones totales estimadas en 284.000 millones de ddlares de los paises
de la OCDE con esguemas del SGP, en torno a dos terceras partes estaban sujetas a
aranceles, pero sdlo 73.200 millones podian acogerse a las preferencias. De €los, sdlo
35.600 millones de ddlares recibieron efectivamente un trato preferencid a amparo del
SGP (es decir, @ 12,5% de las importaciones totales procedentes de los PED, con una
"tasa de aprovechamiento” de las preferencias del 48,6%). Téngase en cuenta, ademas, que
sobre este volumen de importaciones € valor red de las preferencias equivae tan solo a
pequefio porcentgje (que ha disminuido progresivamente desde € 10,1% inicia para la
Comunidad Europeay € 5% para Estados Unidos hasta unos niveles que muy raramente
pasan del 2% o0 € 3% y a menudo no pasan dd 1%) de la diferencia entre @ arancel
general paralos respectivos productosy e arancel reducido o nulo aplicado en virtud de la
preferencia (en decir, a margen preferencia), y que e vaor absoluto resultante debe
repartirse entre |os cerca de 150 territorios aduaneros beneficiarios™.

1 A titulo de referencia sobre el orden de magnitud de que se trata, en 1992, antes de la aplicacion de
las reducciones de aranceles de la Ronda Uruguay, €l valor de los derechos arancel arios dejados de
percibir por Estados Unidos como consecuencia del SGP ascendia, segun la propia Administracion
norteamericana, a 900 millones de ddlares, una décima parte de la ayuda oficial a desarrollo otorgada por
ese mismo pais.



Tablal. Importaciones de los paises de la OCDE que conceden preferencias
procedentes delos paises beneficiarios del SGP
Vaores en miles de millones de délares de Estados Unidos.

Total Sujetasa aranceles Cubiertaspor e SGP Beneficiarias del SGP Tasade
aprovechamiento (%)
1976 146,4 74,0 237 10,2 43
1977 160,7 824 26,8 124 46
1978 1674 89,5 335 15,0 45
1979 2245 1240 424 20,3 48
1980 308,8 178,7 554 254 46
1981 3144 1794 54,2 26,5 49
1982 295,0 1791 54,7 26,6 49
1983 2754 1775 56,7 279 49
1984 2814 187,7 69,6 34,0 49
1985 284,1 189,1 732 35,6 49
1986 269,0 179,0 81,6 359 44
1987 308,9 2015 107,7 475 44
1988 3729 2755 1725 27 42

Nota: Las cifrasincluyen todos los esquemas del SGP concedidos por |os paises miembros
de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos.

Fuente: OCDE (1990).



En cuanto alos efectos de creacion y desviacion de comercio, laUNCTAD estimo
gue en 1982 en torno a una cuarta parte de las importaciones de productos beneficiados
por las preferencias procedentes de los PED respondian a creacion de comercio. Ahora
bien, s se tiene en cuenta la escasa cobertura del SGP y se consideran los flujos
comerciaes en su conjunto, en € caso concreto del esquema comunitario esta creacion de
comercio se ha cuantificado en sdlo un 2% de las importaciones total es procedentes de los
paises beneficiarios (Faber, 1990), claramente insuficiente para revertir la creciente
penetracion del mercado comunitario por parte de los paises de desarrollo medio en
detrimento de los paises menos desarrollados (Langhammer y Sapir, 1987). Este efecto
"negativo" de desviacion de comercio del SGP se ha debido sobre todo alaimposicion de
restricciones cuantitativas bastante estrictas a uso de los esquemas preferenciales.

En todo caso, o que resulta bastante claro es que los efectos del SGP han sido en
conjunto bastante insignificantes, no sdlo para los paises desarrollados (€l incremento
marginal del comercio atribuible a SGP no pasa del 0,5% de sus importaciones, OCDE
1992) sino para los propios paises en desarrollo, conclusion que comparten todos los
estudios realizados, aunque en algunos casos se destacan |os efectos estéticos inmediatos
de la concesion de preferencias (aumento de cuota de mercado) y los efectos dinamicos
gue puede tener sobre la inversion extranjera, aunque muy mitigados por la inestabilidad
de los esquemas de preferencias, revisados cada afio para cada pais y cada producto.

