Anadlisis e impacto de las medidas

de las medidas sanitarias y fitosanitarias

Leonardo lacovone

Departamento de Economia, Universidad de Sussex, Falmer, Brighton, Reino Unido.

Resumen

En los dltimos afios, el escenario del comercio internacional ha sido testigo de la creciente
importancia de los obstdculos que existen fronteras adentro en cada pais. Varios analistas consideran
que las normas y los reglamentos técnicos son el nuevo y principal tema de relevancia critica de la
agenda del comercio internacional. Las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSFs) ocupan un
lugar preponderante en ese universo de normas y de reglamentos técnicos en razén de su objetivo
esencial: salvaguardar la salud y la sequridad de las personas. Desde la perspectiva de la eficiencia
econdmica, sélo en circunstancias excepcionales es aceptable que se produzca un apartamiento del
principio de libre comercio. Las MSFs plantean un desaflo fundamental para esta perspectiva
econdmica tradicional, desafio que intentaré abordar en este trabajo. Mi andlisis procura
desentraiiar la compleja maraiia de MSF que, de manera singular entre los obstdculos potenciales
al comercio, combina elementos de proteccion genuina con otros de proteccionismo encubierto.

Este trabajo se divide en cuatro secciones. En la primera seccidn se plantea el escenario y se presentan
los elementos esenciales que caracterizan los reglamentos en general y las MSFs en particular. La
segunda seccidn ofrece un panorama sintético del marco institucional establecido por el Acuerdo
sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) con el fin de situar la cuestion de las MSFs en su contexto concreto,
y brinda una resefia del conjunto de normas que estipulan su aplicacion. En la tercera seccion se
describen las dificultades que los reglamentos internos de los paises representan para el andlisis
econdmico y se esboza una posible solucién mediante la aplicacion de un modelo econémico de
equilibrio parcial para evaluar el impacto de las MSFs. Mi objetivo es demostrar el grado de complejidad
que enfrenta el razonamiento econdmico tradicional al considerar las relaciones entre las normas y
los reglamentos, por un lado, y el comercio internacional, por el otro. En la cuarta y tiltima seccién
se presenta un método econométrico -elaborado sobre la base de los propuestos en otros estudios
(Otsukiet al. [2000]; Wilson y Otsuki [2001])- para medir el efecto de las normas y los reglamentos
locales sobre los flujos de comercio, y se analiza el caso de las normas sobre las aflatoxinas y el
comercio de alimentos entre Europa y América Latina. Este mérodo intenta resolver el problema que
entrafia la cuantificacion empirica del impacto de ciertas medidas locales especificas sobre el
intercambio comercial internacional, lo que constituye un primer paso hacia el objetivo de evaluar la
ventaja relativa de la aplicacion de las normas. El trabajo concluye con algunos comentarios acerca de
los limites de los criterios econdmicos basados en los resultados y la necesidad de complementarlos
con criterios jurtdicos basados en los procedimientos a la hora de evaluar las MSE
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1. INTRODUCCION

En los ultimos afios, se ha producido un cambio radical en cuanto al eje de las
preocupaciones en materia de politica comercial: éstas se han desplazado de los obstaculos
en la frontera a los obstaculos que existen fronteras adentro. Este fendmeno puede atri-
buirse a dos causas. En primer lugar, el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (General Agreement on Tariffs and Trade - GATT) y la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) han logrado reducir los obstaculos arancelarios tradicionales, lo que dejé
al descubierto una nueva y més sutil categoria de medidas que restringen el comercio.
Como Baldwin [2000] afirmé metaféricamente, este proceso se asemeja a “drenar un pan-
tano", cuando “el menor nivel de agua deja ver los troncos y las ramas de los obstaculos no
arancelarios que aun queda por despejar”. En segundo término, el efecto magnificador de
la globalizacién amplifica la importancia de los obstaculos restantes, ya que el sistema
mundial de comercio -que ha alcanzado un alto nivel de integracién- tiende a mostrar una
baja tolerancia ante las fricciones del sistema.

De todos los reglamentos técnicos y las normas, las medidas sanitarias y
fitosanitarias (MSFs) ocupan un lugar particularmente destacado en la agenda de las auto-
ridades, en razon de que su objetivo primordial es proteger a los ciudadanos de los riesgos
cotidianos relacionados con la inocuidad de los alimentos. En efecto, este tema se ha con-
vertido en un campo minado para los encargados de formular las politicas comerciales,
porque las diferencias nacionales en cuanto a la percepcién y tolerancia de los riesgos
pueden manipularse o explotarse para proteger a las industrias locales de la competencia
internacional (Howse y Trebilcock [1999]). La funcién central de las MSFs queda en evi-
dencia a la luz de las preocupaciones que Gltimamente se manifiestan en relaciéon con los
productos alimenticios importados. Estos crecientes temores acerca de los problemas aso-
ciados con la inocuidad de los alimentos son fundados, en razén de los nuevos riesgos de
enfermedades transmitidas por los alimentos, y asi se los percibe, sobre todo en los paises
desarrollados, donde la exigencia de higiene y seguridad se ve exacerbada por los niveles
de ingresos cada vez mas altos y los recientes casos de alarmas alimentarias (Henson y
Caswell [1999]; Howse y Trebilcock [1999]). Cuando los mercados no brindan tal seguri-
dad -4para un tipo determinado de bienes y servicios-, son las autoridades regulatorias las
que deben garantizarla (Roberts et al. [1999al]).

Las normas y los reglamentos en general, y las MSFs en particular, entrafian una
compleja combinacién de objetivos de proteccion y proteccionistas extremadamente dificil
de desentrafar. Esto representa un enorme desafio para los economistas acostumbrados a
sopesar los costos y beneficios al momento de evaluar las distintas opciones de politicas. El
presente trabajo intenta abordar esta ardua tarea desde una perspectiva econémica y desa-
rrollar un modelo para evaluar y analizar el impacto de las MSFs.



II. ;QUE SON 1AS MSFs?

Por definicién, los reglamentos son conceptualmente distintos de los obstaculos
al comercio (véase el Gréfico 1). En el pasado, se los consideraba exclusivamente como una
cuestion de “soberania nacional”, pero dos elementos importantes han hecho de los regla-
mentos un tema central de la escena del comercio internacional:" la reduccién de los obsta-
culos al comercio tradicionales (como aranceles, contingentes y subvenciones) y el recono-
cimiento del efecto que los obstaculos no arancelarios pueden provocar en el comercio
(Henson et al. [2000]; Maskus y Wilson [2000]; Howse y Trebilcock [1999]).

Como se observa, los reglamentos pueden ser “obstaculos técnicos al comercio”
(OTC), que pueden definirse como “los reglamentos y las normas que rigen la venta de
productos en los mercados nacionales, cuyo objetivo prima facie es la correcciéon de
ineficiencias del mercado derivadas de externalidades asociadas con la produccion, la distri-
bucién y el consumo de estos productos” (Roberts [1998]).

Esta definicién destaca dos elementos fundamentales especificos de las MSFs.
En primer lugar, la razén de ser de las MSFs -y su principal diferencia con los obstaculos al
comercio tradicionales- es subsanar fallas del mercado;? en consecuencia, las MSFs no
son meros escollos que menoscaban el bienestar. Su efecto neto sobre el bienestar, en los
casos en que se las aplica correctamente y no se las emplea como medidas proteccionis-
tas encubiertas, es positivo. Esta caracteristica resulta clave para comprender el porqué
de la existencia de las MSFs -que no deben descartarse a priori por ser meros obstdculos
al comercio- y también nos permite poner de relieve la diferencia fundamental entre las
MSFs y los obstaculos al comercio tradicionales.

En segundo lugar, esta definicién admite la posibilidad de que se produzca la
captura regulatoria,® fenémeno segun el cual los grupos de presiéon nacionales logran -con
dudosa legitimidad- la sancién de reglamentos técnicos que basicamente constituyen un
obst4culo al comercio y generan un menoscabo del bienestar tanto para los productores
extranjeros como para el pais importador, aunque resulten beneficiosos para el bienestar de
los productores locales. La posibilidad de que las MSFs generen un impacto perturbador en
el comercio y provoquen una pérdida en el superavit generado por el intercambio interna-
cional las convierte en un potencial instrumento proteccionista y coloca a la politica comer-
cial en el foco del debate. Esto nos permite considerarlas utilizando conceptos y conoci-
mientos derivados del andlisis econémico y de la economia politica.

Desde una perspectiva técnica, las MSFs son un subconjunto de reglamentos
cuyo objetivo especifico es proteger la salud de las personas y los animales y preservar los
vegetales. Las medidas sanitarias versan sobre la sanidad humana o animal, mientras que
las fitosanitarias tienen por finalidad la preservacion de los vegetales. Esta definicién inclu-
ye la proteccion de los peces y la fauna y de los bosques y la flora, pero no la proteccion del
medio ambiente per se ni del bienestar animal. El Acuerdo MSF(OMC [1995]) delimita este
concepto general y establece que las MSFs seran toda medida orientada a:

e proteger la vida de las personas y de los animales de los riesgos resultantes
de la presencia de aditivos, contaminantes, toxinas u organismos patdégenos en los
productos alimenticios;

e proteger la vida y la salud de las personas de las enfermedades propagadas por
animales o vegetales;*

e proteger la vida de los animales o preservar los vegetales de los riesgos resul-
tantes del ingreso de plagas, enfermedades y organismos patdgenos, y
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e proteger a un pais de los perjuicios resultantes de la entrada, radicacién o
propagacion de plagas.

Uno de los principales inconvenientes relacionados con las MSFs - y con los
reglamentos en general - es que hasta las medidas mejor intencionadas pueden menosca-
bar el bienestar a causa de su impacto en el comercio. Sin duda, esto no tiene que ver con
la mera existencia de las MSFs sino con su heterogeneidad entre los distintos paises,® lo que
genera costos para los productores, quienes deben acogerse a multiples normas y regime-
nes. La armonizacion entrafia una solucién que minimiza el efecto de las MSFs en el comer-
cio.® Sin embargo, lamentablemente la armonizacién absoluta no sélo es costosa sino direc-
tamente impracticable e injustificada.

Entender las causas de tal diversidad reglamentaria es una condicién previa ne-
cesaria a la hora de analizar las MSFs, ya que los costos de la armonizacién - y, por ende, su
viabilidad - dependen en gran medida de ellas. Si comprendemos los origenes de las discre-
pancias entre las distintas normativas, podremos desentrafiar mejor los costos generados
por los cambios en los reglamentos y el margen de maniobra disponible en las negociacio-
nes sobre las MSFs. En relacion con éstas, podemos identificar tres causales principales de
tal "heterogeneidad regulatoria” (Roberts et al. [1999b]):

i. Diferencias en los factores de riesgo: Estas diferencias tienen su origen en uno
de los tres componentes de la evaluacion de riesgos: la identificacion de un riesgo, la esti-
macion de la probabilidad de su ingreso y el andlisis de las consecuencias de su ingreso. No
se plantean demasiados conflictos o diferencias en relacion con la identificacion del riesgo,
exceptuados los casos de tecnologia reciente (por ejemplo, el caso organismos genéticamente
modificados - OGM). Los otros dos componentes de la evaluacién de riesgos son mas
inciertos y pueden surgir discrepancias incluso entre los mismos expertos, sobre todo cuan-
do el grado de incertidumbre es alto y los resultados cientificos son parciales o no conclu-
yentes. Los resultados de la evaluacién de riesgos son atin muy imprecisos y a menudo tan
diversos que permiten la existencia de requisitos ampliamente heterogéneos (Antle [1999]).

ii. Diferencias en cuanto al grado de incertidumbre o ambigiiedad de los fac-
tores de riesgo: Como ya quedo dicho, los modelos de evaluacién de riesgos se basan en
datos poco concluyentes, cuyo grado de incertidumbre puede ser bajo -como es el caso
de las cuestiones cientificas ya maduras que han alcanzado un alto nivel de comproba-
cion y conocimientos- o, por el contrario, elevado. Esta situacion provoca discrepancias
inevitables entre los cientificos y los formuladores de politicas, que a su vez se traducen
en normas y reglamentos sustancialmente diferentes.

iii. Diferencias respecto del nivel de tolerancia al riesgo: Las divergencias en
cuanto al nivel de ingresos, el desarrollo tecnoldgico, la experiencia acumulada, la funcion
de pérdida y la aversion a la ambigtiedad son algunas de las principales causas de las dife-
rencias respecto de la tolerancia al riesgo, que exigen distintos reglamentos (Casella [1996]).

De modo més general, podemos afirmar que las causas sistémicas de la hetero-
geneidad de los sistemas regulatorios’ radican en las diferencias en materia de recursos,
tecnologia, preferencias y formacion de coaliciones, que interactiian con las instituciones
y elecciones sociales dependientes de condicionantes histéricos. Al mismo tiempo, los
recursos, la tecnologia y las preferencias suelen sefialarse como los factores determinan-
tes de las ventajas comparativas de una nacién. Por lo tanto, dando por sentado que los
sistemas regulatorios difieren, deberiamos considerarlos -s6lo sobre la base de esta evi-
dencia- determinantes legitimos de las ventajas comparativas. En este caso, cualquier
argumento que alegue la existencia de una situacién de inequidad estaria en conflicto



con la teoria de las ventajas comparativas, y la armonizacién generaria una pérdida de
bienestar que obligaria a muchas naciones a adoptar un régimen muy distante del ideal.
Cuando la heterogeneidad es producto de diferencias relacionadas con las instituciones,
la formacion de coaliciones o meros accidentes histéricos, entonces puede legitimarse la
demanda de una armonizacién, al menos sobre una base normativa, si no pragmatica, o
invocando el fundamento de la soberania legitima (Leebron [1996]).

