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UVAS ENVENENADAS, VACAS LOCAS Y
PROTECCIONISMO

EDUARDO ENGEL"

1 Introduccion

Contar con una definicién adecuada de ‘medida proteccionista’
es importante tanto desde un punto de vista conceptual como
préctico. Por el lado conceptual esté el hecho que la modelacién
de los efectos que tienen las ‘nuevas caras del protecconismo’
requiere de una definicién apropiada de lo que constituye una
medida proteccionista’. Desde un punto de vista préctico, con-
tar con un marco conceptual adecuado para determinar cuando
una medida es protecciorista es de suma importancia, pues fa-
cilita la operacién eficiente de los mecanismos de resolucién de
controversias comercdales (v.g.: organizaciones multilaterales ta-
les como la Organizacién Mundial de Comercio o acuerdos que
forman parte de tratados comerciales, tales como en el caso del
NAFTA).

Este trabajo propone una nueva definicién de ‘medida pro-
teccionista’, segtin la cual la medida que toma un pais reune las
condiciones para ser clasificada de tal cuando difiere de aquella
que hubiese tomado un planificador social benevolente que hu-
biese tenido en cuenta el bienestar de todos los paises afectados
por la medida.

" Centro de Economia Aplicada, Departamento de Ingenieria Industrial, Uni-
versidad de Chile y NBER. El autor agradece a la Fundacién Mellon por finan-
ciar este proyecto, a Claudio Rammsy por su sobresaliente labor en calidad de
ayudante de investigacién de este proyecto, y a Alexander Galetovic y Pablo
Serra por sus sugerencias y comentarios.

1Para ilustrar esta situacién véase, por ejemplo, el modelo tedrico en Fischer
y Serra (1996, p. 22).
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Con objeto de motivar e ilustrar esta nueva definicién, se
presentan dos estudios de caso. El primero es sobre la crisis de
las uvas envenenadas que involucré a Chile y los Estados Uni-
dos en el afio 1989. El segundo caso, que atin estd provocando
tensiones entre el Reino Unido y el resto de la Unién Europea, es
aquel de las “vacas locas”. La comparacién de ambos casos no
s6lo sirve para ilustrar lo dificil que puede ser determinar si una
medida es proteccionista, sino que ademds entrega ciertas leccio-
nes sobre qué puede hacer un pais pequefio y en desarrollo (como
Chile) para prevenir o paliar los efectos de medidas unilaterales
que afectan draméticamente sus intereses comerciales.

El 13 de marzo de 1989, la Agendia de Control de Alimentos
y Farmacos (Food and Drug Administration, FDA) de los Estados
Unidos informé del hallazgo de dos granos de uva proveniente
de Chile, contaminados con cianuro. Lo anterior llevé a la FDA
a aplicar, sin previa consulta al gobierno de Chile, un embargo a
la fruta chilena, desatando asi la llamada “crisis de las uvas”, po-
niendo en jaque a uno de los pilares del modelo exportador chi-
leno. Cuatro dias mds tarde, luego de arduas negociaciones entre
representantes de los gobiernos de Chile y los Estados Unidos y
la suscripcién de acuerdos sobre rigurosos controles sanitarios,
Estados Unidos anunci6 el fin al embargo. El dafio econémico
causado a Chile en el intertanto ascendi6é a mas de 400 millones
de délares. La seccién 2 relata este caso en detalle.

El 27 de marzo de 1996, la Unién Europea impuso un em-
bargo a las exportaciones de camne de vacuno del Reino Unido a
cualquier pais del mundo, desatando de esta manera la llamada
“crisis de las vacas locas”. Evidencia dentifica reciente indicaba
que no era descartable la posibilidad de que la enfermedad de
las vacas locas fuese causante de encefalopatias fatales en seres
humanos. La seccién 3 describe el caso de las vacas locas.

El principal objetivo de los dos embargos anteriores fue sal-
vaguardar la salud de la poblacién. Podria argumentarse, en con-
secuencia, que es incorrecto tildarlos de medidas proteccionistas.
En las seccién 4 argumentamos que la situacién no es tan sim-
ple y que una nueva definicién de ‘medida proteccionista’, pro-

puesta en este trabajo, lleva a concluir que uno de los embargos
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no puede ser clasificado como proteccionista mientras que el otro
si podria merecer ese apelativo. De la comparacién de ambos ca-
sos también se extraen conclusiones respecto de qué puede hacer
un pais pequefio y en desarrollo para prevenir o paliar los efectos
de un embargo como el descrito. Finalmente, la seccién 5 pre-
senta las principales conclusiones de este trabajo.

Las secciones con los estudios de caso (secciones 2y 3) inclu-
yen més detalles que los estrictamente necesarios. Por tal motivo
se sugiere, tanto al lector impaciente como al lector que recuerda
los principales eventos asociados a ambos casos, que pase direc-
tamente a la seccién 4, en la cual se presenta la tesis central de
este trabajo.