De hecho, puede decirse que, a partir de 1981, aunque se han seguido renovando
regularmente los diferentes esquemas de preferencias, € SGP se ha estancado como
instrumento de cooperacion comercia con los paises en desarrollo, perdiendo toda
importancia salvo tal vez para e grupo de cerca de cincuenta Paises Menos Desarrollados
identificado por Naciones Unidas, para los que constituye en realidad un mecanismo mas
deayudaoficial a desarrollo directa.

4. Limitacionesdel SGP

Ahorabien, una vez determinado € escaso impacto econémico del SGP, lo 16gico
es preguntarse por las causas del mismo.

La "Clausula de Habilitacién" incorporaba otra clausula que comprometia a los
paises menos desarrollados a aceptar mayores obligaciones de liberalizacién a medida que
sus economias se desarrollaban y megjoraba su situacién comercia. Aungue esto parece
I6gico, dio pie a la "graduacion” entre paises en desarrollo o, 1o que es lo mismo, la
discriminacién entre ellos en funcién de criterios con un ato grado de discrecionalidad.
Esto dejaba la concesion de preferencias a merced de la capacidad de negociacion bilateral
de los diferentes paises 0 grupos de paises en desarrollo, socavando los cimientos de todo
e sstemade preferencias, basado en |a "buena voluntad” de los paises desarrollados hacia
los PED més que en mecanismos juridicamente vinculantes. Pero en comercio
internacional la buena voluntad no suele ser buena consgera, y en lugar de los criterios
objetivos no discriminatorios para la graduacion de paises y la modulacion de las



preferencias entre paises han acabado prevaleciendo los intereses de |os grupos de presién
mas poderosos. El hecho es que, en contra de las esperanzas suscitadas en los PED, €
Sistema Generalizado de Preferencias no tardd en compartimentarse y diluirse.

Los productos beneficiados del SGP eran basicamente las manufacturas y
semimanufacturas (capitulos 25 a 99 del Sistema Armonizado de Designacion vy
Codificacion de Mercancias), pero con importantes excepciones que coincidian con los
productos industridles en los que algunos PED habian obtenido una cierta ventga
comparativa, como textiles y confeccion (sujetos a Acuerdo Multifibras, muy restrictivo),
productos del cuero, calzado, productos sidertrgicos y productos derivados del petroleo.
Los productos primarios (de los capitulos 1 a 24 dd Sistema Armonizado, y
fundamentalmente los agricolas), que eran los que mayores arancel es soportaban y ademés
los que mayor potencia exportador ofrecian alos PED, quedaban basicamente excluidos o
se les aplicaban reducciones de aranceles muy exiguas, con algunas excepciones que han
ido extendiéndose con € tiempo, aunque se han mantenido al margen del SGP la mayoria
de los productos de primera transformacidn de las materias primas. Ademés, la mayoria de
los esquemas recogen sdlo productos "no competitivos' (en e caso del esquema de
Estados Unidos, de forma explicita, ya que de lo contrario quedan excluidos de las
preferencias) con los del pais que otorga las preferencias.

Por otra parte, ademés de la clausula de salvaguardia estandar (equivaente alade
articulo XIX ddl GATT), la mayoria de los esquemas incorporan limites cuantitativos en
forma de contingentes, techos o cuotas por pais. En la Unién Europea se aplicaba un
sistema de contingentes por paisesy por productos, repartidos en forma de cuotas entre los
Estados miembros importadores. En Estados Unidos, mientras tanto, € derecho aacogerse
al SGP se pierde cuando las exportaciones de un determinado producto procedentes de un
determinado pais superan € limite fijado, denominado "necesidad competitiva’,
establecido en 80 millones de ddlares en 1997*% o cuando excede un determinado
porcentaje (25% 0 50%, seglin los casos) de las importaciones estadounidenses de dicho
producto. El establecimiento de contingentes de productos que pueden beneficiarse de las
preferencias desvirtla este mecanismo, e impide que los PED puedan basar una estrategia
de desarrollo en @ impulso de determinados sectores exportadores competitivos. De
hecho, los limites cuantitativos privan a las preferencias de su carécter de paanca de
acceso a mercado, parareducirlas a un mecanismo equiparable alaayudaa desarrollo, en
laque se transfiere una parte de los ingresos arancelarios de los PD.

