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I. INTRODUCCION

LO LARGO del presente ensayo se analizan las obligaciones con las
que México debe de cumplir, a nivel internacional, para la impo-
icion de medidas de emergencia (o salvaguardia)1 como resultado
de la desgravacion total en el marco del TLCAN, para hacer frente a las
importaciones de productos originarios de alguno de nuestros socios del
TLCAN. Al dia de hoy hay diversos sectores, en especifico del sector agro-
pecuario, que pugnan por la imposicion de este tipo de medidas y es impor-

* Profesor del Posgrado y de la Licenciatura de la Facultad de Derecho de la UNAM de
Derecho de la Integracion Econdmica. Maestro en Relaciones Internacionales y Derecho
Comparado por la Universidad de Columbia, Nueva York, EUA. Licenciado en Derecho por
la Facultad de Derecho de la UNAM. Abogado del Gobierno Mexicano ante los Mecanismos
de Solucion de Controversias del Capitulo XIX del TLCAN y de la OMC y negociador de
los Capitulos VIII y XIX del TLCAN.

! Existe discusion en cuanto al uso adecuado del término para denominar a las medi-
das de emergencia, si es salvaguardia o salvaguarda. El uso puede ser indistinto, ya que
ambos son reconocidos por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaiiola
y tienen el mismo significado. No obstante, desde mi punto de vista el adecuado es el
término de “Salvaguardias” ya que asi se denominan en el Acuerdo de la Organizacion
Mundial de Comercio.
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tante conocer, en el ambito internacional, los requisitos con los que se debe
de cumplir para su determinacion, lo que hace que no sea sencillo, en virtud
de que, contrario a lo que sucede en la determinacion de derechos antidum-
ping o compensatorios, se trata de importaciones leales que por lo general
por cuestiones de competitividad afectan de manera grave a la produccion
nacional y que son medidas costosas, ya que una vez impuestas se debe
compensar comercialmente a los paises afectados.

Los instrumentos internacionales que permiten a México imponer “medi-
das de emergencia” o salvaguardias en contra de importaciones (pero s6lo
bajo ciertos parametros y condiciones perfectamente definidos) son, los
articulos XIX del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
de 1994 (en adelante, GATT de 94), el Acuerdo sobre Salvaguardias del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 (en
adelante el Acuerdo sobre Salvaguardias) y el articulo 801 (Salvaguardias
Bilaterales) y 802 (Salvaguardias Globales) del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (en adelante, el TLCAN).

Vale la pena aclarar que, a lo largo del presente documento se hace refe-
rencia, en mayor medida, al GATT de 94 y al Acuerdo sobre Salvaguardias,
dado que, los requisitos para imponer estas medidas, tanto al amparo de los
Acuerdos de la Organizacion Mundial de Comercio ( en adelante la OMC)
como en el TLCAN, son similares’ y por otro lado, debido a que en el marco
de la OMC existen amplios precedentes sobre la forma en que se deben
interpretar las disposiciones de este Acuerdo, que sirven de guia para los
paises miembros de la manera de implementar sus disposiciones para la
imposicion de estas medidas.

II. CUALQUIER MEDIDA DE EMERGENCIA (SALVAGUARDIA) IMPUESTA
POR EL GOBIERNO DE MEXICO, DEBE DE CUMPLIR LOS COMPROMISOS
PREVISTOS EN LA OMC v EL TLCAN

Co? el fin de justificar la imposiciéon de cualquier medida de salvaguar-
dia’, el Gobierno mexicano debe demostrar que cualquier incremento de las

2 Ver articulo XIX del GATT de 1994.

3 No obstante esto, en los casos particulares en donde existan diferencias se hara refe-
rencia expresa a las disposiciones de los dos ordenamientos.

4 De conformidad con lo establecido en el articulo 5.1 del Acuerdo sobre Salvaguardias,
una medida de salvaguardia puede tomar la modalidad de restriccion cuantitativa (por
ejemplo, de un cupo o aumento de aranceles). Por su parte, el articulo 801.1 parrafos a) a
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importaciones de que se trate, sea por “efecto de las obligaciones” (entre
las que se incluyen, las concesiones arancelarias) contraidas por la parte de
que se trate (en este caso, México) y “como consecuencia de la evolucion
imprevista de las circunstancias”.’

