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RESUMEN

La Reptblica Popular China (Rpc) negocié un protocolo de ingreso a la Organizacién
Mundial de Comercio (omc) al que se le aplicd las reglas multilaterales sobre subven-
ciones con flexibilidad. Este arreglo pragmdtico permitié conservar aspectos esenciales
de su modelo de industrializacién anterior que, junto con el acceso garantizado a los
mercados, aceleraron atin mds su éxito exportador. Concretamente, le permiti6 conser-
var sus zonas econdmicas especiales, importaciones temporales de bienes intermedios
y politica industrial, a pesar de la prohibicién de la omMc para estas subvenciones. Las
exportaciones despegaron a partir de su ingreso y el escalamiento industrial continué
ininterrumpidamente hasta llegar a cambiar el perfil de especializacién de estas expor-
taciones.

Palabras clave: exportaciones manufactureras, subvenciones a la exportacion, aranceles,
comercio exterior, organismos internacionales.

Clasificacién JEL: F13, F14, N65, O19, P33.

SUBSIDIES IN NEGOTIATIONS FOR CHINA TO JOIN THE WTO:
IMPLICATIONS FOR DEVELOPMENT

Abstract

The accession protocol to the World Trade Organization (wto) that the People’s
Republic of China (Prc) negotiated applied multilateral rules on subsidies with special
flexibility. This pragmatic arrangement allowed China to maintain essential aspects of
its former industrialization model, which, together with guaranteed access to markets,
only further bolstered its export success. Concretely, it allowed China to maintain its
special economic zones, temporary import of intermediate goods and industrial policy,
despite wTO bans on these subsidies. When China joined the w0, exports took off
and industrial growth continued without interruption, to such an extent that the
specialization profile of these exports began to upgrade.

Key Words: Manufacturing exports, export subsidies, tariffs, foreign trade, international

bodies.
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SUBVENTIONS DANS LA NEGOCIATION DE L’ENTREE DE LA CHINE DANS L’OMC :
IMPLICATIONS POUR LE DEVELOPPEMENT

Résumé

La République populaire de Chine (RPC) a négocié un protocole d’entrée dans I'Orga-
nisation mondiale du Commerce (OMC) pour lequel les régles multilatérales concer-
nant les subventions ont été appliquées avec flexibilité. Cet arrangement pragmatique
lui a permis de conserver des traits essentiels de son modele antérieur d’industrialisa-
tion qui, joint & I'accés garanti aux marchés, ont encore accéléré son succes comme
pays exportateur. Concrétement, cela lui a permis de conserver ses zones économiques
spéciales, continuer ses importations temporaires de biens intermédiaires et sa poli-
tique industrielle, malgré I'interdiction de 'OMC pour ces subventions ; les exporta-
tions ont décollé & partir de son intégration et I'escalade industrielle a continué sans
interruption jusqu'a parvenir a changer le profil de spécialisation de ces exportations.
Mots clés: exportations manufacturieres, subventions a l'exportation, droits de
douane, commerce extérieur, organismes internationaux.

AS SUBVENCOES NA ENTRADA DA CHINA A OMC: IMPLICACOES PARA O DESEN-
VOLVIMENTO

Resumo

A Reptiblica Popular da China (RPC) renegociou um protocolo de entrada a4 Organi-
zagdo Mundial de Comercio (OMC) ao que lhe foi aplicado regras multilaterais sobre
subvengoes com flexibilidade. Este arranjo pragmdtico permitiu conservar aspectos es-
senciais do seu modelo de industrializagio anterior que, junto com o acesso garantido
aos mercados, aceleraram ainda mais o seu sucesso exportador. Concretamente, isso
lhe permitiu conservar zonas econdmicas especiais, importacoes temporais de bens in-
termedidrios e politica industrial, apesar da proibi¢io da OMC para estas subvengdes;
as exportacoes decolaram a partir da sua entrada e a escalada industrial continuou sem
interrupg¢des até chegar a mudar o perfil de especializacio destas exportagoes.
Palavras-chave: exportagoes manufatureiras, subvengoes A exportacio, tarifas, comér-
cio exterior, organismos internacionais.
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Subvenciones en la negociacién del ingreso de China a la OMC: implicaciones para el desarrollo

INTRODUCCION

Las subvenciones a la exportacién de bienes manufactureros jugaron un papel
importante en la industrializacién de los paises en desarrollo, sobre todo en
el Sudeste Asidtico después de la Segunda Guerra Mundial. Para los paises
desarrollados, importadores de estas manufacturas, las subvenciones resulta-
ban preferibles a aranceles y barreras no arancelarias porque constituian un
paso adelante hacia un comercio mundial m4s libre, al encaminar las empre-
sas exportadoras de estos paises en desarrollo hacia la produccién de bienes
manufactureros competitivos. Para ciertos paises en desarrollo y en paises en
transicién como los “tigres asidticos” y la Reptblica Popular China (rpc) antes
de su ingreso en la Organizacién Mundial de Comercio (omc), esta politica de
promover exportaciones manufactureras en vez de protegerse en contra de su
importacién fue instrumental en el éxito de los proyectos de industrializacién
hacia fuera.

Si bien estas subvenciones fueron bien vistas en un inicio, su misma efi-
cacia en la promocién de las exportaciones manufactureras las convirtié en
un problema para los paises importadores cuya postura cambiante se refleja
en la tendencia hacia su restriccién en el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), endureciéndose atin mucho més a partir de la
conclusién de la Ronda Uruguay cuando se convirtié en la omc. Este cambio
multilateral en la actitud sobre las subvenciones a la exportacién afect a la
rRrC porque las condiciones de su acceso no solamente le obligaron a acep-
tar nuevas reglas mds estrictas al respecto, aplicables solamente a los nuevos
miembros, sino también reglas adicionales aplicables exclusivamente en su
caso particular. Por esto surge la duda sobre si estos cambios en materia de
subvenciones a la exportacién que la Rpc ha tenido que implementar han
impactado negativamente su desempeno exportador.

La literatura sobre el impacto de la membresia en el garr/omc en las ex-
portaciones de sus nuevos miembros es inconclusa. Algunos autores niegan
relacién alguna entre membresia e incrementos en el volumen total del co-
mercio internacional.! Otros han encontrado un impacto diferenciado, en-
tre paises desarrollados, por un lado, y paises en desarrollo, por el otro; en
que los primeros aumentan sus importaciones y los segundos sus exporta-
ciones. De esta manera, si bien se aumenta el volumen total de comercio

1 Andrew K. Rose (2004), “Do We Really Know That the wto Increases Trade?”, American Economic
Review, 94(1): 98-114.
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internacional, el impacto varia segin el grado de desarrollo de los paises in-
volucrados, siendo este el aspecto que interesa explorar aqui. Asimismo, en-
contraron un impacto diferenciado entre los paises en desarrollo: eso es, entre
aquellos que se habfan adherido al GarT antes de la adopcién de las nuevas
reglas no se verific6 aumento alguno en sus importaciones, dado el hecho de
que atin gozaban del trato especial y diferenciado para paises en desarrollo que
no les obligaba a realizar una apertura radical de sus mercados internos; sin
embargo, con las nuevas reglas las importaciones de los paises en desarrollo si
aumentaban rdpida y significativamente debido a que no gozaban ya de este
trato especial.” Dado el hecho de que la RpC cae en esta tltima categoria, se
refuerzan las razones para suponer que su ingreso a la omc pudiera tener un
impacto negativo en su balance comercial.