2 Crisis de las uvas envenenadas®
2.1 La crisis de marzo
2.1.1 El embargo

El lunes 13 de marzo de 1989, la Agencia de Control de Alimen-
tos y Farmacos (Food and Drug Administration, FDA) de los Es-
tados Unidos informé del hallazgo de dos granos de uva prove-
niente de Chile, contaminados con cianuro. Aunque la dosis no
era letal, la FDA anunci¢ —a través de un comunicado de prensa
difundido en todo el pais— la retencién de la fruta proveniente
de Chile destinada al mercado norteamericano e hizo un llamado
publico a retirarla del comercio y a no consumirla. La medida
afectaba no sélo a la mitad de la produccién de la temporada que
estaba siendo embarcada o iba rumbo a los EE.UU., sino también
a la fruta chilena ingresada en los EE.UU. mantenida en frigorifi-
cos o bodegas de distribuidores comerciales, cuya eliminacién re-
comendaba.

La decision de la FDA de aplicar el embargo a la fruta chi-
lena y darle publicidad a la medida a través de una conferencia
de prensa ampliamente difundida en los EE.UU., generd un ver-

?La informacién en que se basa esta seccién se extrajo de recortes de prensa,
tanto nacional como internacional. Las principales fuentes se citan en notas de

pie de pagina.
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dadero pénico entre los consumidores, provocando una répida
caida en el consumo de todo tipo de frutas de cualquier proce-
dencia. A las pocas horas del anuncio del Comisionado de la
FDA, Dr. Frank Young, las principales cadenas de supermerca-
dos ya habian retirado toda la fruta chilena. El embargo a la fruta
chilena por la presencia de granos de uva con cianuro fue la prin-
cipal noticia en programas informativos de todas las cadenas de
TV y la prensa escrita estadounidense.

Revelaciones de prensa posteriores al hecho sefialaron que
durante la semana previa al anuncio, la embajada de los EE.UU.
en Santiago recibi6 varias amenazas telefénicas de contaminar la
fruta destinada al mercado norteamericano y japonés. Ello habia
motivado una primera restriccién al ingreso de fruta chilena, la
que fue levantada a los pocos dias, después de exhaustivos con-
troles sin resultados positivos y ante “las notables medidas de
seguridad adoptadas en Chile”, como serd reconocido por el Go-
bierno de EE.UU. Estas medidas de proteccién se mantuvieron
s6lo en conocimiento de las autoridades chilenas y los exporta-
dores y no trascendieron a la opinién piblica.

Mas tarde, ante una segunda llamada anénima, se incremen-
taron los controles por la FDA, la que destiné mds de 100 funcio-
narios a la inspeccién y revisién de aproximadamente el 10% de
las 600 mil cajas de fruta chilena que llegaban diariamente a los
puertos en EE.UU., con costo a los exportadores. En la maftana
del 12 de marzo, inspectores de la FDA que revisaban la carga
del “Almeria Star”, con parte de la produccién de la exportadora
Julia Saavedra, de Curacavi, encontraron en una caja de uvas de
la variedad Flame Seedless, marca “Crispy”, dos granos con indi-
cios de haber sido inyectados. Los granos estaban descoloridos y
tenian un anillo de materia cristalina alrededor del pinchazo. El
andlisis de laboratorio confirmé la presencia de cianuro, aunque
en una dosis no letal para el ser humano. Debido a su alta volati-
lidad en un medio 4cido como la uva, no fue posible determinar
la dosis original inoculada.

Otros paises importadores de fruta chilena, como Canads,
Japén y algunos paises europeos, tomaron medidas inmediatas
luego de conocer el comunicado de la FDA. El gobierno cana-
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diense sigui6 literalmente las medidas adoptadas por EE.UU.;
asi, ante la primera amenaza, suspendié por dos dias el ingreso
de fruta chilena. Posteriormente, al comprobarse la contamina-
cién de dos granos de uva en EE.UU., también aplic un embargo
a toda la fruta y hortalizas importadas desde Chile.

Japoén, que habia recibido amenazas telefénicas en su emba-
jada en Chile, también suspendi6 el ingreso de fruta chilena. Por
su parte, la Comisién Europea alert6 a sus 12 paises miembros
acerca de la contaminacién de la fruta chilena para que toma-
ran las prevenciones correspondientes, aunque sin recomendar
la aplicacién de un embargo.

En Chile, la medida provocé gran conmocién prblica, por
los previsibles perjuicios econdmicos que acarreaba. Los precios
de las acciones cayeron de inmediato, siendo las més afectadas
aquellas de empresas navieras (caida del 10,7%).

El embargo norteamericano a la fruta chilena afectaba en lo
inmediato tanto a los productores como a la larga cadena de la
pujante industria de la fruta de exportacion. Pero mds grave era
el dafio producido en la confianza de los consumidores extranje-
ros de la fruta chilena. Una medida anunciada de manera tan es-
pectacular amenazaba con provocar no sélo pérdidas econémicas
inmediatas, sino el cierre de mercados crecientemente sensibles a
la presencia de productos quimicos en los alimentos.

El mismo dfa lunes 13, el Ministro del Interior Carlos Caceres
se dirigi6 al pafs en cadena de radio y TV, sefialando que si bien
no compartia la decision adoptada por EE.UU., comprendia la
preocupacién por la salud de los consumidores y manifestaba su
confianza en la solucién del problema. Responsabilizé de este
atentado al terrorismo amparado por el Partido Comunista y a-
nuncié una investigacién para dar con los culpables de este acto.
Al mismo tiempo informé del reforzamiento de las medidas de
seguridad en todo el proceso de produccién de la fruta, desde la
cosecha hasta su llegada a puerto de destino.