Derivado de lo anterior, el primer criterio que debe ser satisfecho para la
imposicion de estas medidas es, en primer lugar, que exista un incremento
de las importaciones y posteriormente la identificacion de cuales son “las
obligaciones contraidas” por el Gobierno de México y la “evolucion impre-
vista de las circunstancias” que causaron, en el supuesto que asi fuera, el
incremento de las importaciones de algiin producto a México.

Adicionalmente, antes de que alguna medida de salvaguardia sea
impuesta, se deberd demostrar, a través de una investigacion llevada a cabo
por Secretaria de Economia,’ que las importaciones del producto de que
se trate han aumentado en tal cantidad y en condiciones tales que causan o
amenazan causar un dafo serio a los productores mexicanos del producto
similar o directamente competitivo de que se trate.”

¢) del TLCAN, prevé que la medida de salvaguardia que se puede imponer en contra de
las importaciones de un pais miembro so6lo podran ser cualquiera de las siguientes accio-
nes, suspension de futuras reducciones de las tasas arancelarias establecidas en el Tratado;
aumento de la tasa arancelaria al nivel que no exceda el menor de las siguientes opciones,
del arancel establecido para la nacion mas favorecida vigente al momento de imponer la
medida o la tasa de nacion mas favorecida vigente el dia inmediato anterior a la entrada
en vigor del Tratado, y para el caso de bienes a los que se les apliquen aranceles estacio-
nales, un aumento de los mismos a un nivel que no exceda el arancel estacional de nacién
mas favorecida de la estacion correspondiente, vigente antes de la entrada en vigor del
Tratado.

> De conformidad con el parrafo 1 a) del articulo XIX del GATT de 1994.

% A luz del articulo 801 1) del TLCAN, que es el caso de las salvaguardias bilaterales
el incremento de las importaciones debe ser resultado de la reduccion o eliminacion de un
arancel establecida en el propio Tratado. En el articulo 802 se refiere a las salvaguardias
globales impuestas por el aumento significativo de las importaciones ocasionado por la
“evolucion imprevista de las circunstancias” en términos de las disposiciones de la OMC
en virtud de que este tipo de medidas se pueden adoptar de conformidad con el articulo
XIX del GATT de 1994 .

7 La cual se debera regir, entre otras disposiciones, por lo establecido en los articulos X
del GATT de 94, 3 del Acuerdo sobre Salvaguardias y 801 2), 802 y 803 del TLCAN (en
el entendido de que las disposiciones del Tratado si bien son similares a las del Acuerdo,
no son detalladas.).

8 Ver parrafo 1a) del articulo XIX del GATT 1994, articulo 2 parrafo 1 del Acuerdo sobre
Salvaguardias y articulo 801.1 del TLCAN. Dicha investigacion deberan de cumplir con
las disposiciones de la Ley de Comercio Exterior y su Reglamento.
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Asi, en el transcurso de la investigacion que se menciona en el parrafo
anterior, se debera demostrar que se han dado las siguientes condiciones:

* Un incremento de las importaciones.

* Bajo condiciones tales.

* Que causen dafo serio 0 amenacen causar un dafo serio, a

* La industria nacional del bien similar o directamente competitivo de
que se trate.

Siguiendo la revision de los requisitos legales del articulo XIX del GATT
1994, del Acuerdo sobre Salvaguardias (en el entendido de que, los mismos
aplican, en la mayoria de los casos, también para el TLCAN —y en los
casos en los que no es asi, se hard notar en su oportunidad—),9 a continua-
cion se mencionaran los elementos necesarios que justificarian, por parte
de México, la imposicion de una medida de salvaguardia en contra de las
importaciones provenientes de nuestros socios del TLCAN, las condiciones
referidas se discuten a continuacion.