En la medida en que las subvenciones a la exportacién hayan contribuido
anteriormente al éxito del modelo de industrializacién hacia fuera en el Este
Asidtico, su prohibicién por los organismos multilaterales de comercio deberia
disminuir las exportaciones manufactureras de los paises en desarrollo. Basado,
por ejemplo, en la teoria cldsica de Bhagwati, se ha difundido ampliamente
la conviccién de que las subvenciones a la produccién constituyeron la mejor
politica para subsanar las distorsiones domésticas que impedian a los produc-
tores de paises en desarrollo competir en el mercado mundial.’ De alli seguiria
que la prohibicién de estas subvenciones a la exportacién y la limitacién en el
uso de las subvenciones domésticas tendrian necesariamente el efecto de des-
incentivar las exportaciones de los paises en desarrollo que aceptan las nuevas
reglas de la omMc —y con mayor razén tratdndose del protocolo de accesién de
la RrC que, ademds, impone reglas a4 hoc mds estrictas ain. Habria que sena-
lar que no todas las corrientes tedricas ven este asunto de la misma manera.
Desde la perspectiva contraria, se afirma que entre mds estrictas las disciplinas
sobre subvenciones, mds comercio internacional debe de haber,* porque estas
disciplinas constituyen mecanismos que le permiten a los gobiernos justificar
su eliminacién de subvenciones ineficientes —y, en el caso particular del go-
bierno nacional de la rpc, eliminar las subvenciones a empresas estatales que

Arvind Subramanian y Shang-Jin Wei (2007), “The wro Promotes Trade, Strongly but Unevenly”,
Journal of International Economics, vol. 72(1): 151-175, mayo.

Jagdish Bhagwati y V. K. Ramaswami (1963), “Domestic Distortions, Tariffs and the Theory of
Optimum Subsidy”, Journal of Political Economy, 71: 44-50.

4 Julia Ya Qin (2003), “wro-Plus Obligations and Their Implications for the World Trade
Organization Legal System”, Journal of World Trade, 37(3): 483-522.
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operan con pérdidas, obligando de paso a los gobiernos provinciales y locales
a hacer lo mismo—,” aunque cabe notar que a esta perspectiva le interesa que
incremente el comercio internacional total, no el del pais en desarrollo.

Entre estos extremos tedricos, compartimos la postura que postula el efec-
to positivo que tienen las subvenciones a la exportacién en el monto de las
exportaciones manufactureras y sobre la balanza comercial pero, para demos-
trarlo, ofrecemos nueva evidencia relacionada con el tipo especifico de subven-
cién que resulta decisivo para promover estas exportaciones manufactureras
—a saber, sobre las importaciones temporales para la exportacién, una parte
de las cuales se permite continuar utilizindose mientras que otra parte no.
Por definicién de la omc, aquella parte prohibida constituye una subvencién
mientras que la otra, no, a pesar de que tiene el efecto de promover las expor-
taciones manufactureras. Ofrecemos evidencia empirica que demuestra que el
impacto del ingreso a la oMc bajo estas condiciones ha sido positivo para las
exportaciones manufactureras de la Rpc, en lugar de negativo, pero no porque
se hayan eliminado todas las subvenciones a la exportacién, sino porque se
han conservado las principales. La hipétesis, entonces, es que hay una relacién
directa entre la continuacién de estas importaciones temporales para la expor-
tacién y el aumento en las exportaciones manufactureras de la Rpc después de
su ingreso a la oMc, a pesar de la eliminacién de una serie de otras subven-
ciones a la exportacién y a la produccién en general. Sin la exencién de los
aranceles de importacién que la Rrc cobra normalmente, realizada mediante
el conjunto de mecanismos aduanales que se agrupan bajo la categoria de im-
portaciones temporales, no seria posible producir estos bienes manufactureros
para la exportacién; y, dado el hecho de que resultan indispensables para la
produccién globalizada de manufacturas, la omc restringe el uso de diferentes
tipos de subvenciones, pero sigue permitiendo este mecanismo particular, a
pesar de la tendencia anterior hacia su prohibicién por el Gart. La RPC ne-
goci6é permiso para continuar realizando otras subvenciones estratégicas a la
produccién y a la exportaciéon de manufacturas de alta tecnologia, para iniciar
un escalamiento industrial que eventualmente les permitiria eliminar estas
subvenciones y completar el proceso de liberalizacién de su economia.

Para demostrar todo esto, en la primera seccién se examinan los térmi-
nos bajo los cuales las reglas sobre subvenciones se introdujeron al carT y la
manera en que éstas se fueron endureciendo durante Rondas sucesivas hasta

> Julia Ya Qin (2004), “wro Regulation of Subsidies to State-owned Enterprises (SOEs) —A Critical
Appraisal of the China Acession Protocol”, Journal of International Economic Law, 7(4): 863-919.

161



Monica Gambrill

llegar a la prohibicién de las subvenciones a la exportacién en la omc; y la
importante excepcién de las importaciones temporales de bienes intermedios
de estas reglas, a pesar de la prohibicién de las importaciones temporales de
bienes de capital. En la segunda seccién, se analizan las condiciones bajo las
cuales la omc negocié la adhesién de la rRec en lo que al tema de subvenciones
a la exportacién y de reglas contra subvenciones al resto de la produccién se
refieren. En la tercera seccion se indaga sobre el impacto real que esta politica
particular de subvencién a la manufactura ha tenido en las exportaciones ma-
nufactureras de la Rpc, considerando el porcentaje de las exportaciones totales
del pais que dependen de las importaciones temporales de bienes intermedios
y la relacién que guarda este conjunto de mecanismos aduanales con el comer-
cio ordinario del pais. La reflexién final versa sobre lo que estas nuevas normas
multilaterales han significado ya para las exportaciones manufactureras de la
RPC, asi como sus implicaciones para las politicas futuras de desarrollo indus-
trial de este pais.

I. REGLAS DEL GATT Y LA OMC EN MATERIA DE
SUBVENCIONES A LA EXPORTACION

Lo tnico que el GaTT de 1947 requeria de sus signatarios en materia de subven-
ciones a la exportacién era que las notificasen y, si otro miembro consideraba
que le causaban dano, que el pais otorgante las discutiera con el demandante,
pero sin consecuencia alguna en caso de decidir no limitarlas. Esto empez6
a cambiar en la Revisién del Gart de 1955, donde se afirmé que las sub-
venciones a la exportacién podrian perjudicar no sélo a algunos miembros,
sino también a los objetivos del organismo; por ende, se prohibié la venta de
productos no primarios en precios por debajo de los de su mercado doméstico.
Dicha prohibicién al dumping se incluyé en el texto del garT,® aunque no se
empezd a acatar sino hasta el 14 noviembre de 1962, y sélo por los 17 paises
miembros firmantes de la Declaracién de 1960, producto del grupo especial
de trabajo sobre el tema.” La Ronda de Tokio dio lugar a otro Acuerdo sobre
Subvenciones que entré en vigor el 1 de enero de 1980. Aun cuando tenfa més

° wro (s/f), “Legal Texts: gart 1947 (Article 1/XVII) and (Annex A/I)”, Articulo XVI, Seccién B,
4; y las Notas y Disposiciones Suplementarias al Articulo XVII, Seccién B, pdrrafo 4 en el Anexo 1.

oMC, Informe sobre el Comercio Mundial 2006: Andlisis de los Vinculos entre las Subvenciones, el
Comercio y la OMC, Suiza, omc, 2006, pp. 215-216.
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firmantes que el anterior, su prohibicién de subvenciones a la exportacién de
bienes no primarios se redacté en los mismos términos: seguia siendo de ads-
cripcién voluntaria y continué con el trato especial para los miembros menos
desarrollados; lo que agregd fue una elaboracién incipiente sobre las medi-
das compensatorias que los signatarios podrian emplear para castigar a los
miembros transgresores del Acuerdo. No fue sino hasta la Ronda Uruguay de
1995 cuando se extendid la prohibicién de las subvenciones a la exportacién
a todo tipo de producto y a todo tipo de miembros (incluyendo los paises en
desarrollo y las economias en transicién, con excepciones y periodos de tran-
sicién minimas para los mds pobres que no habian participado en el Acuerdo
anterior). Estos cambios se plasmaron en el Acuerdo sobre Subvenciones y
Medidas Compensatorias (asmMc) que es parte del carT de 1994 y, de alli, pasé
a formar parte integra de la omc.®

Segin este AsMC, existe subvencién cuando hay alguna contribucién fi-
nanciera u otra forma de apoyo de parte de un gobierno a una compafia
que produzca beneficio para ella, sin importar que dicha contribucién se dé
indirectamente o mediante la condonacién de impuestos, el otorgamiento de
bienes o servicios mds alld de infraestructura general, o incluso mediante la
compra de bienes.” Sin embargo, estas subvenciones sélo son de la competen-
cia de la omc cuando la autoridad otorgante las limite a ciertos grupos de em-
presas o a una cierta rama de produccidn, eso es cuando sean “especificas”,"
aunque éstas se dividen en prohibidas, recurribles y no recurribles.