El gobierno del General Augusto Pinochet, estructuré un Co-
mité de Crisis conformado por los Ministros del Interior, Gobier-
no, Relaciones Exteriores, Agricultura, Hacienda y Presidencia,
que opero en forma permanente en los dias criticos y fue el en-
cargado de disefiar las estrategias frente a la emergencia.
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La respuesta inmediata del gobierno militar se orient6 en
tres direcciones en forma simultdnea. En primer término, la Can-
cillera, en conjunto con Agricultura, estableci6 répidas negoda-
ciones al més alto nivel en los EE.UU. para lograr revocar la me-
dida en el corto plazo. Para ello la comitiva oficial viajé al dia
siguiente a EE.UU., donde desarroll6 una activa agenda de con-
tactos con congresistas, empresarios y funcionarios norteameri-
canos, a los que informé de los efectos de las medidas y los res-
guardos adoptados por Chile para proteger sus exportaciones.

En segundo término, se incrementaron los controles sanita-
rios y se inici6 una investigacién para dar con los autores de estos
hechos, entablando una denuncia en los tribunales por infracdén
a la Ley de Seguridad Interior del Estado.

Finalmente, se encargaron estudios para evaluar el impacto
de la medida en el sector exportador y la economia nacional, de-
finiendo posibles medidas para apoyar al sector.

Una vez en EE.UU., la comitiva gubernamental encabezada
por el Candller Errdzuriz tomé contacto con otras autoridades
norteamericanas, representantes de la industria y congresistas. El
Senador Heinz® declaré en conferencia de prensa la urgencia de
buscar una pronta solucién, en vista del dafio a los intereses chi-
lenos y norteamericanos. Abogé ante la FDA por un plan que
permitiera recuperar totalmente la confianza en los muchos pro-
ductos hortifruticolas que reciben de Chile.

Tres dias después del embargo, el Secretario de Estado, Ja-
mes Baker, se reunid con los Ministros de Relaciones Exteriores y
Agricultura, acordando trabajar juntos con el fin de dar solucién
a la critica situacién que afectaba la exportacién de fruta chilena.
Se anuncié que un equipo de expertos de la FDA viajaria a San-
tiago para verificar las medidas de control y seguridad de los
embarques. Ante las versiones de prensa chilena que sostenian
un origen politico a la medida de la FDA, Baker declar6 que la
accién “no ha sido decidida, de ningtin modo, por consideracio-
nes politicas. Ha sido tomada, estrictamente, por medidas de se-
guridad y de salud”. Agregé que con la medida estaban siendo

®Representante del Estado de Pennsylvania, estado en el cual se encuentra
el puerto de Filadelfia.
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perjudicados no sélo productores chilenos sino también cludada-
nos e intereses estadounidenses.

El Ministro de Agricultura de Chile y el Comisionado de la
FDA llegaron a un acuerdo para una solucién de la crisis, para
lo cual los técnicos chilenos y norteamericanos comiernzan a re-
dactar un plan de solucién. El viernes 17 de marzo, cuatro dias
después del embargo y luego de arduas negodiaciones y acuer-
dos sobre rigurosos controles sanitarios, se anuncié en Estados
Unidos la reanudacién del envio de fruta procedente de Chile, a
partir del 21 de marzo.

2.1.2 Lareaccién en Chile

Para el gobierno militar, la contaminacién de las uvas fue una
accién terrorista de claro origen marxista. Asi, el 16 de marzo, el
Ministro Secretario General de Gobierno, Miguel Angel Poduje,
denuncié la existencia del “Plan Fruta”, montado por el Partido
Comunista, destinado a sabotear la fruta chilena de exportacion.
El Ministro de Agricultura acusé del atentado al PC y a la opo-
sicién, vinculando el embargo al boicot propiciado por la CUT
junto a las centrales sindicales norteamericanas? y un integrante
de la Junta de Gobierno, el Almirante José Toribio Merino, ca-
lific6 como “una de las tantas canalladas que nos ha hecho los
EE.UU.” la decisién de suspender el ingreso de fruta chilena al
mercado norteamericano: “Es una accién malévola para atacar
a Chile, que estd cocinada desde aqui por los comunistas” sen-
tenci6®. El tnico personero de gobierno que tuvo una actitud
mas cautelosa fue el canciller Errdzuriz. Para €l lo importante
era resolver la crisis y no abrir nuevos frentes de conflicto con
los EE.UU. La critica al gobierno estadounidense la centré en la
determinacién unilateral e inconsulta del embargo, actitud incon-
gruente con una relacién de socios comerciales.

La Concertacién de Partidos por la Democracia declaré que
el embargo era una medida precepitada que no guardaba nin-
guna relacién con la limitada dimensién del riesgo denunciado.

*El Mercurio, 15 de marzo, 1989.
5La Segunda, 14 de marzo, 1989.
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El dirigente politico Luis Maira, quien en ese momento pre-
sidia un partido de izquierda que no formaba parte de la Con-
certacién, especuld que éste era consecuencia de la insatisfactoria
solucién al caso Letelier. Por su parte, dirigentes del PC pidie-
ron un Ministro en Visita que invistigara el caso, para aclarar las
acusaciones del gobierno militar en su contra.

La persona que sostuvo la posicién més critica a la determi-
nacién de la FDA, a través de una serie de denuncias publicas,
fue el abogado y empresario naviero Ricardo Claro. Después de
conocer el télex enviado por el Secretario de Estado de los EE.UU.
a otros paises adviertiendo sobre el descubrimiento de uvas en-
venenadas, sostuvo que el gobierno chileno debia demandar a
Estados Unidos ante la Corte Internacional de La Haya por lo

* que describi6 como atropello incalificable®.