A. Incremento en las importaciones

De conformidad con lo establecido en los articulos XIX, parrafo 1, inciso
a) del GATT de 94 y 2.1 del Acuerdo de Salvaguardias, para la imposicion
de una medida de emergencia en contra de las importaciones de un bien, el
gobierno de México debe analizar, entre otras cuestiones, si ha habido un
aumento significativo de las importaciones, en un periodo considerable de
tiempo, pues un crecimiento que no cumpla con estos estandares no es sufi-
ciente para justificar la imposicion de una medida de alivio.

Asi, la tasa de crecimiento y el monto del mismo deben ser significativos
para cumplir con los criterios internacionales, es decir, el crecimiento debe

° Ahora bien, no se debe perder de vista que en el caso de los paneles establecidos bajo
el capitulo XX del TLCAN (correspondiente a solucion de controversias), al interpretar
disposiciones del Tratado que son idénticas o similares a las contenidas en los acuerdos
de la OMC, han basado sus criterios a la luz de los lineamientos y criterios estableci-
dos tanto por los paneles de la OMC como del Organo de Apelacion. A este respecto, ver
por ejemplo, el caso de Aranceles aplicados por Canada a ciertos productos agricolas de
origen norteamericano (CDA-95-2008-01) o el caso de la salvaguardia impuesta por los
Estados Unidos en contra de las escobas de mijo de México (USA-97-2008-01) el cual, por
cierto, es el unico panel de la OMC que a la fecha ha revisado una medida de salvaguardia
impuesta al amparo del capitulo VIII del TLCAN.
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ser repentino y reciente,  sostenido y significativo, tanto en términos abso-
lutos como relativos (con respecto a la produccion nacionatl)ll para causar o
amenazar causar un serio dafio a la produccion nacional.”

Es importante considerar que el periodo investigado, esto es, el periodo
que utilizard la secretaria para analizar si ha habido un aumento en las
importaciones es de cuando menos 6 meses, previos a la presentacion de la
solicitud. Sin embargo, el Organo de Apelacion de la OMC ha considerado
validos periodos de hasta 5 afos."”

B. Bajo condiciones tales

Los articulos 2.1 y 4.2 del Acuerdo de Salvaguardias prevén que, para
establecer una medida de salvaguardia, en adicion a lo sefialado anterior-
mente, se deberd demostrar que el incremento en las importaciones del
producto de que se trate, causen el dafio grave (o la amenaza de dafio
grave) que la medida pretende remediar. De hecho, con base en lo esta-
blecido en el articulo 4.2 (b) del Acuerdo antes referido, al efectuar su
analisis de amenaza de dafio, el gobierno mexicano debera identificar y
analizar, ademas del volumen de las importaciones, todos aquellos facto-
res que puedan repercutir negativamente en la situacion de la industria de
que se trate, con el fin de asegurarse (de manera cuantitativa)14 que el dafo

10 Reporte del 6rgano de apelacion en los casos de: Argentina-Medidas de Salvaguardia
impuesta a las importaciones de calzado (WT/DS121AB/R), parrafo 130 y 131.

1 Por otro lado, si bien es cierto que, conforme a lo dispuesto en el TLCAN, para deter-
minar si ha habido un incremento sostenido en las importaciones, solo es necesario demos-
trar la existencia de un crecimiento de las mismas en términos absolutos, no hay que perder
de vista que el crecimiento de las importaciones en términos relativos también debera ser
analizado por la autoridad encargada de conducir la investigacion correspondiente, como
un elemento a considerar dentro del analisis de causalidad.

12 Ver los siguientes reportes de paneles de la OMC: Reporte del 6rgano de apelacion en
los casos de: Argentina-Medidas de Salvaguardia impuesta a las importaciones de calzado
(WT/DS121AB/R), parrafos 129 y 131, y Chile-Sistema de banda de precios y medidas
de salvaguardia relacionadas con ciertos productos agricolas, Reporte del panel, (WT/
DS201/R), parrafos. 7.153 y 7.157.