La dltima revisén del esquema de la UE (1995-1998) elimina estos limites
cuantitativos, pero sustituye la franquicia arancelaria por un sistema de modulacion de
aranceles en funcion del grado de "sensbilidad" de los productos para € mercado
comunitario, de modo gue los productos muy sensibles reciben una bonificacion del 15%
del arancd, los productos sensibles del 30%, los productos semisensibles del 65% vy los
productos no sensibles entran en la Comunidad en franquicia arancelaria. S6lo los Paises

1210 que supone una considerable reduccién con respecto al Iimite de 122 millones de délares
aplicable en 1995.



Menos Desarrollados estén exentos del mecanismo de modulacion y se benefician de una
franquicia total, a igua que en Estados Unidos, donde no estan sujetos a limite de la
"necesidad competitiva'.

Por otro lado, diversos autores han sefidlado que los beneficios de |as preferencias
han sido a menudo apropiados por los importadores o intermediarios comerciaes
internacionales, particularmente en & caso de los productos basicos homogéneos. Esto
resulta particularmente claro en el caso del esquema comunitario, en € que las cuotas de
importacién a amparo de las preferencias se asignaban a los importadores y no a los
paises exportadores, de modo que son aguéllos los que se benefician de una "renta de
situacion” vendiendo los productos acogidos a las preferencias a los precios normales de
mercado, |0 que, s bien explicaria el escaso efecto de creacion de comercio que éstas han
tenido (a no reducirse los precios), no tiene por qué anular € efecto demandaen los paises
exportadores.

Otra de las razones mencionadas con frecuencia para explicar € bgo nivel de
aprovechamiento de las preferencias del SGP es |a incertidumbre sobre € cumplimiento
de las edtrictas reglas de origen y sobre la disponibilidad de contingente en cada momento
y, més en generd, la complgidad administrativa que imponen los mecanismos de
"graduacion” y "modulacion” frente a importe muchas veces reducido de las preferencias.
Esto ha llevado a hablar de una "amputacion administrativa' del SGP que le habria
privado de la mayor parte de su potencia antes incluso de la erosion de su valor como
consecuencia de la liberaizacion general del comercio internaciona de manufacturas
(Langhammer, 1987).

Ta vez por élo, los beneficios del SGP han tendido a concentrarse en un reducido
nimero de paises, y no precisamente en los menos desarrollados. En 1982, doce paises
concentraban € 80% de las importaciones preferenciales de los PD, en 1990 ocho paises
(China, India, Brasil, Tailandia, indonesia, Singapur, Malasiay Hong-Kong) absorbian €l
60% de las importaciones acogidas a preferencia de la Comunidad Europea, y en 1992
diez paises acaparaban € 85% de las exportaciones preferenciales a Estados Unidos. Sin
embargo, estos paises son |os mismos que poseian ya una mayor cuota de mercado en los
paises desarrollados con anterioridad a laimplantacion del SGP, y existen casos como €
de Taiwan (expresamente excluido del esquema comunitario) de notable éxito comercial
a margen del SGP. Todo dlo parece indicar que no existe unarelacion de causalidad entre
concesion de preferencias y aumento de las exportaciones, sino que simplemente los
paises con un sector exportador més dindmico (y mejores instituciones de promocion de
las exportaciones) han sido los que han acaparado € aprovechamiento del SGP; dicho de
otro modo, éste parece ser en gran medida superfluo.