Las subvenciones prohibidas son aquellas que no son permitidas bajo nin-
guna circunstancia y cuyo uso siempre da lugar a medidas compensatorias;
se supeditan a la exportacién de determinado porcentaje de lo producido o
al empleo de insumos nacionales.'" Las subvenciones recurribles son aquellas
que pueden dar lugar a medidas compensatorias si algin miembro demande
por dafo y si el pais otorgante no puede demostrar la ausencia de efectos
desfavorables.'” Y las subvenciones no recurribles son aquellas que son permi-
tidas, por considerar que cumplen con alguna funcién deseable como promo-
ver la investigacién o el desarrollo regional, o proteger el medio ambiente,"

8 Ibid.,p.217.

oMC, Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias, Articulo 1.1.
10 1bid., Articulo 1.2.

Y Ibid., Articulo 3.

12 Ibid., Articulos 5 y 6.

13 Ibid., Articulo 8.
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aunque dejaron de tener efecto el 1 de enero de 2000. De esta manera, se ha
ido transformando la idea original de subvenciones a la exportacién: de con-
siderarse una politica aceptable porque promueve el desarrollo industrial y el
comercio internacional mds libre, se considera que las subvenciones prohibi-
das siempre distorsionan el comercio internacional, que las recurribles causan
dano salvo prueba en contra, y se han cancelado las no recurribles. Sin embar-
go, una prictica que pareceria constituir un subsidio a la exportacién, a saber
las “importaciones temporales”, sobrevivié esta serie de reformas en la omc,
por lo menos en parte, y este hecho tiene gran relevancia para la Rec y otros
paises subdesarrollados o economias en transicién porque es lo que permite
que se introduzcan en las redes globales de produccién, mediante una variante
del modelo de desarrollo hacia afuera utilizado en el Este Asidtico décadas an-
tes. Por ello, se examinardn estas importaciones temporales en mayor detalle.

Las importaciones temporales no son técnicamente importaciones porque
los bienes de capital (maquinaria y equipo) y los bienes intermedios (insumos
industriales) importados bajo este régimen no ingresan técnicamente al terri-
torio aduanal del pais, aunque si entran fisicamente; su ingreso se supedita a
que sean “reexportadas’ posteriormente, por lo que no pagan aranceles ni se
les aplican otros controles a la importacién. En el caso de las importaciones
temporales de maquinaria y equipo, se solia imponer plazos méximos a su
permanencia o esquemas de depreciacién para indicar el grado en que se con-
sumieron en el proceso productivo, con la finalidad de no tener que reexpor-
tarlas, mientras que los insumos industriales necesariamente son reexportados,
incorporados en el bien final de exportacién. Las importaciones temporales
podrian considerarse subvenciones, ya que el Asmc afirma que existen “cuando
se condonen o no se recauden ingresos publicos que en otro caso se percibi-
rfan (por ejemplo, incentivos tales como bonificaciones fiscales)”.* Lo que es
mds, parecerian ser subvenciones prohibidas, ya que la exencién de aranceles
de importacién se condiciona a la exportacién del producto final en que se
incorporan. Sin embargo, en una nota a pie al inciso del asmc que las prohibe,
se establece que “...no se considerardn subvenciones la exoneracién, en favor
de un producto exportado, de los derechos o impuestos que graven el produc-
to similar cuando éste se destine al consumo interno, ni la remisién de estos
derechos o impuestos...”. '* Esto rompe con la tendencia establecida anterior-
mente a restringirlas. De hecho, siguen siendo prohibidas las importaciones

Y Ibid., Articulo 1.1 a) 1) ii).
15 Ibid., nota de pie 1.
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temporales de maquinaria y equipo;'® y estaban prohibidas las de insumos
industriales también en el texto original del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN).V

El asmc justifica esta decision de prohibir las importaciones temporales de
magquinaria y equipo a la vez que permite las de insumos industriales median-
te la siguiente analogfa. Sintetizado, se argumenta que, de la misma manera
en que los paises permiten exentar el Impuesto al Valor Agregado (1va) sobre
la compra de insumos domésticos utilizados en la produccién de bienes de
exportacién, también se exenta los aranceles sobre la importacién temporal
de insumos productivos utilizados en la produccién de bienes para la expor-
tacién. O sea, ambos mecanismos eximen a productores de bienes para la
exportacién del pago de los impuestos indirectos cobrables sobre la compra de
insumos utilizados en la produccién. Esto no se aplica a los bienes de capital
porque ahora se considera que no estdn materialmente presentes en el bien
final.’® Lo que el asmc estd diciendo es que ahora resulta tan importante fo-
mentar las cadenas internacionales de insumos que las nacionales, postura que
choca con la estrategia de los miembros individuales —basada en el fomento de
las cadenas productivas nacionales para incrementar el monto de sus expor-
taciones mediante el incremento en las exportaciones indirectas de insumos
nacionales incorporados en los productos finales— misma que se toleré duran-
te tanto tiempo en el GATT. Esta nueva postura por parte de la omc refleja las
necesidades de la produccién globalizada de bienes y servicios que, sin ellas,
no podria extenderse a los paises subdesarrollados que mantienen aranceles
altos y otras restricciones a la importacién; en cambio, con ellas, los insumos
utilizados en la produccién cruzan fronteras las veces que sean necesario, sin
acumular el costo que re presentaria una serie de pagos de aranceles. Lo que se
quiere averiguar a continuacién es la postura que mantuvo la Rpc con respecto
a estas importaciones temporales en la negociacion de su adhesion a la omc.

16 Ibid., Anexo 11, nota de pie 61; y Anexo II, seccion II, 3.

Ménica Gambrill (1995), “La politica salarial de las maquiladoras: mejoras posibles bajo el TLC”,
Comercio Exterior, Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.,, vol. 44, niim. 7, México, julio,

pp- 543-549.
8 Ibid,, Anexo 1, g), h), i).
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I1. ADHESION DE LA REPUBLICA POPULAR CHINA (RPC)
A LA OMC Y SUS COMPROMISOS EN MATERIA
DE SUBVENCIONES A LA EXPORTACION

La rec solicité “readmisién” al Gart el 10 de julio de 1986, pero tuvo que
reformular esta solicitud como “admisién” el 7 de diciembre de 1995, misma
que finalmente se consumé el 10 de noviembre de 2001. Si bien la primera
solicitud se habia planteado cuando la observacién del Acuerdo sobre Subven-
ciones aun era voluntaria, la segunda se hizo después de las reformas al Gar
de 1994, incluyendo el aAsmc; y su admisién a la omc se dio después de la eli-
minacién de las subvenciones no recurribles en 2000. Por todas estas razones,
la Rpc hubiera tenido que aceptar todos estos nuevos compromisos que cam-
biarfan la politica de promocién de exportaciones manufactureras que le habia
reportado tan buenos resultados durante los primeros 22 anos de su apertura,
durante los que no estuvo sujeta a las reglas multilaterales sobre subvenciones
a la exportacién. El objetivo de este apartado es analizar la manera en que se
negoci6 la aplicacién de estas nuevas reglas en su protocolo de adhesién a la
OMC, sobre todo en lo que a subvenciones a la exportacidn se refiere y, de paso,
con respecto a las empresas estatales también. Para ello, serd preciso conocer
las précticas tipicas utilizadas antes de su ingreso, asi como restricciones a su
uso que se pusieron en practica posteriormente.