Il EIL MARCO INSTITUCIONAL INTERNACIONAL DE LAS MSFSs

Antes de la Ronda de Tokio, las medidas sancionadas para proteger la salud de
las personas y los animales y preservar los vegetales estaban contempladas exclusiva-
mente en los Articulos Il y XX del GATT. El Articulo Il consagra el principio de trato
nacional y establece que los “productos similares” deben recibir igual trato dentro del
territorio del pais importador. Esto es también potencialmente aplicable a las medidas
“no discriminatorias a primera vista", porque el mismo Articulo estipula que las “regla-
mentaciones interiores (...) no deberian aplicarse a los productos importados o naciona-
les de manera que se proteja la produccién nacional”. El problema con esta disposicion
es que hace recaer la carga de la prueba -y una muy pesada- en la parte reclamante, que
debe demostrar que un reglamento se sancioné para proteger la industria interna. Esto es
extremadamente dificil en vista de que no se establecen los criterios para realizar tal
demostracion (Howse y Trebilcock [1999]). Sin embargo, si una medida se contradice
con el Articulo I1l, el Articulo XX contempla una serie de excepciones, una de las cuales
habilita la adopcién o aplicacién de medidas restrictivas para proteger la salud de las
personas y los animales y preservar los vegetales. Esta “concesion excepcional” estd su-
jeta a determinadas condiciones sefialadas al comienzo de este Articulo: “A reserva de
que no se apliquen las medidas enumeradas a continuacién en forma que constituya un
medio de discriminacion arbitrario o injustificable entre los paises en que prevalezcan las
mismas condiciones, o una restriccion encubierta al comercio internacional...”. De la re-
daccién de este Articulo se desprende que la carga de la prueba corresponde a la parte
demandada. En general, esta disposicion se ha interpretado al pie de la letra, como que
autoriza politicas restrictivas del comercio sélo si no puede aplicarse ningtn otro regla-
mento “menos incompatible con el GATT". Esta “interpretacion estricta” impone una
pesada obligacién a la parte demandada porque casi siempre puede concebirse -y, por lo
tanto, en cierto sentido invocarse- un criterio de politicas menos obstaculizador del co-
mercio que el régimen existente, lo que en la practica reduce el Articulo XX a la condicién
de una excepcién sin sentido (Charnovitz [1991]; Esty [1994]).

Durante la Ronda de Tokio -en respuesta a la percepcién generalizada de ciertas
deficiencias del GATT- se suscribié un acuerdo plurilateral, el Acuerdo sobre Obst4culos
Técnicos al Comercio de 1979 o Cédigo de Normas. Si bien constituy6 un gran avance, el
Cédigo de Normas presentaba tres grandes deficiencias: sélo 39 paises lo ratificaron; era
aplicable principalmente a las normas sobre productos y no a las normas sobre produccion
y procesos, y se sustentaba en el fragil proceso de solucién de diferencias basado en el
consenso® (Roberts [1998]). Ademas, la eficacia del Cédigo de Normas era aun méas débil
por el hecho de que no definia con exactitud el concepto de norma inaceptable. Esto signi-
ficaba que la parte reclamante debia ocuparse de la tremenda carga de probar que existia
un “proposito proteccionista deliberado” o bien que la medida iba més all4 de lo “necesa-
rio” (Howse y Trebilcock [1999]). El resultado histérico es que, entre la Ronda de Tokio y la
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Ronda Uruguay -es decir, durante la vigencia del Cédigo de Normas-, prosperaron todas
las impugnaciones de MSF (Roberts et al., [1999al).

La incapacidad del GATT para disciplinar de manera efectiva la aplicacién de las
MSFs (Roberts et al. [1999b]), junto con el riesgo potencial de que se restauraran las nor-
mas técnicas luego de la liberalizacién lograda por la Ronda Uruguay,® fue percibida tanto
por los analistas como por los negociadores. Los negociadores del Acuerdo MSF debieron
asumir el desafio de crear un conjunto de normas que lograra establecer el equilibrio justo
entre la aceptacion de las politicas de proteccion y la prohibicién del proteccionismo
regulatorio (Roberts [1998]; Sallie [2000]). El problema es que normalmente en las MSFs
tienden a coexistir elementos de genuina proteccion y elementos de proteccionismo encu-
bierto; su complejidad radica en el hecho de que es imposible establecer una discriminacién
binaria entre las medidas de proteccién genuina y las proteccionistas, porque la diferencia
es mas bien cualitativa que una “cuestiéon de grado”.

Los objetivos fundamentales del Acuerdo MSF son dos:

e proteger y mejorar la salud actual de las personas y los animales y la condicién
fitosanitaria de todos los paises Miembros, y

e proteger a los Miembros de la discriminacién arbitraria o injustificada a causa
de la existencia de normas sanitarias y fitosanitarias divergentes.

De hecho, el Acuerdo MSF puede interpretarse como una expresién mas
sofisticada del principio de la no discriminacion consagrado en el Articulo |1l del GATT y una
elaboracién méas minuciosa del conjunto de justificaciones (incluidas en el Articulo XX) que
deben ofrecerse en casos de impactos divergentes sobre el comercio. Si bien es claro que
limita la capacidad de los paises para adoptar reglamentos que tengan efectos distintos
sobre las importaciones, deja un margen considerable para el ejercicio de la soberania poli-
tica y la autonomia normativa de cada pais en lo que respecta a la eleccion de los objetivos
de las politicas (siempre que no entrafien algo encubierto) asi como de los instrumentos de
politica (siempre que no sean desproporcionados en relacién con su objetivo, dado su im-
pacto en el comercio) (Howse y Trebilcock [1999]). En vista de que sus propdsitos no son
completamente no proteccionistas, puede argumentarse que los requisitos establecidos en
el Acuerdo MSF constituyen béasicamente exigencias de forma y no parametros de fondo.
Si los paises se sienten comprometidos a adoptar normas mas estrictas en materia de segu-
ridad sanitaria, de proteccién del consumidor y del medio ambiente o de conservacion por
legitimas razones de indole no proteccionista, siguen teniendo una gran libertad para ha-
cerlo. No obstante, deben demostrar que existe alguna justificacion cientifica para sus ac-
ciones mas alla del impacto sobre el comercio internacional y que tales medidas no obsta-
culizan gratuitamente el comercio internacional cuando se cuenta con otros instrumentos
de politica para alcanzar los mismos objetivos (Howse y Trebilcock [1999]). Aunque pueda
parecer paraddjico, es posible incluso argumentar que la existencia de normas de procedi-
miento rigurosas puede brindar un mayor “margen de maniobra” a la hora de fijar los
objetivos nacionales, en especial si los mismos son de proteccién y no proteccionistas.

La estructura basica del Acuerdo MSF evoca la del Acuerdo sobre Obstaculos
Técnicos al Comercio (Acuerdo OTC) y la del Articulo XX del GATT. Define las MSFs
como el derecho que asiste a todos los Miembros de proteger la vida y la salud de las
personas y los animales o preservar los vegetales contra plagas, contaminantes, toxinas,
organismos portadores de enfermedades, etcétera. El Articulo 2 establece los derechos y
las obligaciones basicos. En su parrafo 1, este Articulo habilita a los Miembros a adoptar
MSF, incluye en su pérrafo 2 la obligacién de los Miembros de asegurarse de que una



MSF “sélo se aplique en cuanto sea necesaria” y establece en su pérrafo 3 la condicién
de que tales medidas “no discriminen de manera arbitraria o injustificable entre Miem-
bros en que prevalezcan condiciones idénticas o similares”.

El elemento mas innovador y singular del Acuerdo MSF es la disposicion que
estipula el uso de principios y testimonios cientificos como el criterio para establecer y
justificar las medidas. La razén de ser de esta disposicion radica en la naturaleza misma
de las MSFs, que suelen infringir los principios basicos de trato nacional y de trato de la
nacion mas favorecida (NMF) porque apuntan a brindar proteccién contra riesgos.'® Por
afadidura, el nivel de ingresos, los gustos y la ocurrencia histérica de incidentes a menu-
do repercuten sobre las decisiones en materia reglamentaria. En este contexto, puede
surgir la sospecha de que ciertas MSF tienen un fundamento dudoso y constituyen en
realidad una forma de proteccionismo encubierto. Por lo tanto, con el fin de establecer
un procedimiento que permita determinar la legitimidad de las MSFs, el parrafo 1 del
Articulo 5 del Acuerdo estipula la obligacion de que se basen en una evaluacién cientifica
del riesgo. Ademas, se estima que la caracterizacion completa y objetiva de los riesgos -
entendida en términos cientificos como el producto de las probabilidades y las conse-
cuencias de cada riesgo- permitird minimizar las disparidades en materia informativa exis-
tentes entre los importadores y los exportadores y, en consecuencia, hard posible tomar
decisiones acerca de la necesidad y factibilidad de mitigar la medida en cuestién. Por otra
parte, los criterios cientificos pueden garantizar una mayor estabilidad en cuanto a las
expectativas de los socios comerciales en relacion con el disefio de los reglamentos nacio-
nales (Bhagwati [1996]). No obstante, debemos recordar que no puede considerarse que
el paradigma cientifico esté exento de deficiencias y problemas.™

Los testimonios cientificos pertinentes no siempre son suficientes para llevar a
cabo una evaluacién de riesgos precisa. Por ello, el riesgo y sus consecuencias pueden
seguir siendo graves. Para estos casos, el parrafo 7 del Articulo 5 dispone que los Miem-
bros podran adoptar provisionalmente MSF siempre que traten “de obtener la informa-
cion adicional necesaria para una evaluacién mas objetiva del riesgo” y se comprometan
a revisar en consecuencia la medida “en un plazo razonable"”. Asi, se introduce una ver-
sion limitada del principio de precaucién, que puede considerarse una de las cuestiones
mas debatidas y controvertidas del Acuerdo MSF.

No sélo deben tenerse en cuenta los testimonios cientificos, sino también los fac-
tores econémicos mencionados en los pérrafos 2 y 3 del Articulo 5 (por ejemplo, el posible
perjuicio por pérdida de produccién o de ventas, los costos de erradicacion y la relacién costo-
eficacia de otros posibles métodos para limitar los riesgos). La prueba econémica suma una
complicacién adicional y parece adentrarse en el terreno incomodo y eventualmente imprac-
ticable de tener que considerar la ventaja relativa del valor de la salud humana respecto de
preocupaciones cuya medicion es mucho més simple'? (Howse y Trebilcock [1999]; Antle
[1999]; Henson y Caswell [1999]). La prueba econédmica agrega una dimensién compleja a la
evaluacion de las MSFs, si bien su pertinencia absoluta en términos de los beneficios en
materia de bienestar para toda la sociedad puede ser puesta en tela de juicio.

Otra dimension que se cuestiona a la hora de evaluar las normas reglamenta-
rias en el seno de la OMC consiste en si la norma seleccionada es, de todas las politicas
disponibles, la que perturba menos el comercio (Maskus y Wilson [2000]). Lamentable-
mente, la prueba de necesidad no es inequivoca, dado que puede tener al menos dos
interpretaciones distintas, cada una de las cuales implica diferentes niveles de escrutinio y
se considera correcta: una interpretacion rigurosa, segun la cual se sostiene que una
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medida es indispensable, y una menos estricta, en virtud de la cual se entiende que se
trata de la necesidad para lograr algo, sin que imperiosamente signifique que no exista
ninguna otra opcién. Del anélisis del reciente fallo del Organo de Apelacién de la OMC
en el asunto Amianto parece desprenderse que la importancia de los valores e intereses
en juego es la que determinaréa el nivel de exhaustividad cuando un grupo especial ana-
lice una alegaciéon de que una medida es “indispensable” para lograr el nivel de protec-
cion elegido por un Miembro® (Howse y Twerk [2001]).

La otra innovacién institucional fundamental del Acuerdo MSF son las disposi-
ciones relativas a los requisitos de transparencia, que se detallan en el Anexo B e inclu-
yen: (a) la notificacion de los servicios de informacién encargados de responder a todas
las peticiones razonables de informacion formuladas por los Miembros interesados; (b) la
notificacion de la "autoridad notificadora” encargada de informar a la Secretaria de la
OMC las MSFs adoptadas por un gobierno, y (c) la notificacion de nuevas MSF antes de
que éstas se adopten o modifiquen, toda vez que ello pueda afectar el comercio interna-
cional." Si bien la transparencia del proceso reglamentario no constituye una garantia
absoluta contra el mal uso de los obstaculos técnicos al comercio, puede minimizar las
perturbaciones de los flujos de comercio ocasionadas por la introduccién de medidas
nuevas o modificadas, ya que el posible escrutinio publico de los reglamentos podria
incrementar los costos politicos resultantes del uso de reglamentos técnicos como una
forma de proteccidn encubierta de la agricultura nacional (Sykes [1995]).

Por su parte, el requisito de notificacién previa tiene por objeto posibilitar la
formulaciéon de observaciones e impugnaciones por parte de otros Miembros en relacion
con las MSFs pendientes de adopcion o modificacion e inducir de facto que los procesos
regulatorios de los Miembros reconozcan también a los exportadores extranjeros como
partes interesadas en las decisiones que afectan la politica comercial interna (Roberts [1998]).

Asimismo, se requiere una cierta coherencia en la aplicacién de las MSFs. De
hecho, el parrafo 5 del Articulo 5 dispone que “cada Miembro evitara distinciones arbi-
trarias o injustificables en los niveles que considere adecuados en diferentes situaciones,
si tales distinciones tienen por resultado una discriminacién o una restriccién encubierta
del comercio internacional”. Como se sostuvo en el fallo del Organo de Apelacién de la
OMC en el asunto Hormonas, deben demostrarse tres elementos para que exista una
violacion del parrafo 5 del Articulo 5. El primero es que el Miembro que impone la medi-
da debe haber adoptado sus propios niveles de proteccidn sanitaria en varias situaciones;
el segundo elemento que se ha de mostrar es que “esos niveles de proteccién presentan
diferencias arbitrarias o injustificables (...) en su tratamiento de situaciones diferentes”, y
el tercer elemento es que estas diferencias produzcan discriminacién o una restriccion
encubierta del comercio internacional (OMC [1998i]).

Uno de los propositos del Acuerdo MSF es fomentar la cooperacion entre los
paises para el desarrollo de politicas o, dicho de otro modo, promover la convergencia o
reacercamiento en materia regulatoria' (Hooker y Caswell [1999]; Hooker [1999]). Este
objetivo es el que subyace tras las disposiciones sobre armonizacion y equivalencia. El Acuerdo
MSF insta a concretar la armonizacién internacional de las MSFs en el mayor grado posible
basandolas en normas, directrices o recomendaciones internacionales. Con el fin de alcan-
zar este objetivo, se identifican tres organizaciones intergubernamentales: la Comision del
Codex Alimentarius (CODEX) para las medidas relativas a la inocuidad de los alimentos; la
Oficina Internacional de Epizootias (OIE) para las medidas sobre la sanidad animal, y la
Convencion Internacional de Proteccion Fitosanitaria (CIPF) para las medidas de preserva-



cion de los vegetales. Como ya se dijo, a pesar de las varias ventajas evidentes de la armo-
nizacion, existen muchas razones que explican y justifican un apartamiento de ella. Es mas,
el Articulo 4 exige a los Miembros aceptar las medidas como equivalentes a las suyas
propias si el Miembro exportador demuestra objetivamente al Miembro importador que
sus medidas logran el nivel adecuado de proteccién del importador. Para incrementar la
eficacia de esta disposicion, el Acuerdo también los insta a suscribir acuerdos de reconoci-
miento de la equivalencia de medidas concretas.