Frente a estas acusaciones, el Embajador de EE.UU. en Chile
declaré a la prensa que su gobierno no habia instruido a otros
paises frente al caso, insistiendo en que la contaminacién se pro-
dujo en Chile o en el trayecto a EE.UU. Descarté un afén pro-
teccionista de su gobierno, puesto que “no hay la posibilidad de
sustituir ningin producto norteamericano en lugar del producto
chileno””. De hecho, practicamente toda la uva fresca a la venta
en EE.UU. en la época en que tuvo lugar el embargo procedia de
Chile.

2.1.3 Efectos econémicos del embargo

Al producirse el embargo, el negocio de la fruta era uno de los
sectores mas dindmicos de la economia nacional, con un creci-
miento anual promedio durante la década anterior a la crisis de
casi un 20%, y la conquista de mercados muy exigentes, como
el japonés. Durante 1988, el afio previo a la crisis de la uva, las
exportaciones habian llegado a 582 millones de délares, corres-
pondiendo al 8,3% de las exportaciones del pais. Con ello cons-
tituia la segunda mayor fuente de divisas después del cobre. Las
dreas cultivadas para la produccién fruticola alcanzaban las 120

®La Segunda, 16 de marzo, 1989.
?La Segunda, 16 de marzo, 1989.
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mil hectdreas, con una fuerza de trabajo, en toda la cadena de
produccidn, cercana a los 500 mil trabajadores.

El embargo de la FDA llegé en el momento més alto de la
temporada, cuando el 45% de la fruta habia salido del pafs. Era
también el momento de mayor endeudamiento del sector agrico-
la. La Superintendencia de Bancos sefialé que al ocurrir el em-
bargo las deudas del sector exportador con la banca privada local
bordeaban los 400 millones de ddlares.

Pese a la corta duracién del embargo (tan sélo cuatro dias),
los efectos econémicos para el pais asi como para toda la cadena
de agentes relacionados con el proceso de exportacién de frutas,
fueron de gran envergadura. El Informe de la Cdmara de Dipu-
tados sobre el Caso de las Uvas reconocié6 la validez de la esti-
macién de las pérdidas del sector privado realizada por los ex-
portadores, las que fueron del orden de 330 millones de délares.
Estas pérdidas obligaron al gobierno militar a abrir un canal de
ayuda a los productores y exportadores. Como paliativo a los
dafios provocados por el embargo y para evitar el colapso del
sector, el sabado 19 de marzo el Presidente Pinochet anunci6 un
proyecto para indemnizar y disponer lineas de crédito especia-
les para los productores y exportadores perjudicados. El paquete
de iniciativas destinadas a rescatar al sector exportador dispues-
tas por el gobierno militar también contemplé utilizar un meca-
nismo de capitalizacién de la deuda externa, por medio del cual
los exportadores adquirian en el exterior pagarés de la deuda ex-
terna chilena que se transaban al 60% de su valor nominal y que el
Banco Central recomprd al valor par. Por su parte, la Asodacion
de Bancos y los exportadores establecieron un acuerdo que per-
miti6 una prérroga de los vencimientos financieros entre el 13 de
marzo y el 30 de junio de ese afio.

De acuerdo al informe de la Camara de Diputados, el costo
para el Fisco del conjunto de medidas adoptadas ascendi6 a los
198,2 millones de délares®. De acuerdo a un Informe del Banco
Central, se destinaron 263 millones de délares del Fondo de Esta-
bilizacién del Cobre a paliar la crisis de la fruta’.

8Informe de la Comisién Investigadora, pp. 56-63.
9Véase Basch y Engel (1993, p. 42). Aunque el informe en cuestién no dice a
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2.2 Nuevas revelaciones e investigaciones sobre el caso
2.21 Denuncias y nuevos antecedentes

Después del levantamiento del embargo de parte del gobierno de
EE.UU.,, tanto la prensa nacional como la norteamericana comen-
zaron a revelar nuevos antecedentes sobre el caso, plantéandose
una serie de acusaciones y sospechas contra quienes adoptaron
las medidas en EE.UU.

Algunos diarios estadounidenses plantearon como posible
explicacién del extremo celo con que actué la FDA con el res-
paldo de la Casa Blanca, la amarga experiencia de la admins-
tracién Bush en diciembre de 1988, cuando recibié una amenaza
de bomba en un avién PANAM en Escocia. En esa oportunidad
no se tomaron las debidas precauciones y el avién estallé en el
aire muriendo 207 personas. El Dr. Young reconocié que este he-
cho habia influido en su decisién?.

En julio de 1989, cuatro meses después del embargo, el pe-
riodista de la cadena CBS, Herb Denenberg, inicié una serie de
tres reportajes para la principal cadena de noticias del Canal 10
de Filadelfia sobre el caso de las uvas envenenadas. Después
de dos meses de investigacién junto a un equipo de expertos,
cuestioné el supuesto envenenamiento de las uvas, sefialando al
mismo Hempo que los andlisis de la FDA no habian sido conclu-
yentes y adolecieron de numerosas deficiencias que violaron sus
propias normas de procedimiento.