Las principales fuentes de informacién sobre los compromisos legales ad-
quiridos son: la Decisién de 10 de noviembre de 2001" mediante la cual se
acepta la adhesién de la rrc al Acuerdo de Marrakech y el Informe del Grupo
de Trabajo sobre la Adhesién de China® que negoci6 reglas ad hoc para el
acceso de este pais en transicién y “cuyos compromisos. .. formard parte inte-
grante del Acuerdo sobre la omc”.?! En este grupo de trabajo, el representante
de la rRPC argumenté que su pais deberfa disfrutar del trato favorable que la
oMc ofrece a los paises en desarrollo; pero los demds miembros abogaron
por un enfoque “pragmadtico” debido al gran tamano de este pais, su alta tasa
de crecimiento y la naturaleza transicional de su economia, todo lo cual les
podria afectar. Por enfoque “pragmadtico” se entendié que la Rpc tendria que

19 omc, Adhesién de la Republica Popular China: Decisién de 10 de noviembre de 2001, WT/L/432,
23 de noviembre de 2001.

20 wro, Report of the Working Party on the Accession of China, WT/ACC/CHN/49, 1 October
2001 (01-4679).

21 omc, Adhesién de la Republica Popular China ..., op. cit,, 1, 1, 2.
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tomar en cuenta las necesidades de los demds miembros en aquellas dreas de
negociacién de mayor relevancia para ellos, a la vez que ellos le concederian
ciertas excepciones en sus dreas sensibles.”

Sin duda, el tema de las subvenciones a las exportaciones era una de las dreas
de mayor interés para los demds miembros, sobre todo en lo que a los regime-
nes especiales de exencién de aranceles, impuestos y otras normas aplicables en
“zonas econdmicas especiales” se refiere. A la Rpc le interesaba negociar el dere-
cho de poder continuar con estas politicas de subvencién ya puestas en prictica
por lo menos dentro de zonas ya existentes, incluyendo las zonas de desarrollo
econdémico y técnico, asi como otras semejantes.”> Otra drea de interés por
parte de los demds miembros fueron las subvenciones a las empresas estatales,
aun cuando no constituyeran subvenciones a las exportaciones, sin una clara
oposicién a esta demanda por parte del representante chino. Sobre el primero
de estos dos puntos, la Rrc adquirié la obligacién de notificar cualquier am-
pliacién o modificacién en sus zonas econémicas especiales, incluyendo leyes
y reglamentos relacionados con ellas; también, de cobrar todos sus impuestos,
aranceles, restricciones y otras medidas correspondientes a las importaciones
cuando estas pasaran de las zonas econdmicas especiales al territorio aduanal
chino, y de otorgar cualquier trato preferencial dentro de estas zonas econd-
micas especiales sobre la base de la “no discriminacién” y del “trato nacional”.
Pero conservé el derecho de continuar con las subvenciones consideradas no
especificas dentro de estas zonas.”* Al otorgar estas subvenciones de manera
no discriminatoria, pero restringida a las exportaciones en las zonas especia-
les, se pudieron catalogar como subvenciones no especificas. Sobre el segundo
punto, se definieron como especificas todas aquellas subvenciones que los go-
biernos (nacional, provinciales y locales) destinen desproporcionadamente a
empresas de propiedad estatal —ademds de adquirir la obligacién de notificar
sobre todas las subvenciones que se otorgan dentro del territorio nacional.”

En cumplimiento de esta obligacién de reportar subvenciones, la Rrec
comunicé a la omc las siguientes subvenciones, fijando fecha para su
terminacién en el ano 2000: 1) a empresas estatales que incurren en pérdidas
debido al precio fijo de los productos que fabrican o al costo creciente de los
recursos, en industrias como la del carbén, la petrolera, la industria ligera,

22 wro, Report of the Working Party ..., op.cit., parrafos 8 y 9.

2> omc, Adhesién de la Republica Popular China ..., op. cit., 1,2, A), 1.
2 Ibid, 1,2, B), 1-3.

2 Ibid., 1,10, 1-3.
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la quimica, los textiles, la metaltrgica, etcétera,”® ademds de la eliminacién
gradual de otras subvenciones a empresas estatales;”” y 2) el otorgamiento
prioritario de préstamos y divisas para la industria automotriz, condicionado
a su desempeno exportador, asi como aranceles preferenciales para empresas
automotrices, condicionados al porcentaje de produccién que se localiza en el
pais. La primera medida parece arbitraria porque, en lugar de dejar que estas
subvenciones especificas se eliminaran como resultado de posibles demandas
por dano, se tuvieron que eliminar en bloque de antemano; en cambio, la
segunda claramente se trataban de subvenciones especificas del tipo prohibido
porque se dirigian a una rama industrial especifica y estaban condicionadas al
desempeno exportador o al contenido local.

En otro orden de cosas, se eliminaron: ) los multiples regimenes aduanales
para diferentes dreas del pais y se extendié este arancel general nacional a las
empresas e institutos del gobierno;*® 2) la prictica de eximir o reducir aran-
celes sobre la importacién de equipo y materiales por parte de empresas con
inversiones extranjeras, para diferentes propdsitos como la renovacién tecno-
légica nacional, proyectos de construccién infraestructural, zonas econémicas
especiales y zonas de desarrollo econémico y técnico;® y 3) la exencién de
aranceles e vA sobre tecnologia y equipo importados por inversores extranjeros
y nacionales que participaban en sectores industriales, de productos y tecnolo-
gias fomentados por el Estado.”® El sentido del primero es didfano: cobrar los
mismos aranceles y derechos de importacién a todos, incluyendo las empresas e
institutos del gobierno sin excepcién; también la tercera, que da cumplimiento
a la decisién al asmc de prohibir la importacién temporal de bienes de capital,
extendiendo el cobro de aranceles a la importacién de todo tipo de tecnologia
y equipo. Sin embargo, la segunda medida resulta un tanto confusa porque,
ademds de equipo, elimina también la exencién o reduccién de aranceles sobre
las importaciones de “materiales”. Sin embargo, en otra parte se explicita el per-
miso de diferir o exentar aranceles e 1va sobre materiales “importados con fines
de procesamiento y ensamblaje para clientes extranjeros o para la fabricacién
de productos para la exportacién”.*' O sea, cuando los materiales se importan

20 Ipid., Anexo SA, 1 - 111
27 Ibid., Anexo 5B, 1.

2 Ibid., XIV.

22 Idem.

30 Ibid., XXIV.

3V Ibid, X111, 7.
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temporalmente bajo regimenes aduanales que los destinan a la reexportacion,
son permitidos. Este permiso no tiene que eliminarse en el futuro porque se
basa en criterios generales, que se aplican por igual a todo tipo de empresa y a
todo tipo de exportaciones, en lugar de las bases especificas como antes que lo
restringfan a empresas con inversiones extranjeras a propésitos especificos de-
terminados por el Estado. Entonces, se permite la importacién temporal por-
que empresas de todos tipos gozan por igual de estas exenciones o diferimientos
del pago de aranceles e 1va, y porque pueden utilizarse para cualquier tipo de
procesamiento o ensamblaje que pida un cliente en el extranjero; pero si los
materiales se importasen definitivamente, aunque fuera a zonas especiales, no
se podria ni reducir ni exentar aranceles u otros derechos de importacién.
También hay otras subvenciones reportadas para las cuales no se estable-
cen fecha de terminacién. En las zonas econdmicas especiales de Shenzhen,
Zhuhai, Shantou, Xiamen y Hainan se aplica una tasa del 15% del impuesto
sobre la renta (1sR) a las empresas con inversién extranjera y a las empresas
100% extranjeras, en vez de la tasa normal de 30%; también se da lo mismo
en proyectos altamente tecnolégicos que tengan inversiones de mds de 30 mi-
llones de délares en sectores fomentados por el Estado como energfa, transpor-
te, telecomunicaciones, software, aviacion y aeroespacial, ldser, farmacéuticas,
equipo médico y nuevos materiales. Para inversiones extranjeras establecidas
en las zonas antiguas de las ciudades en que se sittian estas zonas econémi-
cas especiales, la tasa es del 24 %; y aquellas inversiones extranjeras de mds
de 5 millones de délares que tengan un periodo de funcionamiento de
mds de 10 afos en el sector de servicios quedan exentas del 1sr el primer afio,
a partir de cuando empiezan a obtener ganancias, pagando el 50% durante el
segundo y tercer afo.’” Las preferencias en la zona especial del drea de Pudong
en Shanghai son semejantes a las anteriores. Se cobra el 15% de 1SR para
aquellas empresas con inversion extranjera que se dedican a actividades pro-
ductivas; para las que se dedican a proyectos de construccién para energia y
transportes, con mds de 15 afios funcionando, hay exencién durante cinco
afios, a partir del primer afio en que obtengan beneficios, y pago de 50% del
sexto al décimo afno.?* Asimismo, dentro de las numerosas zonas de desarrollo
econémico y técnico que existen en el pais, empresas con inversién extranjera
pagan el 15% del 1sR, el 24% en las zonas antiguas de las ciudades donde se
sitian estas zonas, y 15 % en proyectos altamente tecnolédgicos con inversion