IV, UN MARCO ECONOMICO PARA EL ANALISIS DE LAS MSFSs

La mayoria de los economistas internacionales tienden a convenir en que, como
en la década de 1990 se eliminaron las medidas tradicionales de proteccién del comercio
-los aranceles, los contingentes y las limitaciones voluntarias de las exportaciones, entre
otras-, los obstaculos al comercio relativos al uso de los reglamentos técnicos nacionales
se han convertido en medios mucho més poderosos para poner escollos al comercio
(Maskus y Wilson [2000]; Baldwin [2000]). El problema es que, si bien existe un consen-
so generalizado en cuanto a que las normas y los reglamentos afectan efectivamente el
comercio, alin no queda claro como repercuten estas medidas en los sistemas internacio-
nales de produccion e intercambio (Roberts et al. [1999]). Ademds, del examen de los
casos sometidos al sistema de solucién de diferencias de la OMC surge que el analisis
econémico es muy poco utilizado para fundamentar las decisiones. La necesidad de con-
tar con un marco econédmico es aun mas imperiosa pues, aunque el criterio basado en los
principios cientificos es importante como cimiento que da sustento al sistema juridico del
comercio, la dependencia exclusiva de los testimonios cientificos para evaluar las diferen-
cias puede no constituir una pauta sélida para la resolucién de las diferencias multilaterales
(Maskus y Wilson [2000]; Neven [2000]).

Es importante destacar que, si bien los economistas especializados en temas
comerciales coinciden en que la reduccion de aranceles redunda en un comercio mas
libre, lamentablemente no han llegado al consenso pleno acerca de los efectos generales
que los cambios introducidos en normas o reglamentos técnicos especificos, o en el con-
junto del sistema, produciran en el comercio. De hecho, las normas pueden operar como
fuerzas del bien o como fuerzas del mal (Hufbauer et al. [2000]). Como sostiene Zuckerman
[1997], las “normas son la sustancia que aglutinara el nuevo orden mundial pero, si se las
emplea mal, también pueden ser poderosas armas proteccionistas”. En vista de que pue-
den tener efectos positivos o negativos, las normas pueden disefiarse de acuerdo con
diversos modelos (Ganslandt y Markusen [2001]). Las multiples dimensiones de las nor-
mas se reflejan en la bibliografia teérica: un compendio heterogéneo de modelos y enfo-
ques, cada uno de los cuales resulta atil para describir y analizar el efecto de ciertas
normas especificas pero es insuficiente para explicar otros casos.

La bibliografia econémica que se ocupa del andlisis de las MSFs puede clasificarse
en tres grupos principales segun el criterio aplicado: el del enfoque microeconémico, el del
equilibrio parcial y el del equilibrio general. Los estudios que aplican enfoques
microeconémicos integran el corpus bibliografico mas rico acerca del efecto de las normas
y los reglamentos en el comercio. Las fuentes originales de esta bibliografia son dos: el
tradicional anélisis de costo-beneficio, que se aplico sisteméaticamente al implementar la
evaluacion de impacto regulador (EIR) en la toma de decisiones publicas (Antle [1999]),
por un lado, y los modelos de competencia imperfecta y de interaccion estratégica, que son
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modelos de organizacién industrial, por el otro. En general, los andlisis de costo-beneficio
dieron lugar a estudios que se centran en los factores determinantes de los costos de cum-
plimiento impuestos por los reglamentos y en la respuesta estratégica adoptada por las
empresas ante esos costos (Antle [1999]; Baldwin [2000]). Los estudios sobre la organi-
zacion industrial se ocupan del uso estratégico de las normas y los reglamentos por parte
de los gobiernos y de la incidencia de tales normas y reglamentos en el acceso a los
mercados, la competencia internacional y el bienestar (Oyeijde et al. [2000]; Ganslandty
Markusen [2001]; Mattoo [2001]; Hufbauer et al. [2000]; Holleran et al. [1999];
Unneveher y Jensen [1999]; Loader y Hobbs [1999]; Henson y Heasman [19981; Maskus
y Wilson [2000]; Wienert [1997]). Cabe mencionar asimismo los diversos estudios que se
concentran en los beneficios que las normas y los reglamentos generan tanto para los
productores y como para los consumidores. Es importante destacar que esta clasificacion
fue elaborada a los fines de facilitar la presentacién y que algunos estudios trascienden
esta categorizacion y se encuadran en mas de un grupo.

También vale la pena mencionar una serie de trabajos cuya intencion es “tradu-
cir" los efectos de las MSFs al impacto analogo de otros tipos de obstaculos al comercio
mas tradicionales y conocidos. Cuando una MSF aumenta en forma asimétrica los costos
de cumplimiento que deben afrontar los productores extranjeros porque afecta las normas
de costos variables, tiene un efecto de “arancelizacién”, es decir, eleva el precio de equi-
librio, reduce la demanda total y las importaciones e incrementa la produccién nacional,
aunque no se generen ingresos en concepto de aranceles (Hooker y Caswell [1999]; Roberts
et al. [1999b]). El caso de una MSF que afecta los costos fijos es mas complejo, pues es
necesario distinguir entre el equilibrio de corto plazo y el equilibrio de largo plazo. En el
corto plazo, sé6lo las empresas con costos marginales suficientemente bajos se mantienen
en el mercado vy, por lo tanto, es posible que vean aumentar sus ventas de exportacion
como resultado de una merma de la competencia (Oyeijde et al. [2000]). La medida opera
como un impuesto global que provoca un incremento de los costos fijos y totales del bien
de exportacion pero no afecta los costos variables y marginales promedio. Como los cam-
bios en la oferta exportadora son una funcién de los cambios en los costos marginales, los
costos de entrada inducidos por la medida no afectaran la produccién ni la oferta
exportadora en el corto plazo. En el largo plazo, la empresa exportadora debe cubrir el
costo total promedio aumentado que implica abastecer el mercado exportador. Por consi-
guiente, caerd la oferta y subira el precio en el pais importador. No obstante ello, como en
el equilibrio de largo plazo previo a la imposicién de la MSF la empresa obtenia ganancias
normales y no podia incidir sobre el precio mundial de los bienes exportados, no le resul-
tara rentable continuar produciendo para el mercado exportadory, por lo tanto, se retirara
del mercado (Baldwin [1999]). Las MSF también pueden funcionar como un contingen-
te.’® Este caso es objeto de andlisis por parte de Baldwin [1999], quien examina un regla-
mento que funciona como un contingente transitorio cuyos efectos son un alza del precio
del producto nacional por sobre el precio mundial asi como una caida del consumo interno
y un deterioro del bienestar conforme decrecen las importaciones totales. El costo de la
demora también aumenta si los consumidores optan por otras variedades de productos
mientras persiste el retraso, en cuyo caso se incurre en gastos para persuadir a los consu-
midores de que vuelvan elegir el producto cuyo ingreso se demord.

La heterogeneidad de las normas puede provocar una segmentacion del merca-
do y la creacién de un poder monopdlico. En este caso, las MSFs tienen basicamente un
triple efecto: cierran los mercados, alteran la competencia y modifican los términos del



intercambio comercial (Fisher y Serra [2000]; Ganslandt y Markusen [2001]). Una ense-
fianza fundamental que se desprende de esta corriente de la bibliografia es que las normas
no sélo pueden lograr la exclusion del mercado estéatico sino también fortalecer en térmi-
nos dinamicos el poder del mercado (Maskus y Wilson [2000]; Antle [1999]).

Como este grupo de estudios microecondmicos se ocupa de analizar el uso es-
tratégico de las normas, nos aporta conocimientos que nos permiten entender por qué
razones y con qué fines los gobiernos utilizan las MSFs y pone el énfasis en la posibilidad de
interpretar los reglamentos sobre inocuidad de los alimentos desde la perspectiva de la
economia politica. La idea central es que si las empresas pueden aumentar los costos de sus
rivales extranjeros mediante la imposicién de requisitos normativos internos, contaran con
un aliciente estratégico para utilizar esta herramienta (Wallner [1998]). Un supuesto clave
de la bibliografia que se ocupa de los incentivos estratégicos para el establecimiento de
normas es que las ganancias de las empresas extranjeras no contribuyen al bienestar inter-
no del pais (Gandul [2000]). En consecuencia, las normas dictadas por el gobierno seran
mas severas que lo necesario para neutralizar la externalidad negativa, con lo cual se intro-
duce un elemento proteccionista (Fisher y Serra [2000]). Ademas, la norma de exclusion
minima es una funcién no creciente del tamafio relativo del mercado nacional, y la inferen-
cia que se desprende de ello es relevante e inequivoca: si el mercado interno es pequefio,
las empresas extranjeras podrian rehusarse a incurrir en el gasto fijo de producir a tenor de
dos normas distintas o bien a adaptar toda la produccion a la norma mas exigente del pais
de origen (Fisher y Serra [2000]). Esto nos proporciona una clave para interpretar, desde el
punto de vista de la economia politica, la causa de la rigurosidad de la norma europea sobre
las aflatoxinas, que analizaremos en la siguiente seccion."

Un estudio reciente de Ganslandt y Markusen [2001] destaca los potenciales con-
flictos de intereses con respecto a las normas y los reglamentos técnicos que rigen el comercio
internacional en los casos en que, en un sector imperfectamente competitivo, dos paises
asimétricos en cuanto a su tamafo introducen distintos tipos de normas en forma unilateral o
bilateral. Los autores del estudio entienden principalmente que las empresas del pais grande/
rico suelen ser los ganadores en casi todas las situaciones donde existen normas divergentes,
mientras que los consumidores de ambos paises se ven perjudicados por las normas que
provocan incrementos en los costos.” Dos de sus constataciones son de pertinencia directa
para los paises en desarrollo. En primer lugar, demuestran que, en una “guerra de normas”,
el pais pequefio/pobre se encuentra en desventaja, al igual que si se desatara una “guerra
arancelaria”. En segundo lugar, cuando una norma exige que las empresas del pais pequefio/
pobre incurran en un gasto fijo conjunto para exportar sus productos a un pais grande/rico,
se generan multiples problemas de equilibrio y coordinacién que requieren la intervencion del
gobierno para evitar que se produzca una situacion de equilibrio disuasivo, negativa tanto
para los consumidores como para los productores del pais pequefio/pobre. Las normas pue-
den promover el bienestar nacional y utilizarse como instrumentos de politica estratégica
porque, presuponiendo la existencia de mercados con competencia imperfecta, la renta pue-
de transferirse de los productores extranjeros a los locales.

En consonancia con esos estudios, quisiera poner de relieve el peligro que entrafia
el hecho de que las normas se aprovechen, de manera intencional o involuntaria, para restrin-
gir la competencia, con el consiguiente aumento de los costos para los consumidores y la
exclusién del mercado de los nuevos productores.® Este es el impacto que por lo general se
atribuye a las normas discriminatorias, pero un trabajo reciente de Mattoo [2000] demuestra
que las normas no discriminatorias también pueden generar efectos discriminatorios si se las
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fija en un nivel tal de rigurosidad que lleva a los productores extranjeros a optar por no
cumplirlas, lo que permite el monopolio del mercado interno por parte de los productores
locales. Por lo tanto, una leccién clave para quienes participan en negociaciones sobre el
comercio internacional es que el problema central no radica en si una norma es discriminatoria
per se sino en si ha sido establecida unilateralmente (Mattoo [2001]).

Por otra parte, como ya se mencion6 al comienzo de esta seccién y en la pri-
mera seccioén, las normas pueden generar efectos positivos (Hufbauer et al. [2000]). Pue-
den transmitir informacion a los consumidores de manera coherente y clara, disminuir los
costos de transaccion, reducir la incertidumbre de los consumidores, facilitar la compara-
cion, incrementar la demanda de bienes complementarios y aumentar la elasticidad de la
sustitucion entre bienes similares (Maskus y Wilson [2000]). Desde esta perspectiva, las
normas funcionan como facilitadores del comercio y es posible afirmar que su finalidad
principal -como ya se sefialé en la primera seccién- es salvar las fallas del mercado en lo
que respecta a los atributos de calidad que resultan de la asimetria en materia de infor-
macién que existe entre los compradores y los vendedores (Akerlof [1970]). Este es un
aspecto importante a destacar porque, mientras que un arancel sélo altera el precio de
los bienes importados pero no su seguridad o calidad, las MSFs tienden a modificar el
producto en si?® y a aumentar la predisposicién de los consumidores a pagar por él
(Ganslandt y Markusen [2000]; Thilmany y Barrett [1997]).

El grupo de estudios que aplican enfoques de equilibrio parcial se centra fun-
damentalmente en las repercusiones de las MSFs sobre los flujos de comercio, los pre-
cios y el bienestar. Estos trabajos son los bloques constructivos del modelo que presen-
taré al término de esta seccion. La mayoria de ellos da por sentado que el impacto de las
MSFs es sélo un efecto similar al de un arancel (Sallie [2000]; Hooker y Caswell [1999];
Maskus y Wilson [2000]) y que pueden calcularse los equivalentes arancelarios. Resulta
claro que la incidencia neta sobre el bienestar de una norma puramente proteccionista
es aun mds negativa que la de un arancel anélogo en razén de que en el primer caso no
se perciben ingresos (Hooker y Caswell [1999]). Asimismo, otros investigadores que
consideran que las MSFs pueden resolver una externalidad de produccién - por ejemplo,
relacionada con el ingreso de plagas o enfermedades a consecuencia de las importacio-
nes - demuestran que las normas provocan un impacto ambiguo en el bienestar porque
permiten evitar la externalidad negativa de produccién sin dejar de funcionar como una
restriccion tradicional del comercio pues aumentan el precio de los bienes extranjeros
(Orden y Romano [1996]; Paarlberg y Lee [1998]; James y Anderson [1998]). Hay otro
grupo de trabajos cuyo eje es en la externalidad positiva de consumo y la reaccién de
los consumidores ante un obstaculo técnico. En este modelo, la reglamentacion permite
evitar que se genere un problema de “asimetria en la informacién” (lemons problem)
(Akerlof [1970]) dado que fortalece la confianza de los consumidores y elimina la falla
del mercado que esta provocando que la “inocuidad de los alimentos” no esté del todo
garantizada (Thilmany y Barrett [1997]).

El Gltimo grupo de estudios -el que aplica el enfoque de equilibrio general- ha
logrado desentrafar los impactos en la oferta y la demanda y los efectos secundarios o
derrames. Esto es imposible de alcanzar con los modelos de equilibrio parcial. Las medidas
MSF inciden directamente en la curva de la balanza de pagos (BP), cuyo movimiento pro-
voca un desequilibrio en la balanza externa (Oyejide et al. [2000]). A su vez, este desequi-
librio de la balanza externa modifica el nivel de ingresos y la tasa de interés interna. La
aplicacion de este esquema conceptual podria ensayarse empiricamente utilizando mode-



los de equilibrio general computable (EGC). La importancia de un enfoque de equilibrio
general radica en la posibilidad de discriminar los impactos sobre los ingresos y los efectos
secundarios o de derrame de las MSFs.