El 16 de noviembre de 1989 el diario The Wall Street Journal
publicé un extenso reportaje del periodista Bruce Ingersoll, en el
que recogia evidencia que sugeria fuertemente que el envenena-
miento de la fruta ocurrié en los EE.UU. y no en Chile.

Espedialistas chilenos y norteamericanos sefialaron la impo-
sibilidad de que las uvas hubiesen sido contaminadas en Chile y
que pudieran haber sido inoculadas con cianuro. Algunos espe-
cialistas plantearon una serie de interrogantes acerca de la forma
“milagrosa” en que se ubicaron los dos granos contaminados en

qué se destinS esta suma, lo mas probable es que haya ayudado a financiar la
compra de pagarés de la deuda externa por parte del Banco Central.
E] Mercurio, 26 de marzo, 1989.
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una partida de millones de gajos de uvas enviados a EE.UU. Por
ejemplo, Herman Chernoff, connotado profesor de estadistica de
la Universidad de Harvard, sefial6 que el hecho de que hubo un
gran niimero de cajas provenientes de los vifiedos de Julia Saa-
vedra entre las cajas inspeccionadas, a pesar de que tan sélo 26.
de los 4045 palets en el “Almeria Star” provenian de este vifiedo,
indicaba que la FDA cont6 con informacién sobre dénde buscar
las uvas contaminadas: la probabilidad de que los vifiedos de la
Sra. Saavedra se econtraran sobrerepresentados de tal manera en
una muestra al azar era de tan s6lo 1 en 10 mil”*. Por dltimo,
también se criticé la desproporcién de la medida frente a la insig-
nificante cantidad de veneno encontrado. Esta se adopté sin me-
dir las desastrosas consecuencias econémicas para nuestro pais.
Se asever6 que ante casos més graves, la FDA nunca antes habia
adoptado una medida tan drastica.

2.2.2 Investigaciones sobre el caso de las uvas

El 27 de febrero de 1990 el minjstro sumariante a cargo de la in-
vestigacién del posible envenenamiento de las uvas en Chile, so-
bresey6 temporalmente la causa, sin encontrar antecedentes que
indicaran quién contaming las uvas. Se informé también de la
falta de colaboracién de las autoridades de EE.UU. para respon-
der a los exhortos judiciales.

En junio de 1990 la Asociacién de Exportadores de Chile da
a conocer un detallado informe con el resultado de estudios de la-
boratorio en el que se concluia que las uvas fueron contaminadas
en el Laboratorio de la FDA de Filadelfia.

El 24 de enero de 1991 la Cédmara de Diputados aprueba el
informe de la Comisién Especial a cargo de investigar el Caso de
las Uvas Envenenadas. Este informe constituye, hasta la fecha,
el tnico documento publico sobre el caso, de un érgano regular
del Estado chileno. Es también-el documento oficial que recoge
todos los informes publicos y privados, asi como los testimonios
existentes sobre la materia conocidos hasta la fecha. Después de
relatar en detalle los acontecimientos que originaron el embargo,

UThe Wall Street Journal, 16 de noviembre, 1989.
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la comisién analiz6 las responsabilidades legales del gobierno de
EE.UU., concluyendo que existié mala fe manifiesta para encarar
la situacién. El informe sostiene —en consideracién a los numero-
sos informes de laboratorios y testimonios de especialistas— que
la contaminacién no fue producida en Chile. Al respecto se sefiala
una serie de hechos que demostrarian el incumplimiento cabal
de las normas y procedimientos legales que correspondia llevar
a cabo frente a la contaminacién. “Se puede afirmar, con derto
grado de certeza, [...] que la FDA tenia, con anterioridad, conoci-
miento de la ubicacién de las uvas contaminadas”, de modo que
al llegar al barco con dicho cargamento, éste habria sido revisado
en forma tal que permitiera hallar las uvas contaminadas.

A la luz de estos y otros antecedentes, la Comisién conclu-
y6 que la contaminacién no pudo realizarse en Chile ni en el tra-
yecto a EE.UU. Dadas las caracteristicas del veneno, las dificul-
tades para inocular cianuro en granos de uva, junto a una serie
de anomalias en los procedimientos de la FDA, se puede soste-
ner, como la explicacién més probable, la contaminacién pocas
horas antes de la inspeccién, posiblemente en los laboratorios de
la FDA.

2.2.3 Labisqueda de una compensacién estadounidense

A partir de 1990, el nuevo gobierno de la Concertacién, asi como
los exportadores y productores de fruta, concentraron sus ener-
gias en obtener una compensacién del gobierno de los EE.UU.,
por las pérdidas econémicas que significd el suceso para Chile.
Esta accién se adoptd respaldada por las numerosas pruebas de
las irregularidades y negligencias en que a juicio del Gobierno y
los exportadores habrian incurrido los funcionarios de la FDA al
tomar esta decisién, asi como la conviccién de que la fruta fue
contaminada fuera del pais.

Después de estudiar diversos caminos, el 28 de febrero de
1991, el gobierno del Presidente Aylwin y los exportadores ini-
ciaron por separado demandas administrativas (por 246 y 212
millones de délares, respectivamente) en contra de la FDA por
los dafios materiales provocados por la medida estadounidense.
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En agosto de ese afio la FDA rechaz6 las reclamaciones chile-
nas. Posteriormente, en febrero de 1992, los privados entablaron
una demanda judicial en la Corte Federal del Distrito de Filadel-
fia. El gobierno norteamericano apelé a la “inmunidad jurisdic-
cional del Gobierno” para rechazar la accién judicial por el caso
de las uvas. El 30 de diciembre de 1992, en fallo de primera ins-
tandia, la Corte rechazé la demanda chilena.