32 Ibid., Anexo 5A, V.
3 Ibid., V1L.
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extranjera de mds de 30 millones de délares con un periodo de devolucién
prolongado, asi como para proyectos en sectores fomentados por el Estado.*

Resulta sorprendente el hecho de que puedan continuarse indefinida-
mente estas subvenciones a empresas extranjeras o con inversion extranjera
localizadas en las diferentes zonas especiales; también las subvenciones a
inversiones de determinada cuantia, a las de alta tecnologia, y a las que el
gobierno quiere fomentar, en ubicaciones especificas —de la misma ma-
nera en que nos ha llamado la atencién el hecho de que se permita a las
empresas ubicadas en las zonas especiales continuar con la importacién
temporal de materiales. Algunas de las pricticas que se permiten pare-
cen igualmente especificas que otras que se eliminan, de manera que el
resultado parece, si no arbitrdreo, simplemente como una negociacién entre
gobiernos en que cada uno defendié lo que mds le interesaba, a pesar de que
supuestamente la oMc tiene reglas deben ser de aplicacién general. Algunos
miembros del Grupo de Trabajo hicieron una observacién en este mismo
sentido desde comienzos de la negociacién —alegando que las subvenciones
utilizadas en las zonas econdmicas especiales parecen ser subvenciones ligadas
a las exportaciones o al uso de contenido nacional— pero el representante de la
RPC contestd que, si bien en el momento actual habfa trato preferencial a em-
presas con inversién extranjera, el principal propdsito de estas subvenciones
era la promocién del desarrollo regional y la absorcién de inversién extranjera
directa (1ED). Parece, entonces, que la eliminacién de las subvenciones permi-
tidas por concepto del desarrollo regional no se le aplicé al caso del ingreso
de la rec, reemplazdndose por un nuevo criterio de “absorcién de inversién
extranjera directa’. Pero aun cuando el protocolo permitié continuar con estas
subvenciones en las zonas especiales, el representante noté que su gobierno
se habfa comprometido a no establecer nuevas zonas de este tipo, haciendo
hincapié mds bien en lo que se habia eliminado de las zonas, i.e. los aranceles
reducidos que antes se aplicaban alli, de manera que cualquier producto in-
troducido desde ellas al resto del pais estaria sujeto a los impuestos y aranceles
mids altos, junto con las demds restricciones a las importaciones definitivas,
incluyendo los insumos importados temporalmente que se introducen al resto
del territorio incorporados en productos manufacturados en las zonas.*

Lo que queda claro de todo esto es que las reglas se disefiaron ad hoc para
satisfacer las necesidades mds sentidas tanto de la Rec como de los demds

3 Ibid., V1.

¥ wro, Report of the Working Darty...op. cit., p. 34, parrafo 174, 222 y 224.
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miembros; a los que les satisfacen porque continta con los privilegios ya otor-
gados a su 1ED, al mismo tiempo que obliga a la RpC a acelerar su transfor-
macién hacia una economia de mercado. A la rrc le satisfacen porque les ha
permitido seguir con lo que ya estaban haciendo en materia de promocién
de exportaciones manufactureras mediante el procesamiento y ensamble —sin
por ello fomentar su consumo interno porque la homogeneizacién de aran-
celes encarece la importacién definitiva de estos productos desde las zonas
especiales—; y también porque les permiten seguir fomentando la inversién
en determinados sectores, tipos de productores, asi como dreas geogréficas
mediante el cobro de tasas diferenciales de impuestos. El hecho de que tengan
que extender estas subvenciones a las empresas de capital chino, para que no
se consideren “especificas”, implica que se incluyan a las empresas privadas de
capital chino en los esquemas de promocién del procesamiento para la expor-
tacién, con incentivos para escalar su produccién hacia formas mds avanzadas

36 Por todo lo anterior,

de manufactura con mayor valor agregado localmente.
serfa ocioso seguir insistiendo en que estas subvenciones parecen no confor-
marse con la letra del Asmc; las reglas que cuentan son las que se negociaron
en el protocolo. No deben de haber casos de inconformidad por parte de las
empresas extranjeras en la medida en que siguen siendo beneficiadas por estos
arreglos, aunque si pueden haber demandas en contra de exportaciones de
otras empresas cuyos productos contienen insumos provenientes de empresas
estatales que contindan recibiendo subvenciones gubernamentales. Lo impor-
tante aqui es el haber demostrado que la rRpc logré una serie de concesiones
que potencialmente podrian neutralizar el hipotético impacto negativo sobre
sus exportaciones y su balanza de pagos previsto por las distintas teorfas revisa-
das arriba como consecuencia de haber ingresado a la omc sin estatus de pais
en desarrollo. Por ello, a continuacién, lo que se tiene que hacer es medir el
impacto del ingreso a la omc sobre las exportaciones manufactureras de la rrc.

III. EXPORTACIONES DE BIENES MANUFACTURERAS
DE LA RPC AL MUNDO

Ya es de conocimiento comin que la Rpc ha tenido éxito en su politica de
promocién de exportaciones iniciado a partir de su apertura econémica
en el afio de 1979 pero lo que hay que explorar en este apartado es el impacto
que el ingreso de la Rpc a la omc ha tenido sobre las exportaciones manufac-

3 omc, Adhesion de la Republica Popular China ..., gp. cit., VIIL
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tureras de este pais. ;Se reduce el ritmo de crecimiento de estas exportaciones
a partir de finales de 2001 con su ingreso formal; crecen desmedidamente sus
importaciones al grado de empeorar su balanza comercial; se estanca el pais
en el papel de exportador de bienes manufactureros tradicionales; se repro-
duce el modelo exportador el mismo subdesarrollo que antes o conduce al
desarrollo del pais? Lo que hay que documentar para contestar estas preguntas
es el volumen y la composicién de las exportaciones a partir del afo 2002,
primer afo para el cual el conjunto de normas negociadas en el protocolo
de acceso a la omc entré en vigor. Para ello, se utilizarin datos provenientes de
la fuente oficial de la rRec, China Customs, fuente que no incluye el comercio
exterior ni de Hong Kong ni de Macao, dos entidades especiales del pais que
siguen funcionando como entrepots comerciales para el resto del mundo, por
lo que incluir datos de estas entidades sobreestimaria el monto de las exporta-
ciones de la RPC ya que, en gran parte, se originan en otras partes del mundo
y no en la China continental. Por otro lado, hay que notar que excluirlos
subestima las exportaciones de la Rec dado que algunas empresas en la parte
continental exportan a través de intermediarios logisticos domiciliados en es-
tas entidades, pero esta alternativa es la que distorsiona menos los datos que
se presentan a continuacién en el cuadro 1 y el dltimo cuadro que reportan
exportaciones absolutas, aunque no influye en los demds cuadros que analizan
la composicién relativa de los diferentes tipos de productos.

En el cuadro 1, se puede observar como las exportaciones empezaron a
crecer de manera constante precisamente a partir de 2002, y no experimenta-
ron retroceso alguno, en términos absolutos, sino hasta 2009, debido al inicio
de la crisis financiera de ese afo, aunque se recuper nuevamente a partir de
2010. De esta manera, tras el ingreso a la omc se reportan siete afios continuos
de tasas de crecimiento extraordinariamente altas en el rubro de exportacio-
nes, de entre 22 y 35 % anuales; y se volvio a tasas semejantes a éstas en 2010 y
2011. Las importaciones también crecen, pero siempre con montos absolutos
menores, incluso a partir de 1994, lo que se traduce en una balanza comercial
positiva moderada hasta 2004 y grandes superdvits de alli exn adelante, aun-
que disminuyeron un poco en términos absolutos entre 2009 y 2011.