La principal dificultad que se presenta al analizar el impacto de las MSFs es que
estas medidas son -a priori- heterogéneas, y la incidencia de las MSFs en los flujos de
comercio, los precios, los consumidores y los productores es esencialmente ambigua y es-
pecifica para cada medida.?' En consecuencia, antes de exponer nuestro modelo econémi-
co, es importante explicar la distincién de los diversos tipos de MSF en cuanto a su alcance,
el instrumento o régimen de politica (que incluye el mecanismo regulatorio) y las metas en
materia de reglamentacion.

Alcance: Las MSF pueden aplicarse de distintas maneras a los diferentes produc-
tores, y esta “aplicacion selectiva” se justifica plenamente por el hecho de que los diferen-
tes paises -e incluso los diferentes productores- pueden presentar distintos niveles de ries-
go en razén de su ubicacion o de sus procesos productivos. Pueden distinguirse tres tipos
de medidas:

Uniformes: Cuando las medidas afectan a todos los productores, tanto locales
como extranjeros. Tales medidas son, por definicion, no discriminatorias.?

Universales: Cuando las medidas afectan sélo a los productores extranjeros sin
distinguir entre paises o empresas. Estas medidas son discriminatorias por definicién y vio-
lan el principio de trato nacional.

Especificas: Cuando las medidas afectan solo a los productores extranjeros y
hacen una distincién especifica entre paises o empresas. Estas medidas infringen tanto el
principio de trato nacional como el de NMF (ver Cuadro 1).

Instrumento o régimen de politica: Los reglamentos en materia de salud e
inocuidad de los alimentos pueden clasificarse segln el grado en que restringen la libertad
de las actividades de produccién e intercambio comercial (Henson y Caswell [1999]). Esta
no es la Unica dimensién que puede tomarse en cuenta; de hecho, se prefieren diferentes
mecanismos regulatorios en funcion del grado de las consecuencias de los riesgos y el
grado de incertidumbre acerca de éstos.

Prohibiciones: Cuando un peligro presenta graves riesgos o gran incertidumbre
y la aplicacién de medidas alternativas para mitigar los riesgos es técnicamente inviable,
puede utilizarse el tipo mas restrictivo de obstaculos al comercio.?*

Prohibiciones totales: Por lo general impuestas cuando hay escaso conocimiento
de los factores de riesgo.

Prohibiciones parciales: Estacionales o regionales, y aplicadas cuando el nivel de
conocimiento e informacién acerca de los factores de riesgo es mayor (Roberts et al. [1999b]).

Normas de seguridad: Incluyen una vasta categoria de instrumentos de politica
que definen ciertos requisitos técnicos que deben respetar las exportaciones para acceder
al mercado local. Si bien en principio cualquier pais o productor dispuesto a asumir los
costos deberia estar en condiciones de cumplir tales requisitos, en la practica algunas em-
presas pueden verse imposibilitadas de hacerlo. Ademas, las normas pueden estar redacta-
das de manera tal de favorecer a los productores nacionales, por ejemplo al exigir el uso de
insumos mds faciles de conseguir en sus propios paises que en el extranjero.?> Pueden estar
0 no sujetas a aprobacién previa.

Normas de especificacién: Pueden aplicarse a los productos (normas sobre pro-
ductos) y a los procesos mediante los cuales se elaboran tales productos (normas sobre
procesos) y ser positivas o negativas.?
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Normas de desempefio: Exigen que se alcancen determinados niveles de seguri-
dad, pero dejan a criterio de los proveedores la eleccion de los mecanismos a través de los
cuales han de lograr dichos niveles.

Normas limite: No estipulan ninguna norma de seguridad especifica pero si
establecen la responsabilidad penal en caso de que se produzcan consecuencias perju-
diciales predefinidas. Por lo tanto, estas normas conllevan el requisito general implicito
de que los proveedores “no deben vender a sabiendas un producto nocivo para la
salud" (Henson y Caswell [1999]).

Requisitos en materia de informacidn: Esta categoria de medidas se emplea
habitualmente cuando la externalidad a corregir es producto de deficiencias de infor-
macioén. En los Ultimos afos, estas medidas han sido objeto de un profundo debate y se
las ha considerado instrumentos apropiados para influir en el comportamiento de la
economia (Caswell y Mojduszka [1996]; The Economist [1999al). La principal hipétesis
que subyace tras los requisitos en materia de informacion es que, si al consumidor se le
brinda informacién suficiente, las elecciones de éste incentivaran a los productores a
ofrecer los niveles de calidad que los consumidores estan dispuestos a pagar, resolvien-
do los posibles problemas de asimetria en la informacion (Akerlof [1970]) sin necesidad
de mayor intervencién. La verdadera ventaja de este tipo de medidas es que, por lo
general, se las considera soluciones de bajo costo. Las dos objeciones principales que se
les formulan provienen de los grupos de presién en aras del libre comercio. Estos sostie-
nen que tales medidas podrian generar la sensacion - no respaldada por dato cientifico
alguno - de que existe un riesgo asociado con el consumo (The Economist [1999a] y
The Economist [1999b]). La otra critica se basa en el argumento de que, en pos del
interés publico, deberia evitarse la ingesta de alimentos que se perciben como poten-
cialmente inseguros, sobre todo cuando, por dificultades de comprensién, los consumi-
dores no pueden realizar una eleccién plenamente racional.?”

- Requisitos de etiquetado.

- Control de las declaraciones voluntarias sobre el contenido de los productos
(ver Cuadro 2).

Metas regulatorias: Debe darse respuesta a dos interrogantes para establecer
una diferenciacion de las MSFs. En primer lugar, hay que preguntarse qué grupos de
intereses sociales estan protegidos por una medida. Asi, pueden identificarse tres amplias
clases de grupos de intereses sociales: los productores, los consumidores y el medio am-
biente natural.?® En segundo lugar, es preciso determinar el efecto de reduccién de los
riesgos que genera la medida, y en consecuencia se detectan medidas que mitigan los
riesgos y medidas que no mitigan los riesgos (Ver cuadro 3).%

Una vez diferenciadas las medidas, podemos presentar un modelo que nos
permite pronosticar su impacto en el comercio. El modelo aqui expuesto se basa funda-
mentalmente en el trabajo de Roberts et al. [1999b], que a su vez se nutre de los aportes
de otros trabajos recientes (Krissoff, Calvin y Cray [1996]; Sumnery Lee [1997]; Ordeny
Romano [1996]; Paarlberg y Lee [1998]; Thilmany y Barrett [1997]).

El modelo utiliza herramientas analiticas con las que estan familiarizados los
economistas especializados en temas comerciales, tales como el enfoque estatico de equi-
librio parcial comparativo. El escenario inicial se caracteriza por la ausencia de MSF y es
analogo al marco hipotético de libre comercio, donde el precio local es igual al precio
internacional y los flujos de comercio estan determinados por un exceso de la demanda
interna en razén del precio. Seguidamente, esta seccién se divide en tres partes: en pri-



mer lugar, presentaré por separado los distintos componentes del modelo, abarcando
todos los efectos posibles de las MSFs; en segundo lugar, expondré algunos matices adi-
cionales sobre la relevancia del alcance de las medidas y las diferencias entre los casos de
los paises pequefios y los paises grandes como determinantes criticos de los efectos de las
MSFs.2° Concluiré esta seccion con un examen de las razones de la eleccién de un modelo
de equilibrio parcial y una evaluaciéon de sus ventajas y falencias.

Antes de describir el modelo, quisiera destacar una cuestion importante: anali-
zar el efecto de los reglamentos técnicos y las normas es mas complejo que evaluar el
impacto de las medidas proteccionistas tradicionales. Por lo tanto, se necesita contar con
informacién mucho mds amplia para calibrar correctamente el modelo. En particular, se
requiere un conocimiento exhaustivo de los reglamentos asi como del proceso conforme
al cual las empresas o las personas fisicas dan cumplimiento a los reglamentos y de las
consecuencias de no acatarlos.

EL COMPONENTE PROTECCIONISTA

Las MSF son equivalentes a los obstaculos arancelarios en el sentido de que
estan orientadas a las importaciones y no tienen ninguna externalidad positiva. Los pro-
ductores extranjeros deben cumplir con ciertos reglamentos, lo que aumenta sus costos.
La pérdida para el pais importador es igual a los ingresos potenciales generados por el
intercambio comercial. Los efectos sobre el bienestar pueden desglosarse en pérdidas
para los consumidores y beneficios para los productores locales.®" El impacto neto sobre
el bienestar es negativo.

Luego de la introduccién de los reglamentos, la curva de la oferta extranjera se
desplaza hacia arriba, el precio interno aumenta de P, a P' y la cantidad consumida se reduce
de F a F', mientras que las importaciones disminuyen de "F-Q" a "F'-Q"", como se observa
en el Gréfico 2. Esto trae aparejados una pérdida para los consumidores (identificada gréfica-
mente por las dreas "a", "b", "c" y "d") y beneficios para los productores (identificados por
el area “d"). La pérdida neta de bienestar es mayor que con un equivalente arancelario,
situacion que se presenta mediante el clasico tridngulo de Harberger, donde "a" y "c" repre-
sentan las pérdidas de bienestar por distorsion para los consumidores y los productores, res-
pectivamente, y el drea “b" representa los ingresos publicos no percibidos. Como puede
apreciarse en el Grafico, esta pérdida de bienestar puede ser muy considerable.

EL COMPONENTE DE DESPLAZAMIENTO DE LA CURVA DE LA OFERTA

Es necesario distinguir dos situaciones: (i) cuando las importaciones tienen
externalidades negativas de produccion®? que se eliminan mediante las MSFs y (ii) cuando
los reglamentos tienen un impacto positivo en los productores.

En el primer escenario, la apertura de las fronteras sin ningun tipo de reglamento
provoca un efecto negativo en la produccién local porque las importaciones pueden intro-
ducir plagas, lo que perjudica la productividad de las empresas locales o bien incrementa
sus costos. La aplicacion de una MSF evita que la curva de la oferta interna se desplace
hacia atrds. En consecuencia, debe sopesarse la importancia relativa del menoscabo del
bienestar originado por la medida y del impacto positivo sobre el bienestar provocado por
la correccién de la externalidad negativa de produccién (el area "e"). El efecto sobre el
equilibrio de la cantidad y el precio es anédlogo al del caso anterior. Una alternativa a las
normas sobre inocuidad de los alimentos podria ser una prohibicién; en el contexto de
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nuestro modelo es posible determinar cudl es la mejor solucién. En el caso representado en
el Grafico 3, la prohibicién eleva el precio local a un nivel mas alto que cuando se recurre a
la normas (P,) y su efecto neto sobre el bienestar es peor que el de las normas, aun cuando
los productores locales perciben una ganancia neta por la existencia de la prohibicién.

En el segundo escenario, al principio la MSF incrementa los costos para los
productores extranjeros y los precios aumentan de Pw a P', pero también posibilita la
difusion de una nueva tecnologia de procesos y mejora la asignaciéon de los recursos®
(Maskus y Wilson [2000]; Hufbauer et al. [2000]), lo que podria ser muy importante
para las economias mas pequefas que carecen de los recursos necesarios para desarro-
llar sus propias tecnologias.

En esta situacion, el precio internacional disminuye de Pw a Pw'' y el precio local
baja de P' a P", lo que compensa parcialmente el efecto negativo que la medida provoca
sobre el bienestar, como puede apreciarse en el Gréfico 4. Este supuesto, a pesar de ser
tedricamente posible en el caso de los paises pequefios, no resulta demasiado viable. Es
mas factible que se verifique cuando el pais importador es un pais grande que impone
normas internacionales de facto cuyo impacto sobre la tecnologia de produccién en el
plano mundial es positivo. Puede objetarse que si los beneficios resultantes de adoptar la
nueva tecnologia son mayores que los costos, los productores ya la Ohabrian incorporado
antes. Mi respuesta es que normalmente cabria esperar que los beneficios generados por la
nueva tecnologia compensaran sus costos sélo en forma parcial, lo que explicaria por qué
los productores extranjeros no la incorporaron antes (Gréfico 4). Asimismo, la literatura
evolutiva sobre transferencia de tecnologia e innovacion hace hincapié en los conceptos de
racionalidad limitada, conocimiento técito e inercia tecnoldgica, lo que ayuda a entender
por qué no se ha adoptado una tecnologia dada, ni siquiera en los casos en que podria
generar ganancias netas en el largo plazo (Lall y Pietrobelli [2001]).

EL COMPONENTE DE DESPLAZAMIENTO DE LA CURVA DE LA DEMANDA

Mientras que el componente de desplazamiento de la oferta del modelo parte
del presupuesto de que existe un vinculo entre las importaciones y las condiciones de la
oferta interna, el componente de desplazamiento de la demanda da por sentado que existe
un vinculo entre las importaciones y la demanda interna. Este vinculo se crea a través de la
informacion impartida por la reglamentacion en materia de importaciones o debido a una
mejora de la calidad y/o la seguridad, y hace que la curva de la demanda interna se despla-
ce hacia afuera®* (Akerlof [19701; Thilmany y Barrett [1997]). También en este caso debe
evaluarse la ventaja relativa de los beneficios para el consumidor en comparacién con el
costo de la medida. El componente de desplazamiento de la demanda nos permite tomar
en cuenta las alarmas alimentarias: el hecho de que exista o no una justificacién cientifica
razonable es menos pertinente para el efecto sobre la demanda y, en consecuencia, sobre
los flujos de comercio. En este caso, como puede observarse en el Gréfico 5, el impacto
negativo que los reglamentos provocan en el comercio es analogo al caso proteccionista,
donde la pérdida neta de bienestar es identificada por la pérdida por distorsién del consu-
mo (area “a"), la pérdida por distorsion de la produccion (area “c") y la potencial pérdida
de recaudacion publica (area “b"). Pero también hay una ganancia neta en materia de
bienestar en razén de la externalidad positiva de consumo de la medida, que puede identi-
ficarse graficamente con las 4reas “e" y “f". En consecuencia, aunque se verifique una
ganancia para los productores locales, el efecto neto final de la medida es ambiguo y no



existe presuncién de distorsion. Cuando la medida apunta a corregir una asimetria en la
informacion (por ejemplo, en la informacion provista en las etiquetas), la cuestion es si los
beneficios que percibe el consumidor como resultado de la informacién superan los gastos
en que hay que incurrir para suministrarla. Este componente nos permite analizar los regla-
mentos relativos al comercio de productos agropecuarios y toma en cuenta las “alarmas de
los consumidores”. En este punto, lo importante es que, independientemente de si la reac-
cién de los consumidores estd sustentada por una justificacion cientifica verosimil o por una
mera sensacion, la demanda de alimentos y productos agropecuarios puede sin duda verse
afectada por tales reacciones (Roberts et al. [1999b]).