5. Perspectivas del SGP

Pese a las limitaciones intrinsecas a SGP que se han sefidado, € principa
elemento que ha venido a reducir su eficacia es la llamada erosion del "margen de



preferencia’ que se ha producido a partir de la Ronda Tokyo, pero especia mente a partir
de la Ronda Uruguay, con la reduccién en un 40% de media del importe de los aranceles
sobre los productos acogidos al SGP. En efecto, la masiva reduccion de los tipos
arancelarios sobre los productos industriaes (actuamente la media se sitla ligeramente
por encima del 3%) ha restado buena parte de su valor a unas preferencias planteadas
exclusvamente en términos de reduccién o eiminacion de dichos aranceles (cuando se
establecio e SGP, los margenes preferenciales medios eran significativos: un 10,1% en
1973 en € caso de la Comunidad Europeay un 5% en 1976 en € de Estados Unidos). En
una estimacion de la magnitud de este efecto levada a cabo por la UNCTAD (1996) para
los paises de Africa Subsahariana, se calculé que @ impacto de la erosion de las
preferencias causada por la reduccion de aranceles acordada en la Ronda Uruguay
ascendia a 900 millones de ddlares, o € 0,3% de las exportaciones total es de este grupo de
paises en 1982. Aunque en todas las rondas negociadoras del GATT los PED han pedido
compensaciones por esta erosion, no las han conseguido, s bien es cierto que la reduccion
de la proteccion de los productos no acogidos a SGP ha contrarrestado en alguna medida
el efecto delaerosion delas preferencias.

El segundo elemento estructural de debilitamiento del SGP es la gradual pérdida
de importancia de los aranceles como instrumento de proteccion en beneficio de las
barreras no arancelarias, que afectan con especia virulencia a los PED; dlo no ha
impedido que las preferencias sigan centrandose exclusivamente en los aranceles. Resulta
paraddjico que precisamente cuando la Unidn Europea esta culminando un proceso de
creacion de un mercado interno disefiado como aternativa ala manifiesta insuficiencia de
una simple unién aduanera como la iniciamente planteada en € Tratado de Roma, con
todo un proyecto de armonizacion legidativa para diminar las barreras no arancelarias
(técnicas, administrativas, fisicas y fiscaes), con una ingente transferencia de "fondos
estructurales’ o0 "de cohesion" para contrarrestar las diferencias de desarrollo entre sus
Estados miembros e incluso con la creacion de una moneda Unica, 1o Unico que tiene que
ofrecer a los paises en desarrollo sea una renovacion de concesiones comerciales
articuladas exclusivamente en torno alos aranceles.

Ademés, €l carécter discreciona que revisten las preferencias en  marco del SGP
ha favorecido una cierta condicionalidad en su concesidn. La manifestacion mas reciente
de esta tendencia son los "regimenes especiales’ de preferencias adicionaes establecidos
por la Unidn Europea para "modular" las preferencias en funcion del respeto de los
derechos de los trabgjadores y del medio ambiente por parte de los paises beneficiarios,
que responden a la creciente preocupacion por € supuesto "dumping socid y
medioambienta" en & comercio internaciona. A la misma filosofia obedece € régimen
especia comunitario que beneficia a los paises del Pacto Andino que luchan contra el
narcotréfico. En e caso de Estados Unidos, entre los criterios que rigen explicitamente la
revision anua del sistema de preferencias por lo que respecta a los paises que pueden
acogerse a las mismas estén una serie de "reglas de conducta' sobre €l acceso a mercado
de los paises beneficiarios de los bienes y servicios estadounidenses, la proteccién de los
derechos de la propiedad intelectuad de las empresas norteamericanas y la abstencion de



précticas desdleales de promocién de las exportaciones. Ahora bien, por loables que sean
estos objetivos, desvirttan la generdidad, la finaidad y e potencia de las preferencias
acordadas en virtud del SGP como instrumento de promocién del desarrollo, y niegan €
principio de no reciprocidad en que se fundaron.

Por ultimo, la creacion de zonas de libre comercio y uniones aduaneras que estéan
proliferando entre paises desarrollados y entre paises en desarrollo y paises desarrollados
a amparo del articulo XXIV del GATT (que en la teoria del comercio internacional
reciben colectivamente € significativo nombre de "acuerdos comerciaes preferenciales’)
desvirttia € principio de no discriminacion y, por consiguiente, reduce € valor de las
preferencias paralos paises excluidos de estos procesos de integracion.