En vista de ello y después de estudiar las alternativas posi-
bles, el 30 de marzo de 1993 el gobierno de Aylwin invit6 al nor-
teamericano a concurrir al Tratado Bryan-Suédrez Mujica, de 1914,
para resolver el diferendo®. Tres meses después EE.UU. res-
pondié negativamente a la solicitud chilena, proponiendo como
alternativa la utilizacién de la via diplomaética y la formacién de
un grupo de trabajo binacional. El gobierno chileno acepté esta
propuesta, inicidndose un proceso de negociacién que se pro-
long6 hasta febrero de 1994, el que concluyé proponiendo el es-
tablecimiento de una serie de compensaciones arancelarias que
favorecerian las exportaciones chilenas. Estas medidas fueron re-
chazadas por los productores y exportadores, siendo calificadas
por el gobierno del Presidente Frei como insuficientes. De este
modo se paralizé el trabajo de la comisién binacional.

Paralelamente, los abogados de los productores chilenos a-
pelaron al fallo de primera instancia ante una Sala de la Corte de
Apelaciones de Filadelfia, obteniendo una primera victoria judi-
cial (el 25 de febrero de 1994) la que fue apelada por el Gobierno
de EE.UU. A fines de 1995, la Corte Suprema de Estados Unidos
fallé definitivamente el caso, rechazando las peticiones chilenas
de someter a juicio a la administracién norteamericana por el em-
bargo.

Ante ello, el Canciller chileno encomendé al embajador Fa-
bio Vio, coordinar una comisién ad hoc destinada a elaborar un
informe sobre las posibles lineas de accién que podria seguir Chi-
le, para replantear el tema con EE.UU. después del fallo adverso
de la Corte Suprema. Esta comisién recomendé utilizar la via di-

2Este tratado tiene por objeto proveer un mecanismo de resolucién de con-
troversias entre ambos paises. Requiere que ambos paises acudan a €l volunta-
riamente.
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plomdtica. En definitiva, hasta el dia de hoy el caso se mantiene
sin solucién, convirtiéndose en uno de los problemas que mds ha
afectado las relaciones chileno-estadounidenses.

2.3 ;Cuil fue el origen del embargo?

Con objeto de entender el origen de la crisis de la uva se debe res-
ponder dos preguntas. Primero: ;quién contaminé las dos uvas
que encontré la FDA aquel lunes 13 de marzo? Segundo: su-
poniendo que la FDA actuaba de buena fe, jpor qué, una vez
encontradas las uvas, la administracién Bush decidié aplicar una
medida tan dréstica, con graves consecuencias econémicas para
Chile?

Respecto de quién contaminé las uvas y por qué, destacan
las siguientes tres hipdtesis. Primero estd la de conspiracién y
sabotaje que diversos personajes y sectores sostuvieron insisten-
temente. La aparicién de nuevos antecedentes parecia ir con-
figurando un cuadro que hacia plausible la idea de que detrds
de la determinacién de la FDA hubo un objetivo politico. ;Cual
seria éste? El motivo sefialado explicitamente por Ricardo Claro
era de orden politico-coyuntural. Habria sido el intimidar al
General Pinochet para no alterar el itinerario de normalizacién
democrética establecido después de su derrota en el plebiscito
de 1988. De acuerdo a esta versién, el gobierno norteamericano
se habria preocupado por los intentos de Pinochet por mante-
nerse ilegitimamente en el poder. Ante ello, se habria planeado
una accién de presién en un 4rea muy sensible para el modelo
econémico chileno. Una versién menos conspirativa de esta hip6-
tesis es la opinién de Luis Maira quien, tal como se mencioné an-
teriormente, sostuvo que la medida podia explicarse como con-
trapartida a la nula voluntad del gobiemo militar por resolver el
caso Letelier.

En segundo lugar estd la hipétesis proteccionista, segtin la cual
el embargo buscaria satisfacer las fuertes presiones de los produc-
tores californianos sobre el Congreso de los Estados Unidos, bus-
cando protegerse de la creciente competencia de la fruta chilena.
A pesar que en medios oficiales chilenos se ha descartado este
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tipo de hipétesis, existen algunos elementos que podrian indicar
cierta colusién entre el Departamento de Estado, los organismos
de sanidad y el Congreso Norteamericano para limitar el ingreso
de fruta chilena. Un polémico telex del Secretario de Estado a
paises importadores de fruta chilena poco después de desatarse
la crisis y la curiosa actuacién del encargado agricola de EE.UU.
en Arabia Saudita, quien se habria comunicado con los impor-
tadores de ese pais con el objeto de lograr la cancelacién de los
contratos con exportadores chilenos', avalan parcialmente esta
hipétesis. Sin embargo, la hipdtesis proteccionista no es convin-
cente pues no coinciden las temporadas de exportacién de la uva
chilena con la produccién de los primores de California. Més atn,
tanto los productores chilenos como los productores norteameri-
canos no estdn en condiciones de extender significativamente sus
temporadas de exportacién, de modo que tampoco puede argu-
mentarse una potencial competencia entre productores de ambos
paises en el futuro. Luego, la sustentacién de esta hipGtesis re-
quiere de un comportamiento irracional por parte de los produc-
tores agricolas de California.