Los distintos componentes del modelo presentados hasta ahora tienen por finalidad
mantener el andlisis en el maximo nivel de simplicidad. Sin embargo, con el objeto de formular
un modelo que resulte Util para el examen de las MSFs, es necesario agregar otras especificacio-
nes que han de tenerse en cuenta toda vez que se evallie una “reglamentacion real”.

CONSIDERACION DEL ALCANCE DE LOS REGLAMENTOS

En consonancia con la clasificacion de las MSFs que ya presentamos, debemos
diferenciar las medidas en funcién de su alcance. Desde la perspectiva del exportador, deben
distinguirse dos casos. Por un lado, estd el caso de un importador especifico -cuando sélo un
importador que es un pais pequefio adopta el reglamento-: en esta situacién se produce una
desviacion del comercio hacia otros exportadores y una contraccién de una magnitud imper-
ceptible del mercado mundial. En este escenario, los flujos bilaterales de comercio se modifi-
can y las empresas pueden quedar en desventaja, pero el impacto agregado es insignifican-
te.® Por otro lado, el caso que abarca todo el universo de importadores es diferente: aqui
todos los importadores introducen la medida, por lo que los exportadores no puede simple-
mente trasladar la oferta a otro mercado y deben asumir los costos de cumplimiento del
reglamento® (Roberts et al. [1999b]). De manera andloga, desde la perspectiva del importa-
dor deben distinguirse dos casos. Por un lado, estd el caso de un exportador especifico,
cuando la medida se aplica sélo a un exportador, quien debe hacerse cargo de todos los
costos de cumplimiento o, de ser posible, buscar otros mercados. Por otro lado, esta el caso
que abarca a todo el universo de exportadores, cuando las medidas se aplican a todos los
exportadores sin excepcion y el costo no recae sélo sobre uno de ellos.

EL CASO DE LOS PAISES GRANDES

El analisis anterior parte del supuesto de que ningtn pais es, por si mismo, lo
suficientemente grande para incidir en los precios mundiales. Sin embargo, cuando un pais
puede alterar los precios internacionales al decidir adoptar una medida que afecta las can-
tidades importadas, no es aplicable el supuesto valido para el pais pequefio. En este caso,
debe tenerse en cuenta la ganancia en los términos del intercambio comercial generada por
la baja en los precios internacionales que provoca la medida. Esta ganancia depende de la
capacidad del pais importador de forzar una caida de los precios internacionales, lo que se
determina por la elasticidad de precios relativos de la oferta mundial y la demanda interna,
como se ilustra en el Grafico 6. En términos intuitivos, cuanto mas elastica sea la demanda
local (es decir, cuanto mas plana sea la curva de la demanda interna o DD) y menos elastica
sea la oferta mundial (o sea, cuanto mas pronunciada sea la curva de la oferta mundial o
WS), mayor sera la ganancia en los términos del intercambio comercial (el rectangulo colo-
reado del Gréfico 6). Esta ganancia contrarresta parcialmente el efecto negativo que la
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medida provoca en el bienestar pero, a diferencia de un arancel normal, la medida dificil-
mente es capaz de generar por si misma un efecto positivo sobre el bienestar, porque los
reglamentos técnicos suponen un gasto de recursos real y no una transferencia financiera
(Roberts et al. [1999b]). Por lo general esto es valido cuando las MSFs son puramente
proteccionistas, aunque -como ya se ha visto- normalmente no son asi. Por lo tanto, la
posibilidad de que se genere una ganancia en los términos del intercambio, cuando ya
existen un consumo o una produccién positivos, puede resultar crucial para inclinar la ba-

lanza del bienestar a favor de la medida.

VENTAJAS Y DEFICIENCIAS DEL MODELO

El modelo expuesto puede considerarse interesante por cuatro razones principa-
les. Es lo suficientemente flexible para describir y analizar una amplia gama de MSF, una
vez que se ha reunido la informacién necesaria acerca de la medida en si. Ademas, puede
modificarse de modo de contemplar las imperfecciones del mercado y los ajustes dindmicos
(Oyeijde et al. [2000]). El modelo también puede aplicarse mediante métodos econométricos
de ecuacién Unica para obtener estimaciones de los efectos y, en condiciones ideales, re-
presenta una estructura simple de modelado en la que pueden volcarse datos empiricos
para el calculo de los impactos en el comercio y el bienestar. Por tltimo, este modelo va mas
alld de la capacidad de las herramientas econémicas tradicionales (por ejemplo, el andlisis
econdmico parcial) -que los economistas internacionales conocen muy bien- con el fin de
evaluar la incidencia de los tipos no tradicionales de “obstaculos potenciales al comercio”.

No obstante, es preciso reconocer las deficiencias del modelo. Basicamente,
éstas residen en el hecho de que un enfoque de equilibrio parcial no puede captar los
impactos sobre el ingreso y los efectos secundarios o derrames en la economia (James
y Anderson [1998]).

V. UNA ESTIMACION EMPIRICA DEL IMPACTO DE LAS MSFSs

Esta seccidn se dedica al andlisis cuantitativo especifico de las MSFs mediante la
presentacion de un modelo econométrico para medir el efecto de las normas y los regla-
mentos internos sobre los flujos de comercio. Analizaré las normas sobre las aflatoxinas
(Recuadro 1) y el comercio de alimentos entre Europa y América Latina, en vista de que
este caso ha sido objeto de profunda atencién, como lo reflejan los trabajos recientes de los
especialistas académicos del Banco Mundial. A diferencia de los estudios del Banco Mun-
dial, utilizo un conjunto de datos independiente para obtener una estimacién de un modelo
levemente distinto aplicando un procedimiento diferente. Los resultados de la estimacion
se usaran luego para determinar las ganancias o pérdidas potenciales en materia de ingre-
sos por exportaciones a tenor de distintas normas.

Antes de presentar este modelo econométrico, es importante hacer una breve
descripcion de los diversos abordajes que hasta la fecha se han aplicado para estimar empiri-
camente el impacto de las MSFs. La estimacion de la incidencia de las MSFs es una disciplina
aun en ciernes y, por esta razén, se han usado distintas metodologias. Podemos distinguir
cuatro grupos de trabajos dedicados al tema: los relevamientos de datos, los estudios de
casos, los modelos de equilibrio general computable (EGC) y los modelos econométricos.

Los relevamientos de datos han sido elaborados fundamentalmente por el Depar-
tamento de Agricultura de los Estados Unidos (United States Departament of Agriculture -



USDA) y la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (Organization for
Economics Co-operation Development - OCDE). El primero (en un informe que data de
1996) calculd que en 62 paises se denunciaron casos de obstaculos técnicos cuestionables
que restringian o les ponian escollos a un flujo de comercio estimado en US$ 5 mil millo-
nes.?” El segundo relevamiento fue llevado a cabo en 1999 y estimé que los costos adicio-
nales para dar cumplimiento a las normas extranjeras oscilan entre el 0% y el 10% y que la
mayoria de las empresas se ubican en el extremo inferior de la escala.®® Estos relevamientos
tienen la ventaja de brindar un buen panorama general de la situaciéon pero, como casi
siempre se los elabora una Unica vez, no sirven para determinar tendencias y dindmicas.

Se llevaron adelante diversos estudios de casos. Por lo general, se trata de anali-
sis exhaustivos de casos especificos en los que los requisitos sanitarios y fitosanitarios limi-
tan las exportaciones de un pais determinado. Estos trabajos tienden a centrarse en los
costos de cumplimiento impuestos por los requisitos sanitarios y no en el impacto sobre los
flujos de comercio. Cato [1998] evalué los costos que debian afrontarse para mejorar las
condiciones sanitarias en la industria del camarén congelado de Bangladesh a fin de dar
cumplimiento a las normas de la UE y de Estados Unidos. Concluyé que se invirtieron US$
17,6 millones para mejorar la produccién, con un gasto promedio por planta de US$ 239.630.
Ademas, estimd que se destinan US$ 2,2 millones por afio para mantener un sistema de
control y supervision. Fisher y Schuler [1999] analizaron proyectos relacionados con las
MSFs financiados por el Banco Mundial como un indicador de los recursos necesarios para
el desarrollo de controles de estas medidas. Estimaron que los costos para obtener la califi-
cacion de pais libre de enfermedades y plagas con el objeto de permitir que Argentina
exporte carne, frutas y hortalizas ascendieron a unos US$ 82,7 millones durante el periodo
1991-1996. Siguiendo la misma l6gica, Wilson [2000] dio cuenta de que el total de fondos
aportados por el Banco Mundial en 1999 para proyectos relacionados directa o indirecta-
mente con las MSFs fue de US$ 412 millones. Por su parte, Henson, Brouder y Mitullah
[2000]) analizaron el impacto de los requisitos estipulados por la UE en materia de higiene
para las exportaciones de pescado provenientes de Kenya y determinaron que los costos
estimados para modernizar la infraestructura basica -como los puntos de desembarque- y
mejorar las instalaciones de los laboratorios para andlisis quimicos y microbiolégicos ronda-
rian los US$ 6,9 millones. Ademas, concluyeron que la imposibilidad de cumplir con estos
requisitos provocd un grave efecto negativo en las exportaciones de pescado fresco de
Kenya a la UE,* con una caida de las mismas de aproximadamente el 69%. En tiempos mas
recientes, Herath [2001] analiz6 el efecto de los requisitos en materia de MSF sobre los
sectores de bebidas y especias de Sri Lanka y establecié que, en razén de que las normas
internas eran menos exigentes que las internacionales, la pérdida directa de exportaciones
potenciales atribuida al incumplimiento de las normas fue de alrededor del 34% del total
de exportaciones anuales de bebidas y especias del periodo 1990-2000. Esto equivale a
US$ 2,9 millones por afio, o a aproximadamente el 7% del total de ingreso de divisas en
virtud de los cultivos para bebidas y especias en el afio 2000.

Se han efectuado varias estimaciones con modelos de equilibrio general com-
putable para cuantificar el impacto de las normas y los reglamentos. En particular, Gasiorek
et al. [1992] modelaron los efectos de la armonizacion (creciente) en la UE después de
1992 y consideraron las normas y los reglamentos -cuya armonizacion redujo los costos
de intercambio comercial en un 2,5%-%° como “arena en las ruedas”. La armonizacion
trae como consecuencia, segun el escenario y los pardmetros, un mercado plenamente
integrado o bien un mercado que sigue segmentado. En el primer caso, los beneficios en
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materia de bienestar son particularmente significativos: alrededor del 1% del producto
interno bruto (PIB) en el corto plazo y un porcentaje mayor en el largo plazo, cuando las
empresas ineficientes abandonen el mercado. Harrison et al. [1996] ampliaron el trabajo
de Gasiorek et al. [1992] y sefalaron que la armonizacién de las normas y una mayor
informacién sobre los productos extranjeros favorecen la elasticidad de la sustitucion
entre los bienes locales y los originarios de la UE. Este efecto adicional implica que pue-
den estimarse mayores mejoras del bienestar a consecuencia de la armonizacion, las que,
en el largo plazo, pueden alcanzar el 2,4% del PIB. Los modelos de EGC resultan utiles
para analizar el efecto de la modificacion de las normas y los reglamentos sobre diversos
mercados; el principal inconveniente de estos estudios es que sus mediciones sobre las
normas son muy agregadas y utilizan especificaciones rudimentarias, por lo que no pue-
den captar las complejidades de normas especificas y heterogéneas.

Se han empleado distintos modelos econométricos para determinar el efecto de
las normas y los reglamentos técnicos sobre el comercio. Todos ellos comparten una carac-
teristica: realizan una regresion de los flujos de comercio sobre una variable sustituta de las
normas junto con otros factores que promueven o desvian el comercio, de modo de deter-
minar el impacto de las normas sobre éste. Por otra parte, la definicion de las variables
sustitutas -lo que, sin duda, es la clave de todos estos ejercicios- ha variado. Swann [1996]
realiz6 una regresion de las importaciones, exportaciones y exportaciones netas britanicas
correspondientes al periodo 1985-1991 desagregadas en un nivel de 3 digitos sobre las
normas internacionales*' reconocidas por el Reino Unido y Alemania (normas comunes a
ambos paises) y sobre las normas unilaterales impuestas por cualquiera de los dos paises,
tomando el nimero de normas como variable sustituta o representativa de su rigurosidad.
Concluyé que las normas unilaterales britanicas tienden a incidir de manera positiva en las
exportaciones* y las importaciones.*® El efecto positivo sobre las exportaciones nos lleva a
pensar que las normas nacionales actian como una sefial indicadora. Lamentablemente, la
interpretacion del signo positivo del efecto sobre las importaciones es més dificil de com-
prender, y se lo explica usando el argumento ad hoc de que las normas idiosincrasicas
britanicas encarecen los costos para las empresas nacionales y permiten el ingreso de im-
portaciones de menor costo. Swann también observé que las normas comunes a ambos
paises tienden a provocar un impacto no muy importante sobre las importaciones y, en
cambio, un efecto positivo sobre las exportaciones, si bien menor que el efecto de las
normas nacionales.* Por ultimo, determiné que el impacto de las normas unilaterales ale-
manas tiende a ser positivo para las importaciones britdnicas** y -como era de esperar-
negativo para las exportaciones britdnicas. Moenius [1999] utilizd un modelo de tipo
gravitacional en un estudio sumamente completo que abarc6 471 industrias desagregadas
en un nivel de 4 digitos y 12 paises* en el periodo comprendido entre 1980 y 1995. Tomé
como variable sustituta el nimero de normas con el fin de establecer su rigurosidad vy, al
igual que Swann, dividié las normas en comunes y unilaterales. Su principal constatacion
fue que las normas comunes a dos o mas paises tienden a incidir de manera positiva en el
comercio,* pero ni siquiera esto es lo suficientemente sélido a la hora de aplicar la prueba
de causalidad, ya que Moenius no puede rechazar la hipétesis de que una expansion del
comercio genera un nimero mayor de normas.“® Otra comprobacién muy interesante de
su estudio es que las normas unilaterales propenden a promover el comercio en los sectores
manufactureros, pero lo obstaculizan en sectores no manufactureros tales como el
agropecuario. Tanto Swann [1996] como Moenius [1999] son susceptibles a la limitacion
crucial de tener que usar el nimero de normas como variable sustituta de su rigurosidad.