6. Conclusiones

Como primera conclusion, cabe afirmar que, pese a su nombre, e SGP no es en
sentido estricto ni un sistema (se instrumenta a través de esquemas aprobados por los
paises que otorgan las preferencias, que disponen de una amplia discrecionaidad en su
definicion), ni es general (ni incluye todos los productos ni se extiende a todos |os paises
en desarrollo) ni garantiza en la practica un nivel de preferencias significativo. En
cualquier caso, de lo que no cabe duda es de que las limitaciones indicadas en los
gpartados 4 y 5 impiden basar en é cualquier estrategia de desarrollo. Su aplicacion ha
sido parcid, tempora y condicionada (SELA, 1997).

Su fracaso no oculta que & SGP supuso un serio intento de superar la
contradiccion esencia inherente al GATT, que consagra con caracter universal € principio
de la igualdad de trato entre paises que tienen una estructura econémica y un nivel de
desarrollo muy diferentes. Aunque la eliminacién de barreras y redes de seguridad que
caracterizaa proceso de globaizaciony la proliferacion de proyectos de creacion de zonas
de libre comercio entre paises desarrollados y paises en desarrollo (Tratado de Libre
Comercio de América dd Norte, NAFTA; Union Europea-Mercosur, Asociacion
Euromediterranea) parecen haber obviado esta contradiccidn, esta por demostrar que dicha
desigualdad no tenga efectos gravemente desestabilizadores y desvertebradores sobre las
economias menos desarrolladas cuando dichos proyectos -salvo € NAFTA, por ahora no
son més que eso- empiecen adesplegar sus efectos™.

En todo caso, la magnitud de las limitaciones que se han apuntado impide extraer
conclusiones definitivas sobre la virtualidad de las preferencias comerciales a partir del
estudio del SGP tal y como se ha plasmado en la préctica y, por ende, descdificar la
gpertura comercia unilateral de los paises desarrollados como posible motor del
desarrollo. A este respecto, puede resultar més revelador € andlisis de otros esquemas
preferenciales més perfeccionados, como € acordado entre la Comunidad Econdmica
Europeay los paises ACP en € marco de | os sucesivos Convenios de Lomé.

3 De hecho, lanueva teoriadel comercio internacional en condiciones de competenciaimperfecta
parece indicar que pueden tenerlos. Pero esa es otra discusion.



Sea como fuere, d fracaso del Sistema Generdizado de Preferencias, achacable
fundamental mente a su carécter discreciona y alafata de voluntad politica de los paises
desarrollados para otorgar preferencias reades, ha puesto de relieve una cierta tendencia
proteccionista de los PD hacia los paises en desarrollo, que se ha traducido sobre todo en
una manifiesta discriminacion contra los PED que han conseguido consolidar ventgjas
comparativas en algunos sectores e impulsar sus exportaciones. En todo caso, resulta
evidente que las ventgjas que ha reportado e SGP a los PED no justifican € esfuerzo
politico y administrativo que ha supuesto su introduccion y su mantenimiento en los
ultimos 25 afios, y sitlia en primer plano de nuevo laimportancia para € desarrollo de los
paises menos avanzados de mecanismos multilaterales de estabilizacion de los precios y
los ingresos de sus exportaciones como & Fondo Comun de Productos Basi cos auspiciado
por la UNCTAD (relegado a limbo de los acuerdos internacionales durmientes), el
Esguema de Financiacion Compensatoria dd Fondo Monetario Internacional o €
STABEX (para una cincuentena de productos bésicos agricolas) y e SYSMIN (para
productos mineros) contemplados en los Convenios de Lomé, todos los diluidos por la
escasez de recursos financieros.

Lo que si esta claro es que € SGP tal y como hoy lo conocemos esta agotado, y
gue no fatan razones para suprimirlo (ni voces autorizadas a favor de hacerlo). Es
indiscutible que € SGP es hoy por hoy una cuestion menor en los debates relativos a
acceso de los PED a los mercados de los paises desarrollados, mucho menos importante
que las barreras no arancelarias 0 € sempiterno proteccionismo agricola, y que en esa
medida no deben derrocharse excesivos esfuerzos en su reforma. La cuestion es: ¢merece
la pena plantearse siquiera ta reforma? Algunos organismos internacionales, como la
UNCTAD y d SELA, abogan por acometer una reforma en profundidad que relance €l
SGP como sistema de preferencias genera y obligatorio para los paises desarrollados,
legamente consagrado en disposiciones vinculantes de Derecho internaciona, que
estandarice todos |os esquemas por |0 que respecta a la cobertura de productos, las normas
de origen y los mecanismos de graduacion entre paises en desarrollo y consolide las
preferencias otorgadas. En particular, la UNCTAD propone un SGP de dos niveles, uno
para |os Paises Menos Desarrollados™ y otro paralos PED de ingresos medios, y sugiere
la conveniencia de introducir mecanismos de administracion multilateral de los esquemas.
En cuaquier caso, cualquier nueva version del SGP deberia incrementar su estabilidad en
e tiempo, diminar las limitaciones cuantitativas, poner fin a las discriminaciones