El cuadro 2 revela una marcada especializacién de la Rpc en la exportacién
de bienes manufactureros, no en bienes primarios; en él se puede observar
el crecimiento constante del porcentaje de “productos manufactureros” que
empezd en 82% en el primer afio del periodo y que terminé en 95% de todas
las exportaciones en el ultimo. A la inversa, exportaciones de “productos pri-
marios” pasaron de 18 a apenas 5%. Por el lado de las importaciones, los “pro-
ductos primarios” aumentaron de 14 a 35% a lo largo de los 19 afios cubiertos
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Cuadro 1. Exportaciones, importaciones y balance comercial de la RPC, 1993 a 2011
(Millones de délares y tasas de crecimiento)

Aiio Exportaciones Tosa de Importaciones Tosa de Balanza comercial
crecimiento crecimiento
1993 7 634.60 - §378.90 -744.2
1994 10 072.50 31.9 9407.10 12.3 665.4
1995 12426.70 23.4 11008.90 17 1417.70
1996 12597.80 14 11579.10 5.2 1018.80
1997 15 265.60 212 11896.40 2.7 3369.20
1998 15312.20 0.3 11698.80 1.7 3613.40
1999 16 266.00 6.2 13 815.60 18.1 2450.50
2000 20770.70 2.7 18757.90 35.8 2012.80
2001 22221.80 7 20 297.20 8.2 1924.60
2002 27 136.80 22.1 24 608.60 21.2 2528.20
2003 36 539.50 34.6 34 424.70 39.9 2114.80
2004 49 470.80 35.4 46 734.30 35.8 2736.50
2005 63527.50 28.4 55018.40 17.7 8509.10
2006 80777.00 27.2 65982.80 19.9 14794.20
2007 101 513.20 25.7 79 688.30 20.8 21 824.90
2008 119 072.60 17.3 94 326.30 18.4 24 746.30
2009 100 170.60 -15.9 83 657.80 1.3 16512.80
2010 131537.20 31.3 116 159.20 38.9 15378.00
2011 158 273.20 20.3 145119.30 24.9 13 153.90

Fuente: elaboracion propia con datos de Intemet Securities, Inc. (ISI Emerging Markets), [China Premium Database > Interng-
cional Trade > Foreign Trade > Trade by Custom Regime] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en <www.ceicdata.
com>. General Administration of Customs, PRC.

en nuestra fuente, indicando una creciente dependencia del exterior en este
rubro, mientras que las importaciones de productos manufactureras bajaron
de 86 al 65% , indicando un creciente abasto doméstico de manufacturas. Lo
anterior justifica enfocar la atencién de este trabajo en la manera en como la
RrC se ha especializado en la exportacién de manufacturas.
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Cuadro 2. Productos primarios y manufactereros en las exporfaciones e importaciones de la RPC, 1993 a 2011

Exportaciones Importaciones
Aiio Productos primarios Productos Productos primarios Productos
manufactureros manufactureros
1993 18.2 81.8 13.7 86.3
1994 16.2 83.8 14.2 85.8
1995 14.4 85.6 18.5 81.5
1996 14.6 85.4 18.4 81.6
1997 13.1 86.9 20.0 80.0
1998 1.2 88.8 16.3 83.7
1999 10.2 89.8 16.2 83.8
2000 10.2 89.8 20.8 79.2
2001 9.9 90.1 18.8 81.2
2002 8.7 91.3 16.7 83.3
2003 7.9 92.1 17.6 82.4
2004 6.8 93.2 20.9 79.1
2005 6.4 93.6 22.4 71.6
2006 55 94.5 23.6 76.4
2007 5.0 95.0 25.4 74.6
2008 54 94.6 31.9 68.1
2009 53 94.7 28.6 71.4
2010 5.2 94.8 31.0 69.0
2011 53 94.7 34.6 65.4

Fuente: elaboracion propia con datos de Intemet Securities, Inc. (ISI Emerging Markets), [China Premium Database > Inter-
nacional Trade > Foreign Trade > Trade by SITC Classification] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en <www.ceic-
data.com>. General Administration of Customs, PRC.

El cuadro 3 precisa la composicion exacta de estos productos manufac-
tureros que caracterizan las exportaciones de la RpC; permite constatar que,
para el ultimo ano del periodo, el 50% de las exportaciones manufactureras
correspondié a la categorfa de “maquinaria y equipo de transporte”, lo que
resulta sorprendente porque se refiere a bienes de capital y bienes de consu-
mo duraderos, ambos de alta tecnologia. En cambio, apenas el 18 % de estas
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Cuadro 3. Composicin de las exportaciones manufactureras de la RPC, 1993 0 2011
(Participacion porcentual en el total)

Aiio Bienes Quimicos Maquinaria Otros articulos Productos no
manufacturados y productos y equipo de manufacturados dlosificados
relacionados transporte

1993 219 6.2 20.3 51.6

1994 229 6.2 21.6 49.3 0.0
1995 253 7.1 24.7 42.9 0.0
1996 221 6.9 27.3 437 0.0
1997 21.7 6.4 21.5 443 0.0
1998 19.8 6.3 30.9 43.0 0.0
1999 18.9 5.9 33.7 3 0.1
2000 19.0 54 36.9 38.6 0.1
2001 18.3 5.6 39.6 36.3 0.2
2002 17.8 5.2 42.7 341 0.2
2003 17.1 49 46.6 313 0.2
2004 18.2 48 48.5 28.3 0.2
2005 18.1 5.0 49.4 27.2 0.2
2006 19.1 4.9 49.8 26.0 0.3
2007 19.0 5.2 49.9 25.7 0.2
2008 19.4 59 49.9 24.8 0.1
2009 16.2 55 51.8 26.3 0.1
2010 16.7 5.9 522 25.2 0.1
2011 17.8 6.4 50.2 25.5 0.1

Fuente: elaboracion propia con datos de Intemet Securities, Inc. (ISI Emerging Markets), [China Premium Database > Interng-
cional Trade > Foreign Trade > Trade by SITC Classification] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en <www.ceicdata.
com>. General Administration of Customs, RPC.

“exportaciones manufactureras” son lo que se llaman “bienes manufactura-
dos”, productos tradicionales como textiles, ropa, estambres, productos de
metal, corcho, madera, papel, cartén y caucho. Desde luego, esta relacion
entre productos de alta y baja tecnologia no siempre fue asi sino que ha ido
cambiado a lo largo de los 19 anos estudiados, habiéndose aumentado las
exportaciones de “maquinaria y equipo de transporte” de apenas 20% en
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1993 y disminuido las exportaciones de manufacturas tradicionales de 22%
en el ano inicial. La tnica otra categoria de importancia cuantitativa es una
misceldnea de articulos manufacturados que también disminuye de la mitad
a una cuarta parte de las exportaciones manufactureras totales a lo largo del
tiempo.

El cuadro 4 analiza en mayor detalle la tnica categoria de productos ma-
nufactureras que aumenta en importancia relativa con respecto a las otras du-
rante el periodo y revela que, en el tltimo afo de éste , tres tipos de productos
de alta tecnologia representan tres cuartas partes de estas exportaciones: 23%
de “maquinaria de oficina y de procesamiento automatizado de datos (ADP
machinery)”, 24% de “telecomunicaciones y equipo para gravar sonido” y otro
24% de “maquinaria eléctrica’. Lo que mds destaca de esto es el hecho de que
todos estos tipos de productos son bienes de capital, o sea maquinaria y equi-
po; también que, a pesar de tener igual importancia en 2011, el tipo especifico
de producto que crece mds rdpidamente es el de “maquinaria de oficina y de
procesamiento automatizado de datos (ADP machinery)” que ha subido de
apenas 12% a principios del periodo, mientras que la maquinaria eléctrica y
de telecomunicaciones se reducen en relacién proporcional a ello. Esto apunta
hacia un nuevo paradigma productivo que no sélo se caracteriza por la expor-
tacién de bienes de capital sino que también se actualiza en las nuevas tecno-
logias de punta que, en esta coyuntura, es la maquinaria auto-programable.