De hecho, la agregacion de normas heterogéneas puede ocasionar que se confundan los
efectos de las normas que restringen el comercio y los de aquellas que lo favorecen. Es mas,
las normas varian en cuanto a su importancia segun los sectores y los productos, y no
puede esperarse que normas dispares tengan el mismo efecto. Hay dos trabajos recientes,
el de Otsuki et al. [2000] y el de Wilson y Otsuki [2001], que han logrado salvar estas
deficiencias adaptando un modelo gravitacional en el que la variable sustituta que capta la
severidad de una norma es una medida directa de su rigurosidad expresada en el nivel
maximo permitido de contaminacién. Estos autores centraron sus andlisis en algunos de los
sectores especialmente afectados por esas medidas y estimaron el impacto de las normas
sobre las aflatoxinas sobre las importaciones europeas procedentes de Africa y sobre los
flujos de comercio mundiales. Comprobaron la tendencia de que las normas son significa-
tivas en la mayoria de los casos y causan un efecto perturbador en el comercio cuantificado
en unos US$ 670 millones con respecto al escenario de referencia (la norma internacional
del CODEX). A escala mundial, calcularon que la diferencia entre una armonizacion global
a tenor de la nueva normativa europea de caracter restrictivo y una armonizacién global de
acuerdo con la norma internacional del CODEX representaria un costo de mas de US$ 12
mil millones en cuanto a los flujos de comercio (Wilson y Otsuki [20011), con una distribu-
cion de las ganancias y pérdidas netas que sélo afectaria de manera adversa a los paises
que no son miembros de la OCDE.

UN NUEVO MODELO

Siguiendo el innovador trabajo de Otsuki et al. [2000], he utilizado un modelo
econométrico para estimar el impacto de las normas en materia de aflatoxinas sobre las
nueces exportadas desde 21 paises latinoamericanos* a 14 paises europeos®® durante el
periodo 1990-1998. En este estudio, también empleo un modelo gravitacional, que es un
modelo cldsico de uso generalizado desde la década de 1960 para explicar los flujos bilate-
rales de comercio. Este modelo presenta la doble ventaja de que se sustenta en una base
intuitiva, tal como lo propusieron en un principio Tinbergen [1962], Péyhénen [1963] y
Linneman [1966], y que también puede derivarse formalmente del modelo Heckscher-
Ohlin (Deardoff [1998]) o del modelo basado en la competencia imperfecta (Helpman
[1987]). En esta ecuacion basica del modelo gravitacional,®® el comercio entre dos paises
depende de dos conjuntos de factores determinantes: el tamafio de los socios comerciales
(por lo general expresado en funcién de su PIB) y los costos comerciales. La explicacion
intuitiva es que el tamafio del pais exportador capta la capacidad de oferta del exportador,
mientras que el tamafio del pais importador capta la capacidad de demanda del importa-
dor. Los costos comerciales pueden imaginarse como fricciones en el comercio, y la biblio-
grafia sugiere diversas variables, tales como la distancia geogréfica, la afinidad cultural y la
adyacencia. El fundamento de la distancia geogréfica radica en la idea de que una mayor
distancia entre los socios comerciales podria, ceteris paribus, generar mayores costos de
transporte y un aumento de las diferencias en materia de preferencias. La afinidad cultural
suele utilizarse cuando hay un idioma en comun, lo que se espera que se traduzca en
menores costos de transaccion y preferencias mas afines. La variable ficticia de la adyacencia
indica que dos paises comparten una frontera, lo que supuestamente producird un impacto
positivo en el comercio. El modelo basico puede refinarse més para aumentar su poder
explicativo mediante la inclusién de otras variables que inciden en los flujos bilaterales de
comercio: el territorio, para captar los recursos naturales; la poblacién, para captar las eco-
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nomias de escala, y la lejania de un pais, medida por la distancia promedio entre los
importadores y sus socios exportadores y ponderada por la participacion de los exportadores
en el PIB mundial®? (Winters y Soloaga [2001]).

La especificacion original es la siguiente:>

Ecuacién 1: Mij = AY.Y;(Y / P)i(Y /| P) ;D ST

M, denota las importaciones reales de nueces del pais europeo i procedentes del
pais latinoamericano j, expresadas en dolares estadounidenses de 1995. Esta informacion
proviene de la base de datos Comext, de la Comision Europea.>* Y es el PIB real en ddlares
estadounidenses de 1995; P denota la poblacion; D, indica la distancia geografica entre la
capital del importador i y la del exportador j, y ST, es la norma sobre aflatoxinas, que
consiste en el maximo nivel de aflatoxinas aceptable en las importaciones de productos
alimenticios. Estos datos fueron extraidos de Otsuki et al. [2000] y Wilson y Otsuki [2001].
A es simplemente una constante.

El aspecto mds innovador de este nuevo modelo econométrico -respecto de Otsuki
et al. [2000]- es el uso de una medida directa, no un indicador construido, como variable
sustituta de la severidad de la MSF. Utilizando un conjunto de datos independiente asi
como una especificacion y un procedimiento de estimacion levemente distintos, podemos
probar si esta “innovacion” es tan sélida como se muestra en el estudio reciente de Wilson
y Otsuki [2001]. Para medir la norma, he empleado el maximo nivel tolerable de aflatoxina
B1, que es la prueba mas estricta por la que debe pasarse (Recuadro 1). Resulta importante
sefialar que, en algunos casos, la cobertura de los productos basicos es compleja, y el pro-
blema se agrava cuando se efectla una agregacion de diversos productos basicos.>® En
consecuencia, para minimizar este inconveniente decidi centrarme exclusivamente en las
nueces,’® que es un grupo homogéneo de productos bésicos para el que fue posible definir
con precision la norma sobre aflatoxinas aplicable (Cuadro 4).

En relacion con las variables elegidas, decidi no incluir la variable ficticia de la
adyacencia porque ninguno de los pares de socios comerciales comparte una frontera.
Para la variable sustituta de la distancia geografica, usé la distancia fisica entre las capita-
les, tradicionalmente empleada en los modelos gravitacionales, si bien en los ultimos
afos se han propuesto distancias mds precisas, como la distancia fisica entre los centros
econémicos neurdlgicos (Winters y Soloaga [2001]. Por lo tanto, debo reconocer que mi
mediciéon puede ser menos precisa dado que las capitales no siempre coinciden con los
centros econdmicos neuralgicos de los paises.

Siguiendo la transformacion logaritmica habitual, transformo la ecuacién bési-
ca (Ecuacién 1) y la amplio afadiendo una variable ficticia de idioma comdn,*” una ten-
dencia que nos permita captar los eventuales efectos dindmicos y errores estocésticos de
forma de ruido blanco:

Ecuacion 2:

InMj=A+mYi+InY;+In(Y/P) +In(Y/P); +InDy+InST: + DLangy + Trend + &

La Ecuacién 2 presenta la clasica especificacion doble logaritmica que se utiliza
habitualmente para estimar los modelos de tipo gravitacional y presenta la ventaja inme-



diata de que cualquier coeficiente estimado coincide con la elasticidad de respuesta. Sin
embargo, como algunas observaciones correspondientes a las variables end6genas asumen
el valor cero, se genera un problema relativo a la transformacién logaritmica. Para resolver
este problema, la bibliografia ha empleado tres procedimientos diferentes: el primero con-
siste en desechar los valores “cero” y usar sélo los positivos (lo que evidentemente no es
apropiado porque se ignora informacion importante contenida en esos valores cero); segln
el segundo procedimiento, los valores cero se sustituyen por valores pequefios en lugar de
ignorarse; el ultimo procedimiento -y el mas apropiado- consiste en abordar directamente
los datos truncados de la variable endégena empleando un modelo Tobit.

Compararé el uso de los dos Gltimos procedimientos y, en consonancia con las
constataciones de otros estudios (Winters y Soloaga [2001]; Wang y Winters [1994],
demostraré que los resultados guardan una gran similitud independientemente del pro-
cedimiento utilizado.

Datos

La informacioén sobre los flujos de comercio fue extraida de la base de datos Comext.
El valor de las importaciones se expresa en délares constantes de 1995.%8 El periodo analizado
es el comprendido entre 1990 y 1998. Se incluyen 21 paises exportadores, todos latinoame-
ricanos, y los 14 paises importadores son europeos. Los PIBs se expresan en dolares estado-
unidenses constantes de 1995 vy, al igual que los valores sobre la poblacién, se extrajeron de
la base de datos del Banco Mundial.*® La norma indica el méximo nivel aceptable de aflatoxina
B1, seglin surge de los estudios de Otsuki et al. [2000] y Wilson y Otsuki [2001]. Debe
tenerse en cuenta que cuanto mas bajo es el nivel que establece la norma, més restrictiva es
ésta. Por lo tanto, un coeficiente positivo significaria que las normas mas restrictivas inciden
de manera negativa en el comercio. La distancia entre cada par de paises indica la distancia
entre sus respectivas capitales y se calcula usando el programa geod.®

REsuLTADOS

Siguiendo los modelos desarrollados por Otsuki et al. [2000] y Wilson y Otsuki
[2001], se incluye una variable ficticia para cada uno de los paises exportadores con el fin
de controlar factores invariantes en el tiempo, tales como el entorno de produccion, y asi
captar las caracteristicas invariantes en el tiempo de los paises exportadores. Se utiliza un
modelo de efectos fijos para los paises exportadores como grupos de andlisis transversal,
pues se considera que el error refleja caracteristicas comunes en cada pais exportador.

Los resultados se presentan en el Cuadro 5, pero, ante todo, debe sefialarse que
se observa una diferencia cuantitativa en los dos modelos estimados, la que se explica por
el elevado nimero de valores cero para los flujos de comercio. Ademds, debe tenerse en
cuenta que no existe ninguna diferencia importante entre los dos modelos en lo que res-
pecta a las variables significativas y sus signos. Es por ello que, en lo que resta de este
trabajo, me centraré exclusivamente en las estimaciones Tobit.

Lainterpretacion de los efectos marginales en el modelo Tobit merece algunas acla-
raciones. Cuando se censuran los datos, pierde validez la suposicién clasica de error distribuido
normalmente. Entonces, debemos efectuar una correccién para asegurarnos de que el supues-
to de normalidad persista.®’ Por lo general, esta correccién se realiza definiendo una variable
latente dependiente, Y*, determinada por nuestro conjunto original de variables,® donde:
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Y'=0 when Yi*<0(

Yi=Yi* when Yi*>0

De este modo, obtenemos dos conjuntos diferentes de efectos marginales: por
un lado, los de la variable latente® y, por el otro, aquellos de nuestra variable dependiente
original.** Los coeficientes que se muestran en el Cuadro 5 representan este segundo con-
junto de efectos marginales, computados sobre la base de la media de las observaciones.

Como se preveia, tanto el PIB 'y como el PIB per cépita del importador tienen
signo positivo y ambos son muy significativos. En cambio, el PIB y el PIB per capita del
exportador resultan ser inesperadamente insignificantes. Esto no es facil de interpretar,
en especial en lo que hace al PIB. Sin embargo, en lo que respecta al PIB per c4pita, mi
resultado es coherente con las comprobaciones de Otsuki et al. [2000] y de Wilson y
Otsuki [2001], quienes lo explican relaciondndolo con la interaccién ambigua entre el
efecto neutralizador de la absorcién local, por un lado, y el efecto escala sobre la produc-
cion, por el otro. Como era previsible, la distancia geogréfica presenta signo negativo y
es muy significativa. El coeficiente de las variables ficticias de idioma también resulta
interesante: sélo la variable ficticia del portugués es significativa, lo que podria indicar
que para nuestro conjunto especifico de paises y los productos bésicos analizados, la
importancia de la “afinidad cultural” no parece ser tan importante, en contraposicién a
las constataciones de Otsuki et al. [2000].

Por Gltimo me ocuparé del resultado de mayor interés: constaté que las normas
sobre la aflatoxina B1 de los paises importadores son muy significativas y tienen un efecto
negativo sobre los flujos de comercio. Esto sugiere que hacer mas severa la norma llevan-
dola al nivel del 1% (lo que equivaldria a pasar de un maximo permitido de 10 partes por
mil millones a 5 partes por mil millones) reducira los flujos de comercio en un 0,67 %.

SIMULACION

Utilizando la elasticidad estimada de los flujos de comercio para modificar la
norma sobre la aflatoxina B1, calculé el efecto sobre el valor real del comercio en dos
escenarios diferentes: en el primero, la UE impone una norma comun de acuerdo con la
propuesta previamente analizada y fija el nivel mdximo aceptable de aflatoxina B1 en 2
partes por mil millones; en el segundo, la UE armoniza su norma a tenor de las directivas
del CODEX y establece el nivel maximo permitido de alfatoxina B1 en 9 partes por mil
millones. En la primera situacion hipotética, la pérdida de comercio equivale a US$ 8
millones, lo que representa alrededor del 15% del valor total de las importaciones euro-
peas procedentes de América Latina registrado en el afio 1998. En la segunda situacién
hipotética, es digno de destacar que, de conformidad con la norma menos rigurosa del
CODEX, el incremento del flujo de comercio real supera los US$ 100 millones, lo que
representa mas del 176% del valor de las importaciones del afio 1998 (véase el Cuadro
6). Si analizamos esta cifra en términos relativos, refiriéndonos al total de importaciones
europeas de nueces,®® comprobamos que la pérdida de comercio en el primer escenario
equivale a sélo el 0,52 %, mientras que en el segundo escenario la ampliacién del comer-
cio alcanza el 6,1% del valor total de las importaciones europeas. Por consiguiente,



podria argumentarse que, desde la perspectiva del importador, el perjuicio generado
por la nueva norma restrictiva de la UE es minimo, mientras que, desde la perspectiva
del exportador, la pérdida es sustancial.

Para concluir esta seccion, quisiera destacar que este estudio econométrico,
inspirado en el reciente trabajo de Otsuki et al. [2000], replica su metodologia directa
para estimar el impacto sobre el comercio de una MSF especifica y demuestra su cohe-
rencia al usar un conjunto de datos independiente y centrarse en un conjunto distinto de
paises. Nuestro estudio difiere de los trabajos de Otsuki et al. [2000] y Wilson y Otsuki
[2001] pues utiliza un conjunto de datos original. Ademaés, y este punto es el mas impor-
tante, difiere en cuanto a la funcién especifica estimada y al procedimiento de estima-
cion. De acuerdo con la bibliografia sobre los modelos gravitacionales clasicos, introduje
el PIB y el PIB per capita como variables explicativas, mientras que en los estudios que
tomamos como base sélo se incluyé el PIB per capita. Asimismo, empleé una estimacion
Tobit para resolver el problema de la censura a la izquierda y comprobé que la diferencia
respecto de una estimacién por minimos cuadrados ordinarios (MCO) estandar es sus-
tancial para el valor de los coeficientes, si bien no para los signos y la significacion de las
diferentes variables en general.®® Es interesante destacar que, a pesar de estas diferen-
cias, las estimaciones y los cambios pronosticados a tenor de los distintos tipos de nor-
mas resultan ser de un orden de magnitud analogo.