4 En el caso de este grupo de paises, |a renovacion del SGP parece més que justificada, tanto alaluz
del funcionamiento real del SGP hasta ahora como desde una perspectivatedrica. En efecto, lamayoriade
los Paises Menos Desarrollados son peguefios paises cuyas exportaciones constituyen sdlo una pequefia
fraccion de las importaciones de los productos acogidos a preferencia de los PD. Esaeslacondicion
tedricaen laque, s bien no existe efecto alguno de creacion de comercio (el consumo marginal seimporta
de paises terceros no beneficiarios al precio mundial més el arancel general, ya que no se produce ninguna
modificacion de los precios relativos) sino sélo un efecto de desviacion de comercio (que reduce €l
bienestar del pais que otorga la preferencia), se cumplen todos los objetivos de | as preferencias
arancelarias paralos PED: proteccion de sus sectores exportadores incipientes, incremento de sus ingresos
de divisas por exportacionesy mejora de larelacion de intercambio del pais beneficiario (Brown, 1988).



arbitrarias entre paises en desarrollo y a los sistemas de preferencias especides y
generadizar el acance de las preferencias a todos | os productos.

Aunque no parece gque € entorno en gue se mueven actualmente las negociaciones
comerciaes internacionaes favorezca una reforma de este tipo, los paises en desarrollo
harian ma en renunciar a la apertura comercia unilateral y a los principios en que se
asienta e SGP como una posible via hacia unas relaciones econdmicas internacionales
mas justas y equitativas, por més que, en un mundo afanado por competir para sobrevivir
en e marasmo de la globalizacién, en € que nadie parece tener derecho a un "trato
especia y diferenciado”, las preferencias parecen haber adquirido esa patina amarillenta
propiade las antiguallas.



Apéndice

Cronologia ddl Sistema Generalizado de Preferencias

1964:

1965:

1968:

1970:

1971:

1979:

1994

1996:

1998:

En laUNCTAD | fracasa, fundamentalmente por la oposicion de Estados Unidos,
e intento de establecer excepciones a los principios de reciprocidad y no
discriminacion en favor de los paises en desarrollo.

LA Secretaria Genera delaONU creala Comision Especia de Preferencias.
Se agregalaParte IV (Comercio y Desarrollo) al GATT, que reconoce € derecho a
un "trato especia y diferenciado” de |os paises en desarrollo.

En la UNCTAD Il (Nueva Ddhi) se aprueba un "sistema generdlizado de
preferencias no reciproco y no discriminatorio”, de acuerdo con los principios
establecidos en la Cartade Argel suscrita por los PED del Grupo delos 77.

En octubre se dcanza @ acuerdo definitivo sobre d SGP en & seno dela Comision
Especial de Preferencias.

Las Partes Contratantes del GATT acuerdan establecer una excepcion por diez
anosal articulo | del mismo.

Se incorpora d GATT la "Clausula de Habilitacion", que de hecho convierte en
permanente la excepcion establecida en 1971 en favor de los PED mediante €
SGP.

Ultima renovacion del Esquema del SGP de la Union Europea para € periodo
1995-2004.

Extension por un afio, tras su expiracion, del periodo de vigencia del esquema del
SGP de Estados Unidos, posteriormente renovado por otro afio (hasta d 31 de
mayo de 1998).

Aprobacion por € Consgo de la Union Europea del Reglamento (CE) n° 1154/98,
relativo a la puesta en practica de los regimenes especides de estimulo a la
proteccion de los derechos de los trabajadores y a la proteccién del medio
ambiente (DO L 160).
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