Una tercera hipétesis habla de negligencia de la FDA. Nume-
rosas anormalidades e interrogantes sin aclarar permitirian supo-
ner que actuando bajo presién, en un ambiente en que, debido a
las amenazas telefénicas recibidas en Santiago, la FDA ensayaba
los efectos del danuro en la fruta, podria haber cometido errores
o negligencias originando la contaminacién. Asi, por ejemplo,
segtin esta hip6tesis no se puede descartar que las uvas contami-
nadas formaban parte de los experimentos que estaba realizando
la FDA y que se entremezclaron con las uvas que estaban siendo
examinadas de manera preventiva.

Lo anterior lleva a preguntarse si existe la posibilidad de
que la FDA, no siendo responsable del envenenamiento, silo
sea de proponer una medida desproporcionada que perjudic6 de
manera importante a la economia chilena. -;Qué podria expli-
car una actitud de este tipo? Entre los elementos sefialados por
la prensa de la época estdn la débil posicién del comisionado
Young, la leccién del atentado al avién PANAM y las presiones

314 Segunda, 16 de julio, 1989.
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de las organizaciones de consumidores por la no prohibicién de
las manzanas con “Alar”*. Tampoco se puede descartar que la
FDA haya consentido en ser parte de una operacion de cardcter
politico montada en el gobierno federal.

Finalmente cabe considerar la posibilidad que el comisio-
nado Young haya actuado ‘racionalmente’ al decidir aplicar un
embargo. Para ver si esto es cierto, se debe tener en cuenta la
situacién que enfrentaba Young cuando se descubrieron los gra-
nos contaminados. No es valido realizar un andlisis basado en la
informacién disponible meses después, ni siquiera en aquella dis-
ponible dias u horas después. Obviamente este analisis supone
que Young no participé en complot alguno. Al recibir la noti-
cia del hallazgo de dos uvas contaminadas el lunes 13 de marzo,
¢eémo debiera haber razonado el comisionado Young?

En la seccién 4 se argumenta que esta tltima alternativa es
la méds convincente, mostrando que cualquier funcionario en la
posicién del comisionado de la FDA hubiera actuado de la misma
manera. Esto no se contradice con el hecho que, como también
¢ argumenta en esa seccién, la medida del comisionado Youne
pueda tildarse de proteccionista. ;

24 El embargo en el marco del libre comercio

En comentarios de prensa, algunos especialistas sugirieron re-
currir al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT)
para entablar una controversia comerdial con Estados Unidos,
ante una medida unilateral y arbitraria que restringia el libre co-
mercio. Esta posicién propuso que Chile apelara al buen sentido
de la comunidad internacional a través del GATT, para hacer ver
la sobrereaccién de Estados Unidos. De acuerdo a las disposicio-
nes del GATT, los paises pueden aplicar unilateralmente medidas
para proteger la salud y la vida de las personas, siempre que éstas
no sean ‘arbitrarias’ o ‘injustificadas’.

Sin embargo, de acuerdo al ex embajador de Chile ante los
Organismos Internacionales, Luis Escobar Cerda, no era posible
usar los mecanismos del GATT. No se podia probar la presuncién

MEl “Alar” es un producto quimico nocivo para la salud.
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de mala fe (ya sea por proteccionismo o boicot politico) de parte
del gobierno de EE.UU., en vista que efectivamente se habrian en-
contrado dos granos de uva con restos de clanuro y podia darle
credibilidad a las amenazas telefénicas. El argumento de los Es-
tados Unidos de actuar protegiendo la salud de sus ciudadanos
era impecable y no existian pruebas que evidenciaran otros mo-
tivos. Lo que si podia reclamarse era el procedimiento apresu-
rado y unilateral, el que ademds se acompafié de una publici-
dad que amenazaba no sélo el cierre del mercado norteameri-
cano sino también el de otros paises. Seglin Escobar “inmedia-
tamente después del embargo, Ginebra se llené de rumores so-
bre lo que habia ocurrido. Que habia sido el Partido Comunista.
La otra versién era que habia existido una advertencia o ame-
naza de productores norteamericanos de uva para que cortaran
la exportacién chilena a EE.UU. y que el gobiermo y los produc-
tores chilenos no habfan sido sensibles a estas advertencias”’.
Sin embargo, no habia forma de probar estos rumores, por lo que
no existia una base para entablar una controversia comercial con
EE.UU. “Lo tnico que le quedaba a Chile era reclamar por la reac-
cién o sobrereaccion unilateral de un pais que se veia afectado por
un acto de este tipo y que decide prohibir todas las importaciones
del pais de origen”.

Nadie puede discutir las razones de bien ptblico argumen-
tadas por EE.UU. “Con lo que no se estd de acuerdo es que la
manera de proteger la salud del consumidor sea anunciar por la
prensa que se prohibe la importacién de la uva, de la fruta y de
las hortalizas, porque llegaron envenenadas, sin saber realmente
qué ocurrié y dénde ocurrié.”