13 Estados Unidos-Medidas definitivas de Salvaguardia en contra de las importaciones
de Tuberia Circular con costura de Corea, reporte del 6rgano de apelacion (WT/DS202/
AB/R), parrafos 7.196, 7.197 y 7.201

14 Aun y cuando en el TLCAN no se hace una referencia explicita a la obligacion de
los paises miembros, de analizar especificamente otros factores que pudieran influir nega-
tivamente sobre la rama de produccion nacional, de una interpretacion armonica de las
disposiciones de este ordenamiento y en particular lo sefialado en el articulo 801.1, cuando
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causado por tales factores no se le esta atribuyendo a las importaciones
investigadas. "

En resumen, para poder imponer una medida de salvaguardia, el gobierno
mexicano deberd, entre otras, determinar que, existe una relacion directa
(nexo causal) entre el aumento de las importaciones investigadas (en térmi-
nos absolutos y en relacion con la produccion nacional) y el dafio (o amenaza
de dafio) grave a la industria mexicana de que se trate, en el entendido de
que cualquier efecto causado por factores distintos a las importaciones no
podra (ni deberd) ser atribuido a éstas.

C. Que causen o amenacen causar un dano grave

En el articulo 4.1 (a) del Acuerdo de Salvaguardias se define el concepto de
dafio grave como “un menoscabo general significativo de la situacioén de una
rama de produccion nacional”. De acuerdo a los precedentes de la OMC, en
particular los emitidos por el Organo de Apelacion, se ha establecido que
para llegar a una determinacion en este sentido es necesario evaluar la situa-
cioén general de la industria nacional de que se trate, a la luz de todos los
factores relevantes relacionados con la situacién de la misma.'’

Por lo que se refiere a la amenaza de dafio serio, el Acuerdo sefiala que
¢ste debe entenderse como “la clara inminencia de un dafio grave” y de
conformidad con lo que ha establecido el Organo de Apelacion, la frase
“clara inminencia” significa que de hecho debe ser obvio que la industria
nacional esta al borde de sufrir un dafio serio, ' que para el caso que nos

el tratado hace referencia, en el articulo antes referido a que se debera de demostrar que
“las importaciones de ese bien de esa parte por si sola constituyan una causa sustancial de
dafio serio” necesariamente obliga a la autoridad a tomar en cuenta los demas factores que
pudieran repercutir en la industria nacional, con el fin de determinar si las importaciones
son la causa sustancial o existen otras.

15 Ver los siguientes reportes de paneles de la OMC: Chile-Ciertos productos agricolas,
supra, parrafo 7.171; Estados Unidos-Medidas definitivas de Salvaguardia en contra de las
importaciones de Tuberia Circular con costura de Corea, reporte del 6érgano de apelacion
(WT/DS202/AB/R), parrafo 217 y 252; Estados Unidos-Medidas definitivas en contra de
las importaciones de Gluten de trigo de la Comunidad Europea, porte del 6rgano de apela-
cion (WT/DS166/F/R).

16 Ver: Reporte del 6rgano de apelacion en el caso de Argentina-Medidas de Salvaguardia
impuesta a las importaciones de calzado (supra), parrafo 106.

17 Ver: Reporte del 6rgano de apelacion en el caso de Estados Unidos-Medidas de
Salvaguardia en contra de las importaciones de carne de cordero, fresco, refrigerado y
congelado de Nueva Zelanda y Australia. Reporte del 6rgano de apelacion (WT/DS177,
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ocupa, debera tener como sustento el incremento de las importaciones que
hacen que la industria correspondiente mexicana esté a punto de sufrir un
dafio inminente.

Asi, el gobierno de México debera determinar la existencia del dafio serio
(o amenaza de dafo serio) a la luz de la informacién del pasado reciente y
con base en la informacion de todo el periodo investigado.18 Al respecto,
como ya se ha mencionado, la practica en México es considerar el periodo
de analisis del dafo es de 3 afios anteriores a la presentacion de la solici-
tud.