VI. CONCLUSIONES

En este trabajo analicé las MSFs y su impacto en el comercio. Un elemento
crucial que se desprende de nuestra investigacion es que, a diferencia de los obstaculos al
comercio tradicionales, los reglamentos técnicos y las normas incluyen al mismo tiempo
componentes de proteccién genuina y componentes de proteccionismo encubierto, los
que se encuentran intimamente ligados y son muy dificiles de discriminar. El inconvenien-
te es que los reglamentos destinados a garantizar la salud de las personas y la inocuidad
de los alimentos pueden tener un efecto protector, al beneficiar a los consumidores o
productores expuestos a las externalidades transmitidas por ciertas importaciones, y otro
proteccionista, que favorece a los productores pero perjudica a los consumidores al res-
tringir la competencia e incrementar los precios. Por otra parte, surge una complicacion
adicional cuando se introduce un obstaculo reglamentario con el objeto declarado de
mitigar o evitar un riesgo para la salud de las personas o de garantizar la inocuidad de los
alimentos y cuando los diferentes paises realizan evaluaciones divergentes acerca de la
naturaleza del riesgo o fijan distintos grados de tolerancia. En algunos casos, existen
discrepancias de opinion entre los expertos y, en otros, puede ocurrir que exista presion
politica a causa de un temor publico generalizado pero no universal.

La naturaleza multifacética y sutil de las MSFs justifica su existencia, pero tam-
bién abre la posibilidad de que se manifieste el fendmeno de captura politica y se genere un
efecto perturbador del comercio. La complejidad radica en el hecho de que no es posible
establecer una distincion binaria entre las medidas genuinamente protectoras y las protec-
cionistas porque la diferencia es mas bien cualitativa que una “cuestién de grado”. El pro-
blema se agrava aun mas pues aunque es posible que algunas medidas no se adopten con
la intencion de que constituyan obstaculos al comercio, bien pueden tener ese efecto.
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La OMC ha establecido un sistema muy complejo de normas para determinar
cuando un pais tiene el derecho de adoptar medidas que pueden alterar el comercio con el
fin de garantizar la salud o la seguridad publica. Para evitar que estas decisiones queden
libradas a una negociacion meramente politica, se ha desarrollado un mecanismo alternati-
vo que entrafia un procedimiento juridico.

En un mundo ideal, intentariamos encontrar un criterio general claro para distin-
guir las medidas proteccionistas y las no proteccionistas. Sin embargo, en la practica la
mayoria de las medidas reglamentarias conllevan ambos efectos y es necesario llegar a una
solucion de compromiso entre la eliminacién de los obstdculos al comercio y la legitima
soberania regulatoria. Como sefialan Howse y Trebilcock [1999], desde la perspectiva de
un economista resultaria tentador aplicar el andlisis de costo-beneficio. Las metodologias
de vanguardia para cuantificar el impacto de las MSFs -como lo demostré en mi anélisis de
la incidencia de distintas normas sobre las aflatoxinas en las importaciones europeas de
nueces procedentes de paises latinoamericanos- nos permiten determinar los costos co-
merciales, que deben compararse con los beneficios en materia de salud y seguridad. Es
éste el aporte fundamental que los economistas han hecho en este campo. Lamentable-
mente, todavia carecemos de cuantificaciones comparables y precisas en cuanto a los be-
neficios (Antle [1999]) y algunos comentaristas han observado que los beneficios y los
costos podrian no ser conmensurables.

Aln quedan muchos interrogantes sin responder, incluido el de cémo lograr una
solucion de compromiso entre los niveles aceptables de riesgo para la salud de las personas
y los costos que los niveles divergentes de proteccion establecidos en las normas generan
para el comercio internacional (Otsuki et al. [2000]). El caso de las aflatoxinas es un exce-
lente ejemplo. Se espera que la nueva norma europea armonizada reduzca el riesgo para la
salud a alrededor de 1,4 muertes al afio cada mil millones de personas, pero el efecto
negativo tan sélo sobre las exportaciones africanas de cereales, frutas, hortalizas y nueces
es de US$ 670 millones, a diferencia de lo que ocurre con la norma internacional estipulada
por el CODEX. He estimado que el impacto sobre las exportaciones latinoamericanas de
nueces destinadas a Europa podria superar los US$ 100 millones. Algunos estudios recien-
tes acerca de los distintos métodos aplicados para deducir cual es el valor que las personas
asignan al riesgo de muerte muestran que los diferentes métodos arrojan como resultado
una amplia gama de valores estadisticos de la vida que van de menos de US$ 1 millén a
decenas de millones de délares (Crutchfield et al. [2000]; Antle [1999]). Resulta claro que
el dilema de coémo sopesar los costos y beneficios de la nueva norma sobre las aflatoxinas -
y de las MSFs en general - sigue siendo una cuestién sin resolver.

Cuando no podemos estimar con precision los costos y beneficios -o si pensamos
que éstos podrian ser inconmensurables-, nos damos cuenta de que el abordaje utilitario de
los economistas basado en el andlisis de costo-beneficio puede fracasar. A esta altura, la
posicion de la OMC de insistir en los requisitos de procedimiento no genera demasiada acep-
tacion. Si bien no podemos medir los beneficios, ain podemos preguntarnos si los responsa-
bles de la toma de decisiones han seguido un procedimiento de genuina evaluacién de los
beneficios de una medida en cuanto a salud y seguridad. Por lo tanto, en una situacién en la
que no podemos reconciliar los costos y beneficios de las consecuencias de las decisiones
regulatorias, si los reguladores pueden probar que han cumplido con los requisitos de proce-
dimiento y realizado una genuina evaluacion de los beneficios en materia de salud y seguri-
dad, esto podria ser aceptable, aun cuando los costos comerciales sean muy elevados.



El uso de la economia como un marco para evaluar las MSFs es objeto de criticas
por parte de algunos observadores, quienes expresan sus preocupaciones en cuanto a que
las herramientas del analisis econémico, tales como el andlisis de costo-beneficio, pueden
serincompatibles con el Acuerdo MSF®’ (Sallie [2000]; Buerau et al. [1998]; Roberts [1998])
e indican acertadamente que las medidas compatibles con la OMC pueden resultar econé-
micamente ineficientes (Bureau et al. [1998]), algo que resulta indeseable desde una pers-
pectiva econdmica. Sin embargo, pese a esas observaciones es importante destacar que el
andlisis econémico puede hacer un aporte muy valioso, incluso al amparo del marco
institucional del Acuerdo MSF de la OMC. No debemos olvidar que dicho Acuerdo estipula
que las medidas no deben imponer més restricciones al comercio que las necesarias para
alcanzar un nivel adecuado de proteccion ni que los parrafos 4% y 6%° del Articulo 5 estable-
cen de manera explicita la necesidad de los aportes derivados del andlisis econémico.
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Notas

' Laimportancia de los reglamentos es una consecuencia directa de su uso creciente y
de su impacto en el comercio (Henson et al. [2000]).

2 Externalidades negativas de la produccién (por ejemplo, una plaga importada),
externalidades negativas del consumo (por ejemplo, una alarma alimentaria), informacién
asimétrica, fallas de coordinacion.

3 La captura se produce cuando las relaciones entre las autoridades regulatorias y los
sujetos de la regulacion se vuelven demasiado estrechas y llevan a perseguir la proteccion
de los intereses de las empresas reguladas y no los del publico en general (Baldwin y Cave
[1999)).

4 Un ejemplo reciente de este tipo de medidas es la prohibicion de las importaciones
de carnes y productos cdrnicos provenientes de regiones declaradas no libres de aftosa.

> Casella [1996] sefala que las normas y los reglamentos responden a la demanda
claramente definida de bienes plblicos deseables para una comunidad dada y, como esta
demanda depende de determinantes econémicos fundamentales (recursos, preferencias,
informacion, tecnologia, etcétera), es de esperar que tales normas y reglamentos sean
diferentes en las distintas sociedades o grupos.

6 Para consultar una excelente descripcion de los motivos, las posibilidades, los limites
y los efectos de la armonizacién, véase Casella [1996].

7 Silo traducimos al “mundo de las MSF", el sistema regulatorio puede definirse como
una “infraestructura normativa” y descomponerse en tres niveles: (i) redaccién de las normas;
(i) evaluacion de la conformidad vy (iii) sistemas de acreditacién y reconocimiento. En
conseuencia, la heterogeneidad puede darse en cada uno de estos niveles, lo que hace atn
mas complejo nuestro analisis.

& Elsistema permitia que un tnico pais -el miembro potencialmente infractor- impugnara
un fallo o una solicitud para el establecimiento de un grupo especial.

°  Como afirma acertadamente Roberts, el Acuerdo MSF debe situarse en el contexto
del marco multilateral emergente de la Ronda Uruguay para disciplinar muchas de las politicas
que los paises miembro aplicaban para proteger y apoyar sus sectores agropecuarios. El
elemento complementario de este marco general es el Acuerdo sobre la Agricultura (Roberts
et al., [1999b]).

© Entre otros factores, resulta obvio que los riesgos pueden variar seguin los origenes y
destinos de los productos. Incluso si los riesgos difieren apenas entre los paises, los
reglamentos pueden ser distintos -alin ante la presuncién poco realista de que las preferencias
sean idénticas-, debido a las diferencias en la posibilidad de usar y acceder a los avances
cientificos basicos y en materia de tecnologia de deteccién y métodos de mitigacién (Roberts
et al. [1999]).

" Para consultar un analisis de los problemas y las deficiencias de los paradigmas de
evaluacion de riesgos, véanse Henson y Caswell [1999] y Baldwin y Cave [1999].



2 Porello, no deberia sorprendernos la escasez de estudios en los que se desarrolla un
marco econémico para el anélisis del impacto de las MSF. Este tema serd abordado -al
menos parcialmente- en la siguiente seccién.

'* En el asunto Amianto, la finalidad que persigue la medida es la preservacion de la
vida y la salud de las personas a través de la eliminacién o reduccion de los riesgos para la
salud, ampliamente conocidos y potencialmente mortales, que presentan las fibras de
amianto. El valor a proteger es vital y de maxima importancia, lo que justifica la aplicacion
de la interpretacion menos estricta.

' Latransparencia es obligatoria para todos los Miembros, incluidos los paises menos
adelantados, desde el 1° de enero de 2001, a menos que se planteen problemas urgentes
(Thornsbury [2000]).

> Podemos esbozar tres estrategias basicas de convergencia o reacercamiento, cada
una de las cuales tiene un efecto diferente sobre los flujos de comercio (Hooker [1999]): la
armonizacién, o normalizacién de los reglamentos de manera que sean idénticos; el
reconocimiento mutuo, o la aceptaciéon de que la diversidad regulatoria aspira al logro de
metas comunes, y la coordinacién, o la reduccion gradual de las diferencias que existen
entre los distintos sistemas regulatorios, por lo general sobre la base de c6digos de practica
internacionales voluntarios.

' Un ejemplo de esto es una inspeccién innecesaria de cada embarque de
importaciones para verificar si cumple con la norma local, lo que genera una considerable
demora en el despacho de los bienes importados y una reduccién de las importaciones
(Hooker y Caswell, [1999]).

7 Este tema es importante para la seccién siguiente, cuando se analice el caso de las
aflatoxinas.

'8 Esta idea parece estar corroborada por la bibliografia empirica (Wilson y Otsuki,
[2001]).

> Sobre la base de calculos elaborados por la UE, la OCDE estimé que hasta un 80%
del comercio mundial se ve afectado por algun tipo de norma (Hufbauer et al. [2000]).

20 Por ejemplo, considérese la transformacién impuesta por el régimen de cuarentena,
que garantiza la reduccién al minimo del riesgo asociado a un bien importado.

21 Este tema se desarrollard en mayor profundidad en el Capitulo Il1.

22 El hecho de que estas medidas no sean discriminatorias no implica que no puedan
tener efectos discriminatorios (Mattoo [2001]).

2 Principio consagrado en el Articulo | del GATT, que en esencia dispone que
cualquier beneficio otorgado a un producto de una nacién més favorecida que se importa
o exporta debe ser concedido a todo producto similar de todos los demas Miembros sin
hacer distincién alguna.

24 Una prohibicién debe ser considerada como una medida técnica propiamente dicha,
aun cuando en realidad defina una norma, si bien en forma implicita (Howse y Tuerk [2001]).
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%  Como ejemplo de este tipo de normas, puede mencionarse el reglamento italiano
sobre la “pureza de la pasta”, en virtud del cual inicamente podian ser identificados con el
término “pasta” en la etiqueta los productos elaborados integramente con trigo duro, que
se cultiva de manera casi exclusiva en el sur de Italia.

26 |as normas sobre procesos adoptan una forma positiva cuando imponen el uso
de ingredientes o métodos de produccion especificos, y adoptan una forma negativa
cuando prohiben la utilizacién de determinados ingredientes o métodos de produccién
(Henson y Caswell [1999]).

27 “Bésicamente, podemos encuadrar este debate dentro del marco de discusién mas
amplio en torno de la cuestiéon de la comprobacién cientifica contra la soberania de los
consumidores” (Roberts et al. [1999]).

% Esta distincién es importante al momento de evaluar el efecto de las medidas, ya
que las distintas metas regulatorias tienen efectos diferentes en materia de bienestar, los
que deben ser tomados en cuenta.

2 Mi definicién de “riesgo” toma en consideracion la interrelacién entre la posibilidad
de que un riesgo se materialice y la magnitud de las consecuencias adversas.

30 Nuestro modelo se centrard inicialmente en el caso de los paises pequefios.

31 También podemos contemplar la existencia de una pérdida de bienestar para los
productores extranjeros en los casos en que los mercados son imperfectamente competitivos.

32 |as externalidades resultantes de las importaciones pueden medirse por el costo
que implica evitar el ingreso de un organismo patégeno mediante una medida interna o
bien por el efecto de la liberacion local del organismo patégeno. En los dos casos hay un
cambio en la relacién entre el precio y la cantidad ofrecidos, representado por el
desplazamiento de la curva de la oferta.

3 La transferencia de tecnologia puede verse facilitada por la norma en razén de que
ésta puede incidir de manera positiva en ciertos factores clave para la transmision de
conocimientos y tecnologia, pero no debe pasarse por alto la complejidad de este proceso,
que debe evaluarse minuciosamente en sus multiples dimensiones.

3 Los consumidores se benefician al estar informados de lo que pueden esperar de los
bienes importados o por la mayor seguridad y calidad de los productos.

3 Esto es asi si el importador que pretende evitar esta desviacién del comercio debe
asumir los costos -y los beneficios si existen externalidades- de su medida.

36 Este caso también podria modelarse cuando el importador es un pais grande si la
medida es de un importador especifico.