El cuadro 5 explora la contribucién especifica de esta categoria de maqui-
naria y equipo al superdvit comercial de este pais que, de hecho, no empez6 a
ser positiva sino hasta 2004. Los grandes déficits de los primeros afios segura-
mente se debieron a la necesidad de importar maquinaria y equipo para echar
a andar la industrializacién hacia fuera, pero se empezaron a reducir précti-
camente desde el inicio y de manera continua a lo largo de los primeros seis
afios. Sin embargo, estos déficits se incrementaron de nuevo a partir de 1999,
produciendo otros cinco afos de niimeros negativos. Una hipétesis explicativa
serfa que la primera reduccién en el déficit podria ser resultado de la creciente
prictica de importar maquinaria y equipo temporalmente que se expandi6
junto con la 1ED en las zonas especiales ya que, bajo esta modalidad temporal,
la maquinaria y equipo no se registra como importacién; el aumento posterior
en el déficit reflejaria el ajuste a la nueva normativa de la omc que prohibe las
importaciones temporales de maquinaria y equipo, obligando a las empresas a
realizar estas importaciones de manera definitiva.

Independientemente de que esto sea 0 no la causa o no de los déficits, el
hecho es que las exportaciones de maquinaria empezaron a crecer mds
aceleradamente que las importaciones a partir del afio 2000, tendencia que
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Cuadro 5. Exportaciones, imporfaciones y balanza comercial de maquinaria y equipo de transporte de la RPC,
199302011 (millones de ddlares y tasas de crecimiento)

Aiio Exportaciones Tosa de Importaciones Tosa de Balanza comercial
crecimiento crecimiento
1993 15282.00 45023.00 -29 741.00
1994 21 895.00 43.27 51467.00 1431 -29 572.00
1995 31 407.00 43.44 52 642.00 2.28 -21 235.00
1996 35312.00 12.43 54 763.00 4.03 -19 451.00
1997 43709.00 23.78 52774.00 -3.63 -9065.00
1998 50217.00 14.89 56 845.00 1.71 -6 628.00
1999 58 836.00 17.16 69 453.00 22.18 -10 617.00
2000 82 600.00 40.39 91 931.00 32.36 -9.331.00
2001 94 901.00 14.89 107 015.00 16.41 -12114.00
2002 126 976.00 33.80 137 010.00 28.03 -10 034.00
2003 187 773.00 47.88 192 826.00 40.74 -5053.00
2004 268 260.00 42.86 252 830.00 31.12 15430.00
2005 352 234.00 31.30 290 478.00 14.89 61756.00
2006 456 343.00 29.56 357 021.00 2291 99 322.00
2007 577 045.00 26.45 412 459.00 15.53 164 586.00
2008 673 329.00 16.69 441765.00 7.11 231 564.00
2009 590 274.00 -12.33 407 797.00 -7.69 182 477.00
2010 780 330.00 32.20 549 561.00 34.76 230769.00
2011 901 912.00 15.58 630 388.00 1471 271 524.00

Fuente: elaboracion propia con datos de Interet Securities, Inc. (ISI Emerging Markets), [China Premium Database > Interng-
cional Trade > Foreign Trade > Trade by SITC Classification] consultado el 11 de mayo de 2012, disponible en <www.ceicdata.
com>. General Administration of Customs, PRC.

continud hasta la crisis financiera mundial de 2009, dando como resultado un
ejemplo de cémo la Rpc ha logrado producir los grandes superdvits que se
suelen asociar con su modelo de industrializacién hacia afuera. Resulta muy
relevante para este estudio que este cambio tan positivo se haya producido preci-
samente en la coyuntura del ingreso a la oMc porque constituye un ejemplo de
coémo se puede sacar provecho de las reglas de la omc, ya sea por la desgravacién

178



Subvenciones en la negociacién del ingreso de China a la OMC: implicaciones para el desarrollo

unilateral de bienes de capital que se haya dado en otros paises alrededor
del mundo como reaccién a la prohibicién de estas importaciones tempo-
rales, o simplemente por el acceso a nuevos mercados que la membresia
proporciond para productos muy competitivos. Aunque no hayan recuperado
las mismas tasas de crecimiento que antes de la crisis, la balanza comercial en
esta categoria de productos de alta tecnologia sigue creciendo, lo cual no sélo
contribuye al superdvit global del pais, sino que lo ha llevado a una nueva
especializacién en la manufactura de maquinaria de punta.

CONCLUSIONES

Se ha demostrado que, a pesar de que el asmc prohibe subvenciones a la
exportacion, el protocolo de accesién de la rRrc a la omc ha hecho algunas
excepciones a estas reglas. Una de estas le permite a este pafs continuar con
las mismas précticas para promover sus exportaciones manufactureras en sus
zonas especiales que venian utilizando desde antes de su ingreso. Dichas prc-
ticas se asemejan tanto a las subvenciones prohibidas que sélo la decisién ex-
presa de los miembros de la omc en el sentido de no considerarlas como tales
logra distinguirlas. La otra excepcién a las reglas del asmc fue introducido a
dicho acuerdo durante la coyuntura de la negociacién del ingreso de la rec,
permitiendo que los paises miembros contintien utilizando las importaciones
temporales de bienes intermedios, modificando asi el texto que las habia pro-
hibido; el uso de este mecanismo en las zonas especiales de la Rpc fue explici-
tamente acordado en el protocolo. Mds especificamente en relacién al primero
de estos puntos, los miembros aceptaron que todas aquellas zonas especiales
que ya existian en la RpC en el momento de su adhesién podrian seguir ope-
rando normal e indefinidamente después; y que, dentro de estas zonas, el
gobierno podria continuar otorgando subvenciones a empresas extranjeras,
coinversiones, empresas de alta tecnologia y de gran tamano. Asimismo, que
se podria subvencionar a otras actividades promovidas por el gobierno en los
planes de desarrollo regional (a pesar de que la omc ya habia eliminado este
tipo de subvenciones norecurribles) y a proyectos “para facilitar la absorcién
del capital extranjero” (a pesar de que esta no constituye norma que haya sido
sancionada por la omc).

Sin duda, estas prdcticas constituyen subvenciones porque eximen, di-
fieren o reducen impuestos y, al limitar su dmbito a las zonas especiales de
exportacién, parecerian ser subvenciones a la exportacién. Sin embargo, un
elemento que podria explicar la decisién de no considerarlas como tales puede
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ser que la oMc no considera dichas zonas como mecanismos de promocién
de exportaciones; mds bien, no sélo son como de exportacién, sino también
de importacién ya que, precisamente a partir de su ingreso, la RPC tuvo que
homogeneizar sus aranceles externos en todo el pais, en lugar de continuar con
las multiples tasas que existian antes; con los mismos aranceles en las zonas
que en el resto del pais, los insumos industriales importados a ellas podrian
revenderse (incorporados en bienes procesados en las zonas) en el resto del
pais sin incurrir en mayores impuestos, convirtiéndose asi también en zonas
de importacién. Ademds, la légica detrds de la decisién de no considerar estas
subvenciones como prohibidas parece ser que, al limitar el nimero de zonas a
las ya establecidas, el protocolo garantiza que cualquier extensién futura de las
subvenciones afuera de estas zonas tendria que realizarse mediante reducciones
generalizadas de impuestos, aranceles o la generalizacién de otros beneficios en
todo el pais. Esto, aunque tarde muchisimos afios en darse, implicaria per se la
eliminacién de las subvenciones en ese momento. Aun asi, quedan otras dudas
sobre la legitimidad de estas subvenciones que el protocolo permite en las zo-
nas especiales porque tienen mucho parecido con lo que el asmc define como
subvenciones especificas, al condicionarse a requisitos especificos como, por
ejemplo, el tipo de tecnologia, actividad o el monto del capital en la empresa
subvencionada. Pero el protocolo no las considera como especificas porque
obliga al gobierno extenderlas a todas las empresas existentes dentro de estas
zonas, independientemente del origen de su capital, a pesar de que las empre-
sas subvencionadas tengan que cumplir con los requisitos especificos arriba
mencionados. Mds alld de los argumentos técnicos que utilizaron, el resultado
préctico de todo esto es que las zonas especiales puede seguir operando tal y
como lo hacian antes del ingreso de la rpc.