D. 4 la produccion nacional del producto similar o directamente
competitivo

El articulo 4.1 (c) del Acuerdo de Salvaguardias define a la rama o ramas de
produccion nacional que sufran o estén siendo amenazadas de sufrir un dafio
serio por el aumento de las importaciones, como aquellas que producen el
bien similar o directamente competitivo de las importaciones analizadas.

Debido al hecho de que las medidas de salvaguardia operan s6lo como
una valvula de seguridad en casos de emergencia,19 esto evita la posibilidad
de que un pais miembro de la OMC aplique arbitrariamente estas medi-
das (que obviamente distorsionan el comercio internacional) con el fin de
restringir ilegalmente importaciones efectuadas en condiciones normales
de comercio, pues se debe hacer notar que, pretender cerrar el mercado a
tales importaciones, no puede considerarse como una medida extraordinaria
impuesta en caso de emergencia.

Lo anterior se puede confirmar facilmente de la revision del reporte del
panel de la OMC en el caso de carne de cordero, en el cual se reconoce que,
el concepto de producto similar o directamente competitivo es un candado
que acota la definicion de industria nacional en este tipo de investigaciones,
sin el cual, los paises miembros podrian llegar a aplicar, en violacion de
lo dispuesto en el articulo 2.1 del Acuerdo sobre Salvaguardias, este tipo

178/AB/R). Parrafo 125 y Estados Unidos-Medidas definitivas de Salvaguardia en contra
de las importaciones de Tuberia Circular con costura de Corea (supra) Parrafo 166.

18 Chile-Ciertos productos agricolas, supra, parrafo 7.171.

19 Ver: Reporte del 6rgano de apelacion en el caso de Estados Unidos-Medidas de
Salvaguardia en contra de las importaciones de carne de cordero, fresco, refrigerado y
congelado de Nueva Zelanda y Australia. Reporte del 6rgano de apelacion (supra) Parrafo
7.77
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de medidas (con fines proteccionistas) aun y cuando las mismas pudieran,
incluso, no otorgar ayuda a la industria afectada.”

Ahora bien, asumiendo que las importaciones que pudieran estar sujetas
a una posible accion de salvaguardia por parte del gobierno de México, se
debera demostrar que cualquier aumento de las importaciones, en cada una
de estas categorias, debe estar directamente relacionado con el dafio serio
(o amenaza de daio serio), que enfrente la rama de produccion nacional de
cada una de las mismas.

I1I. LAs SALvAGUARDIAS EN EL TLCAN

El TLCAN en su capitulo 8 prevé el régimen del general de las salvaguar-
dias, estableciendo dos tipos de salvaguardas: bilaterales y globales

A. Salvaguardias bilaterales

Este tipo de salvaguardia se podria imponer si el aumento de las importacio-
nes obedece a la desgravacion arancelaria del TLCAN y durante el periodo
de transicion, aplicdndose sobre una base bilateral dirigida contra uno solo
de nuestros socios comerciales exclusivamente.” Sin embargo, como se
disefia para el periodo de transicion, no podria ser impuesto mas alla de
este, salvo que se cuente con el consentimiento de la Parte afectada, por lo
que al dia de hoy, al haber vencido ya el periodo de transicion para todos
los productos en el marco del TLCAN, las salvaguardias bilaterales estarian
sujetas a este requisito. Solamente se ha impuesto una salvaguardia fuera
del periodo de transicion y es la Salvaguardia de Piernas de Pollo de EUA,22
que se impuso como medio para acomodar un acuerdo entre las industria de
los EUA y México. Al dia de hoy consideré muy dificil que se repita otro
caso, por lo que la tnica alternativa que tienen los productores nacionales
para enfrentar las importaciones de EUA y Canada es primordialmente la
Salvaguardia Global

20 Idem.
21 Ver articulo 801 del TLCAN.
22 Ver Diario Oficial de la Federacién del 25 de julio de 2003.
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B. Salvaguardias Globales