3 El 12% de las exportaciones estadounidenses totales de productos agropecuarios,
pesqueros y forestales.

3% Por ejemplo, muy pocas empresas informaron la decision de no ingresar productos
adoptada debido a los costos que estimaban que deberian asumir para cumplir los requisitos
regulatorios. En los casos en que esto ocurrio, las empresas eran por lo general mas pequefias.



3 Es importante sefialar que las importaciones a la UE provenientes de Kenya
representan el 59% del total de exportaciones de pescado fresco de este pais.

40 Partiendo de la presunciéon de que las ganancias son crecientes, hasta una
reduccién minima de los costos provoca un aumento considerable de la produccién y
las exportaciones de la UE.

4 Utiliza la base de datos Perinorm en http://www.perinorm.com que se concentra en
las normas de cumplimiento voluntario més que en las de cumplimiento obligatorio.

42 E| coeficiente de elasticidad es 0,48.
4 El coeficiente de elasticidad es 0,34.
4 De hecho, el coeficiente es 0,24.

4 Esto parece confirmar la interpretacion de las normas unilaterales impuestas por el
exportador como sefiales indicadoras de calidad.

% Ocho de estos paises integran la UE. A ellos se les agregan Suiza, Australia, Polonia
y Turquia.

4 El coeficiente de la variable exégena que capta el nimero de normas es 0,32 y
resulta muy significativo.

4 Al parecer, esta constatacion corrobora la idea planteada por Casella [1996] acerca
de la endogeneidad de las normas.

4 Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Guyana, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela.

%0 Francia, Bélgica-Luxemburgo, Paises Bajos, Alemania, Italia, Reino Unido, Irlanda,
Dinamarca, Grecia, Portugal, Espafia, Suecia, Finlandia y Austria.

> El modelo gravitacional debe su nombre a su semejanza con la férmula para medir la
atraccién gravitacional entre dos masas.

52 Intuitivamente, podemos esperar que un par de paises que estan separados por
la misma distancia pero que tienen varios otros socios comerciales cercanos (por ejemplo,
Espafa y Polonia) mantengan un intercambio comercial menor que un par de paises
ubicados a mayor distancia de otros potenciales socios comerciales (por ejemplo, Australia
y Nueva Zelanda).

% Esta forma funcional multiplicativa puede no ser evidente, pero la alternativa
maés sencilla de una forma funcional lineal podria en principio ser incorrecta, porque el
comercio entre dos paises debe ciertamente acercarse al valor cero cuando el tamafio
de uno de ellos se acerca a cero.

% Estos datos fueron gentilmente aportados por el profesor Alan Winters.

% Porejemplo, lo habitual es que existan normas distintas para las frutas frescas y para
las frutas o frutos secos.
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% Cocos, nueces del Brasil, nueces de caju y otras variedades de productos basicos
incluidas en las partidas 0801 y 0802 del Sistema Armonizado.

5 Enrealidad, estimaremos tres variables ficticias distintas para el inglés, el espafol y el
portugués, respectivamente.

8 La conversion de ecus a dolares se efectud utilizando el tipo de cambio promedio
tomado del Anuario de estadisticas financieras internacionales. Como deflactor de los precios
de las importaciones usamos el indice de precios internacionales de los productos
agropecuarios (http://www.bls.gov).

% La fuente original son las publicaciones Finanzas del desarrollo global e Indicadores
del desarrollo mundial del Banco Mundial.

€ Este programa es parte del sistema PROJ, disponible en la US Geological Survey
(http://www.indo.com/distance).

& Para consultar un andlisis mas exhaustivo, véase Greene [1993], pp. 694-695.

& Y#*=B’Xi ,donde Xi es un vector de variables explicativas.

JE[Y *iXi] _ P

o
w

oX

)
N

ZURNNES

®  Elvalor total de las importaciones intraeuropeas y extraeuropeas de nueces en 1998
fue de US$1.646,585 millones (Fuente: Base de datos Comext).

6 Otsukiet al. [2000] y Wilson y Otsuki [2001] utilizan una estimacion MCO estandar
y no hacen referencia alguna en sus trabajos al problema de la censura a la izquierda.

¢ Por ejemplo, sefialan la posibilidad de que el andlisis econémico genere diferentes
resultados para distintos origenes de importaciones cuya condicién de riesgo es similar
(violacion del parrafo 3 del Articulo 2) o diferentes niveles de proteccién aceptable en
situaciones distintas pero comparables (violacién del parrafo 5 del Articulo 5).

€ “Aldeterminar el nivel adecuado de proteccién sanitaria o fitosanitaria, los Miembros
deberan tener en cuenta el objetivo de reducir al minimo los efectos negativos sobre el
comercio”.

¢  "Cuando se establezcan o mantengan medidas sanitarias o fitosanitarias para lograr
el nivel adecuado de proteccién sanitaria o fitosanitaria, los miembros se aseguraran de que
tales medidas no entrafien un grado de restriccion del comercio mayor del requerido para
lograr su nivel adecuado de proteccion sanitaria o fitosanitaria, teniendo en cuenta su
viabilidad técnica y econdmica".



Recuadro 1

LAS AFLATOXINAS Y LA NUEVA NORMA EUROPEA ARMONIZADA

Las aflatoxinas son un grupo de compuestos téxicos relacionados estructuralmente que contami-
nan ciertos alimentos y desencadenan la produccién de agentes carcindgenos hepaticos agudos en
el organismo humano. Las aflatoxinas mas peligrosas son las designadas B1, B2, G1 y G2, que
habitualmente se presentan juntas en ciertos alimentos (por ejemplo, el maiz, el mani, las semillas
de algoddn, la leche y las nueces producidas por arboles tales como el nogal del Brasil, la pacana,
el pistachero y el nogal). La aflatoxina mas comiin y mas tdxica es la aflatoxina B1 (FAO/OMS
[1997]). Las aflatoxinas provocan toxicidad aguda y crénica en animales, aunque su toxicidad en
humanos se ha detectado en raras ocasiones (Otsuki et al. [2000]).

En los paises desarrollados, la contaminacién por aflatoxinas en niveles que generan carcinégenos
agudos en humanos es practicamente inexistente y, en consecuencia, los estudios acerca de la
toxicidad en humanos por la ingesta de aflatoxinas se concentran en sus potencial carcinogénico.
Un informe del afio 1997 elaborado por el Comité Mixto FAO/OMS de Expertos en Aditivos
Alimentarios (Joint FAO/WHO Expert Committee on Food Additives - JECFA) concluy6 que las
“aflatoxinas deben considerarse contaminantes carcinogénicos de los alimentos, cuya ingesta debe
reducirse a los minimos niveles razonablemente factibles” (FAO/OMS [1997]). El JECFA analiz6 el
potencial impacto de las aflatoxinas en la salud humana en dos niveles hipotéticos: 10 partes por
mil millones y 20 partes por mil millones. Estimé que una intensificacion de la exigencia de la
norma de 20 partes por mil millones a 10 partes por mil millones en paises en los que el porcentaje
de portadores de hepatitis B1 es del orden del 1% (por ejemplo, paises miembros de la Comunidad
Europea) generaria una disminucién del riesgo para la poblacién de aproximadamente dos muertes
por cancer al afio cada mil millones de personas.

Hasta el afio 1998, los miembros de la UE aplicaban distintas normas en materia de aflatoxinas en
alimentos (Cuadro 4). En 1997, la CE propuso una norma uniforme que fijaba el nivel aceptable de
esa sustancia contaminante en ciertos alimentos. Esto gener6 graves preocupaciones entre los
exportadores de productos alimenticios alcanzados por la directiva propuesta (OMC [1998a, 1998b,
1998¢, 1998d, 1998e, 1998f y 1998g]). Por ejemplo, Australia afirmé que “el procedimiento de
muestreo propuesto es demasiado complicado y probablemente costoso. Se estima que con el plan
propuesto hasta un 75 por ciento de los lotes desechados seran ‘lotes buenos'” (OMC [1998b]).
Bolivia sostuvo que las propuestas de la UE se apartaban de las recomendaciones de la Comisién del
Codex Alimentarius y provocaban impactos sociales y econémicos considerables en los paises pro-
ductores. Como resultado de las objeciones formuladas por varios socios comerciales, la CE decidi6
mitigar los niveles aceptables propuestos para los cereales, las frutas y frutos secos y las nueces, pero
aun asi la norma seguia siendo mucho mas restrictiva que la sugerida por el Codex, en especial en
relacién con los productos para consumo humano directo. (Finalmente, el nivel total tolerable de
aflatoxinas se fij6 en 4 partes por mil millones y 2 partes por mil millones para la aflatoxina B1,
mientras que el Codex establece el nivel total aceptable de aflatoxinas en 15 partes por mil millones.
Suponiendo que el 50%-70% de los problemas son causados por la aflatoxina B1, el nivel permitido
es de aproximadamente 9 partes por mil millones).
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Cuadro 1

CLASIFICACION DE LAS MSF SEGUN SU ALCANCE

Alcance
Uniformes Universales Especificas

Productores locales Si No No

¢A quién afecta
la medida?

Productores

: Si Si, todos Si, algunos
extranjeros

Cuadro 2

CLASIFICACION DE LAS MSF SEGUN EL INSTRUMENTO DE POLITICAS

Prohibiciones Normas de seguridad Requisitos en materia de informacion
Especificacion Control de las
Total Parcial ————————— Desempefio Limite Envase  Etiquetado  declaraciones
Productos Procesos voluntarias
Bajo Grado de libertad Alto
Alto Grado de las consecuencias de los riesgos Bajo
Bajo Grado de incertidumbre acerca de los riesgos Alto
Cuadro 3

CLASIFICACION SEGUN LAS METAS REGULATORIAS

¢La medida mitiga los riesgos?

3 G

n O Si No

L

S B - .

£ 9 Productores Proteccién de la salud de los Atributos de

o % animales para uso comercial y compatibilidad

o preservacion de los vegetales

a8 g comerciales

S o

&0 P Consumidores Inocuidad de los alimentos Atributos de calidad

w 2

S .S

g) S Medio ambiente Proteccién del medio ambiente Conservacion
< natural natural contra especies no

autéctonas peligrosas

Fuente: Roberts et al. [1999b].



Cuadro 4

NIVEL MAXIMO PERMITIDO DE AFLATOXINA B1

(EN PARTES POR MIL MILLONES)

Pais Norma anterior Nueva norma de la UE  Norma internacional del CODEX
Francia 1 2 9
Bélgica-Luxemburgo 5 2 9
Paises bajos 5 2 9
Alemania 2 2 9
Italia 5 2 9
Reino Unido 2 2 9
Irlanda 5 2 9
Dinamarca 2 2 9
Grecia 5 2 9
Portugal 25 2 9
Espana 5 2 9
Suecia ND 2 9
Finlandia ND 2 9
Austria 1 2 9
EE.UU. 10 --- 9
Canada 75 9
Japén 10 9
Nigeria 20 9
India 30 9
Malasia 17,5 9

Fuente: Otsuki et al. [2000]; Wilson & Otsuki [2001].
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Cuadro 5

REsSULTADOS ECONOMETRICOS (NUMERO DE OBSERVACIONES: 2.163)

Efecto marginal en la estimacién TOBIT

Estimacién MCO con efecto fijo -
con efecto fijo

Coeficiente  Error estandar P[IZI>zZ] Coeficiente Error estandar  P[lZI>z]
PIB - Importador  1,558*** 0,082 0,000 0,822%** 0,0648 0,000
PIB - Exportador 3,076 4,670 0,510 1,718 2,439 0,481
PIB per cépita - e x

1,3849 0,313 0,000 1,201% 0,186 0,000
Importador
PIB per cépita -

-3,500 4,534 0,440 1,989 2,379 0,403

Exportador
Distancia 23,0467 ** 0,983 0,002 2,255%** 0,480 0,000
geogréfica
Tendencia -0,1439 0,129 0,265 -0,971 0,066 0,141
temporal
Norma sobre 1,073%** 0,152 0,000 0,672%%* 0,0817 0,000
aflatoxina B1
Variable ficticia - 5, 1,273 0,000 1,531%%* 0,422 0,000
Portugués
Variable ficticia - 5799 0,328 0,765 0,142 0,146 0,331
Espafiol
Variable ficticia - 4 ;g3 0,547 0,031 0,421 0,267 0,115
Inglés
R—cuadrado 0517
ajustado

Notas: *, ** y *** indican significacion estadistica en los niveles de 10%, 5% y 1%, respectivamente.
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Cuadro 6

SIMULACION DE LOS IMPACTOS EN EL COMERCIO

A TENOR DE DISTINTAS NORMAS SOBRE LA AFLATOXINA B1

Pais Importaciones % de cambiq previstq en el Cambio progosticado_en el

en 1998 valor de las importaciones valor de las importaciones

progllfggjpor N(C)g”lDaE;j(eI NormUaEde la Ngg]ljas(el

la UE
Francia 4.607.680 69,70 557,60 3.211.553 25.692.424
Bélgica-Luxemburgo 1.235.360 -41,82 55,76 -516.628 688.837
Paises bajos 13.857.760 -41,82 55,76 -5.795.315 7.727.087
Alemania 11.967.200 0,00 243,95 0 29.193.984
Italia 5.351.360 -41,82 55,76 -2.237.939 2.983.918
Reino Unido 13.657.280 0,00 243,95 0 33.316.935
Irflanda 13.440 -41,82 55,76 -5.621 7.494
Dinamarca 152.320 0,00 243,95 0 371.585
Grecia 122.080 -41,82 55,76 -51.054 68.072
Portugal 3.028.480 -64,12 -44,61 -1.941.983 -1.350.944
Espafia 2.980.320 -41,82 55,76 -1.246.370 1.661.826
Suecia 6.720
Finlandia 1.120

Austria 13.440 69,70 557,60 9.368 74.941
Total 56.994.560 Total -8.573.988  100.436.159
% Total de cambio -15,04% 176,22%
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Grafico 1

RELACION ENTRE LOS OBSTACULOS AL COMERCIO Y LOS REGLAMENTOS
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Grafico 3

DESPLAZAMIENTO DE LA PRODUCCION DEBIDO AL EFECTO DE LA EXTERNALIDAD NEGATIVA

DE LAS EXPORTACIONES SOBRE LA PRODUCCION LOCAL; PAiS PEQUENO
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Gréfico 4

DESPLAZAMIENTO DE LA PRODUCCION DEBIDO AL EFECTO DE LAS MSF

SOBRE LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA; PAIS PEQUENO
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Grafico 5

DESPLAZAMIENTO DE LA DEMANDA DEBIDO AL EFECTO DE LAS MSF

SOBRE LA DEMANDA; PAiS PEQUENO
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Gréfico 6

PAiS GRANDE Y GANANCIA EN LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO COMERCIAL
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