Esta sorprendente laxitud en la aplicacién de las normas sobre subvencio-
nes contrasta con otros acuerdos en el protocolo que parecen exageradamente
estrictos, con respecto a las subvenciones otorgadas preferencialmente a em-
presas estatales. Se definieron estas subvenciones @ priori como especificas, sin
que esta medida tuviera base en norma alguna; y se dio prioridad a su elimi-
nacién, obligando a la RPc a eliminar estas subvenciones a empresas estatales
desde antes de su ingreso de la rRpc. Se trata entonces de un arreglo doble
en que, por un lado, se le ofrece a la rRrc la posibilidad de continuar con las
importaciones temporales y las subvenciones a las exportaciones que necesita
para mantener sus exportaciones manufactureras y, por el otro, ofrece a los
demds miembros una garantia que la Rpc tendria que acelerar su conversién
a una economia de mercado. Sin embargo, serfa demasiado simplista ver este
arreglo como un canje entre la continuacién de subvenciones a la exportacién,
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por un lado, y las reformas a las empresas estatales, por el otro, porque esto
no tomarfa en cuenta el hecho de que hay intereses cruzados en ambos asun-
tos. Se sabe que las cadenas globales de produccién que le permten a la rpc
exportar bienes manufactureros benefician no sélo a este pais, sino sobre todo
a algunas empresas transnacionales de los paises desarrollados. Por ello, algu-
nos de los paises miembros comparten el interés de la RpC por continuar con
estas subvenciones y con las importaciones temporales de bienes intermedios.
Y con respecto a la eliminacién de subvenciones a empresas estatales, tampoco
resulta didfano el alineamiento de posturas porque, si bien es claro que los
demds miembros tienen especial interés en abolir este tipo de subvenciones,
no se puede descartar cierta conformidad por parte del gobierno nacional de
la Rpc, en la medida en que le sirve como pretexto para obligar a los gobiernos
provinciales y locales a racionalizar la operacién de sus empresas.

Mais bien el protocolo combina los intereses econémicos que quie-
ren facilitar la operacién de las cadenas globales de produccién con los in-
tereses estratégicos de los miembros de la omc en expandir sus reglas a los
paises en transicidn, aunque para ello haya tenido que tomar un paso hacia
atrds en materia de subvenciones a la exportacidn, porque solo asi se pudo
garantizar el ingreso de la rRrc. Entonces, tal y como se habia expandido el
sistema de libre comercio en la segunda posguerra con los términos del ingreso
de los paises en desarrollo al GaTT, de nuevo se expande la membresia de este
organismo al mayor de los paises en transicién, ofreciéndole lo mismo que
antes: permiso para subvencionar sus exportaciones manufactureras mediante
un modelo orientado hacia fuera, en primer instancia, y luego hacia aden-
tro también. No hay que subestimar esta orientacién hacia adentro porque,
incluso desde el inicio de su apertura econdémica, la Rrc buscé la manera de
combinar el fomento a las exportaciones con un proyecto paulatino de moder-
nizacién de la economia interna, empezando en las zonas especiales y utilizan-
do las relaciones de subcontratacién con las empresas extranjeras para sentar
las bases para la insercion en las cadenas globales de produccién, primero de
las empresas de capital extranjero y luego de las empresas de capital privado
chino. Lo importante es que haya redundado en mayores exportaciones.

A la luz de la teoria, el éxito que aqui se documenta en materia de ex-
portaciones resulta paradédjico ya que la RPC no ingresé a la omc bajo
al amparo del trato especial y diferenciado ofrecido por el Garr a los pai-
ses en desarrollo, por lo que se esperaba que el resultado fuera lo contra-
rio. También se ha demostrado que los términos de acceso negociados en
el protocolo permitieron a la RPC seguir subvencionando sus exportaciones
manufactureras, por lo que el impacto negativo que se esperaba sin este
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trato especial no se presentd precisamente porque se negociaron mecanismos
equivalentes para evitarlo. Entonces, el hallazgo del monto creciente de ex-
portaciones manufactureras y superdvits comerciales precisamente a partir de
2002 —justo cuando las normas negociadas en el protocolo de ingreso a la
oMc entraron plenamente en vigor— debe tomarse en cuenta para actualizar
esta teorfa, para incluir el trato diferenciado para la rrc concedido mediante
las excepciones negociadas ad hoc a las reglas sobre subvenciones de la omc
que permite seguir subvencionando las exportaciones manufactureras y el
escalamiento industrial. Si bien la Rpc tuvo que conceder mucho a cambio
en materia de subvenciones a empresas estatales, pudo incrementar exponen-
cialmente sus exportaciones debido al acceso garantizado que la membresia en
la omc da alos mercados de los demds miembros sin tener que cargar con todo
el rigor de las disciplinas sobre subvenciones.

Las exportaciones de paises que conforman los tltimos eslabones de las
cadenas globales de produccién, aun cuando produzcan grandes superdvits co-
merciales, suelen ser efimeras porque las empresas subcontratadas en estos pai-
ses siguen siendo dependientes de decisiones tomadas en otros eslabones de la
cadena. El verdadero éxito de la rRpc es que se liber6 de este patrén. Sus expor-
taciones cayeron s6lo momentdneamente después de la crisis financiera, recu-
perando el nivel de su superdvit comercial poco después; mds bien, se verificé
alli un escalamiento industrial en las exportaciones, al grado de transformar la
especializacién manufacturera del pais de exportador de bienes tradicionales
a exportador de bienes de capital. Dicho escalonamiento logré posicionar a
las empresas en la RPC para que pudieran aprovechar la prohibicién del asmc
de las importaciones temporales de bienes de capital, cambio que se dio en
la coyuntura de la negociacién del protocolo de su ingreso, pero que se vefa
venir desde tiempo atrds. Por ello, en vez de padecer las consecuencias de
esta prohibicién —encareciéndose la importacién de estos bienes por el cobro
de aranceles o viéndose obligado a reducir los aranceles sobre su importacién
para no perjudicar la produccién de otros bienes de consumo—, la RPC estaba
preparada para sustituir su importacién temporal de bienes de capital con
produccién local, asi como para exportar este tipo de bienes a otros paises que
no habian previsto la oportunidad de sustituir sus importaciones temporales
de maquinaria y equipo y que tenfan que importarlas definitivamente.

La importancia clave de este escalonamiento industrial y el hecho de
que se haya dado progresivamente a lo largo de todo el periodo estudiado
sin una clara relacién con la fecha de ingreso a la omc implica que hace
falta incluir otro elemento en la explicacién tedrica para complementar la
necesidad de un trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo o en
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transicién. Siendo resultado de una politica de promocién de la produccién en
aquellos bienes de capital de alta tecnologfa que el gobierno consideraba es-
tratégicos y de la insistencia en el derecho a continuar con estas subvenciones
especificas después de su ingreso a la omc, el escalamiento industrial tiene
que incluirse en la explicacién tedrica, versando sobre la importancia de
una politica acertada de subvenciones a ello dentro de un plan de desarrollo
propio. No se trata de imitar la misma estrategia que funcioné en el caso de
la RPc; atn si los demds tuvieran su mismo tamafo o situacién geopolitica,
cada coyuntura es diferente, por lo que se requiere de un plan que se adectie
a su situacién particular. Mds bien, hace falta es desarrollar estrategias propias
basadas en una combinacién de lo que pide el mercado internacional y el in-
terés nacional, ademds de exigir un trato igualmente flexible para estos otros
paises dentro de la omc. No es suficiente simplemente cumplir con las reglas
definidos por los organismos internacionales y con los requerimientos de las
cadenas globales de produccién; pero tampoco es viable cerrarse a esta forma
de produccién ni a la omc cuya légica —se ha visto— puede complementar los
planes de desarrollo propios.
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