Las salvaguardias se refieren a las impuestas o determinadas al amparo del
articulo XIX del GATT del 94 y del Acuerdo de Salvaguardias. Segtn el
articulo 802 del TLCAN, seran sujetos de una investigacion y se les podra
aplicar una medida de salvaguardia a nuestros socios comerciales del
TLCAN si:

a) Las importaciones de una Parte, consideradas individualmente, represen-
ten una participacion sustancial en las importaciones totales; y

b) Las importaciones de una Parte consideradas individualmente o, en cir-
cunstancias excepcionales, las importaciones de varias Partes consideradas
en conjunto, contribuyan de manera importante al dafio serio o amenaza del
mismo causado por dichas importaciones.

Al determinar si:

a) Las importaciones de una Parte, consideradas individualmente, represen-
tan una participacion sustancial en las importaciones totales, normalmente
aquéllas no se consideraran sustanciales si la Parte no es uno de los cinco
proveedores principales del bien sujeto al procedimiento, con base en su par-
ticipacion en las importaciones durante los tres afios inmediatamente ante-
riores, y

b) Las importaciones de una Parte o Partes contribuyen de manera importante
al dafio serio o amenaza del mismo, la autoridad investigadora competen-
te considerara factores tales como las modificaciones en la participacion de
cada una de las Partes en el total de las importaciones, asi como el volumen
de las importaciones de cada una de las Partes y los cambios que éste haya
suftrido.

Normalmente no se considerara que las importaciones de una Parte contribu-
yen de manera importante al dafio serio o amenaza del mismo, si su tasa de
crecimiento durante el periodo en que se produjo el incremento dafiino de las
mismas es apreciablemente menor que la tasa de crecimiento de las importa-
ciones totales, procedentes de todas las fuentes, durante el mismo periodo.23
Se impone la salvaguardia global, cuando, hay un aumento de las importa-
ciones que causan o amenazan causar un serio dafio, durante el periodo de
transicion podria ser, generalmente, por razones diferentes a la desgravacion
arancelaria del TLCAN. Sin embargo, al finalizar el periodo de transicion
y dados los requisitos para poder imponer una salvaguardia bilateral, este

23 Ver articulo 802 del TLCAN.
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tipo de salvaguardias es la que se solicitaria para contrarrestar los efectos
dafiinos de las importaciones provenientes de nuestros socios comerciales,
siempre y cuando se cumplan con los requisitos anteriormente mencionados
y previo agotamiento de la investigacion administrativa prevista en la Ley de
Comercio Exterior.

I'V. CoNCLUSION

De lo anterior, se debera concluir que para determinar una medida de salva-
guardia se debe cumplir con los requisitos legales establecidos en el articulo
XIX del GATT de 94, el Acuerdo sobre Salvaguardias del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 (en adelante el Acuerdo
sobre Salvaguardias) y el articulo 801 y 802 del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (en adelante, el TLCAN); es decir, el aumento de las
importaciones debe darse “en tal cantidad” y “en condiciones tales”, que
permitan al Gobierno de México considerar que las mismas pueden ser la
causa del dafio serio o amenaza de dafio serio a la industria nacional produc-
tora de los bienes similares o directamente competitivos.

Ante la desgravacion total del TLCAN hay sectores, sobre todo, agro-
pecuarios que han planteado al Gobierno Federal la aplicacién de este
tipo de medidas, ejerciendo presion politica ante los Organos Legislativo
y Ejecutivo para ello. Sin embargo, para la determinacion de este tipo de
medidas se deben de cumplir con los supuestos a los que he hecho refe-
rencia en este ensayo, ya que en caso de no acreditarse alguno de ellos, la
medida serd arbitraria y podria ser objeto de impugnacién ante los 6rganos
de solucion de controversias del TLCAN o de la OMC.

Es necesario cumplir con los requisitos previstos en los Tratados de los
que México es parte y que son muy estrictos y no faciles de cumplir, ademas
de que la imposicion de la medida es costosa, ya que hay que compensar
comercialmente a los paises afectados, lo que dificulta a las autoridades la
imposicion de este tipo de medidas.