En vista de ello y considerando los enormes dafios que pro-
vocé el embargo en un importante sector de la economia nacio-
nal, el embajador Escobar decidi6 realizar una presentacién ante
el consejo del GATT, dado que éste era el organismo llamado a
definir los mecanismos que se ocupan de los actos atentatorios
al comercio. La presentacién la realizé el 12 de abril de 1989,

SEntrevista de Claudio Rammsy a Luis Escobar Cerda, embajador de Chile
ante los Organismos Internacionales entre 1986 y 1990. Santiago, 30 de mayo,
1996. Las citas con comillas que siguen corresponden a la transcripcién textual
de esta entrevista.
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en la sede del GATT en Ginebra. En ella el embajador chileno
propuso el establecimiento de algunos mecanismos que permi-
tieran conciliar las medidas de proteccién de la salud publica y
la seguridad con la estabilidad del acceso al mercado que debe
otorgarse a las exportaciones. Puntualizé que ante hechos como
éstos, se requeria que los gobiernos actuaran rdpidamente y en
forma confidencial para no afectar los intereses mutuos.

“Surge asi la necesidad imperiosa de compatibilizar por una
parte el derecho de toda parte contratante a defender la salud de
sus consumidores y, por otra, el legitimo derecho del exportador
a contar con un comercio internacional sin restricciones y estable,
procurando que se eviten medidas que por inconsultas corren el
riesgo de ser desproporcionadas”é.

El concepto de medida proteccionista propuesto en la se-
cci6n 4.3 formaliza las intuiciones subyacentes al argumento del
embajador Escobar. Esta definicién permite determinar cuando
medidas de proteccién de la salud publica son proteccionistas.
En particular, confirman la intuicién del embajador respecto del

]c::arécter proteccionista que tuvo el embargo impuesto por los
E.UU.

3 Caso de las vacas locas?’

3.1 El embargo

El 27 de marzo de 1996 la Unién Europea (EU) impuso un em-
bargo a las exportaciones de carne de vacuno del Reino Unido a
cualquier pais del mundo, desatando de esta manera la llamada
“crisis de las vacas locas”. En 1995 las exportaciones britdnicas de
carf;e de vacuno y sus derivados ascendieron a 1 billén de déla-
res-°.

Tan sélo una semana antes los ministros de agricultura y sa-
lud del Reino Unido habfan asegurado en la Casa de los Comu-

1:El Mercurio, 13 de abril, 1989.

1 - .

. Las fuer}tes de informaci6n para esta seccién fueron los despachos de agen-
cias cablegraficas y los articulos de la revista The Economist.

P gl a' eguIl a Cual un blllon es lgual
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nes que comer carne vacuna britdnica no involucraba riesgo al-
guno. Stephen Dorrell, ministro de salud, afirmé que el riesgo de
contraer la enfermedad de Creutzfeldt-Jakob por comer carne de
vacuno era “muy bajo” y que él continuaria comiéndola. Sin em-
bargo, después de que por afios el gobierno britdnico asegurara a
sus ciudadanos que no habia conexién alguna entre ingerir carne
de vacuno y contraer la enfermedad cerebral antes mencionada,
las declaraciones de los ministros sirvieron de poco.

Los ministros britdnicos se habian anticipado a la conferen-
cia de prensa que pocas horas después di6 la comisién guberna-
mental de dentificos dedicada a estudiar la relacién entre el mal
de la vaca loca y enfermedades cerebrales en humanos. En esta
conferencia de prensa se anunciaria que nueva evidencia centi-
fica indicaba que la encefalopatia bovina espongiforme —o en-
fermedad de las vacas locas, como se le conoce comunmente—
podria transmitirse a los seres humanos. Dijeron que no habia
evidendia de que esto efectivamente habia ocurrido, pero el mero
hecho de que fuera posible era sumamente preocupante.

La venta de vacuno en toda la Unién Europea cay¢ estrepito-
samente. En el Reino Unido la semana posterior a la declaracién
del embargo, la venta de ganado bovino cayé en casi un 90%. Los
agricultores ingleses decidieron postergar el beneficio de ganado
en espera de que la situacién mejorara. Los McDonalds comen-
zaron a importar carne para sus hamburguesas, mientras que Bri-
tish Airways excluia la carne de vacuno de su menii.

Dos semanas después del anuncio, los precios de carne de
vacuno habian caido entre 20 y 50% en paises de la Unién Euro-
pea. Los voltimenes vendidos habian caido aiin mds: el consumo
cay6 15% en Bélgica, 30% en Francia, 50% en Portugal y 60% en
Italia. En Alemania, donde desde hace mucho tiempo ya habia
preocupacién entre los consumidores por la enfermedad de las
vacas locas, la venta de carne de vacuno se detuvo casi por com-
pleto. Los mercados de exportacién europeos también se encon-
traban amenazados. Paises como Ghana y Libya prohibieron la
importacién de toda carne de vacuno europea, sin importar si era
britanica o no.
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3.2 Antecedentes

La encefalopatia bovina espongiforme (cuya sigla en inglés es
BSE) pertenece al grupo de enfermedades degenerativas que a-
taca el cerebro de los animales. El equivalente humano de este
mal es la enfermedad de Creutzfeldt-Jakob (sigla en inglés: CJD),
enfermedad extremadamente rara que afecta en promedio a sélo
una persona entre un millén, atacando, especialmente, a las per-
sonas de edad. Una destacada victima de la CJD es George Ba-
lanchine, el conocido coreégrafo ruso que murié a los setenta y
nueve afios de edad a causa del mal.

Durante la dltima década se detectaron ciento sesenta y un
mil casos de BSE en el ganado britanico, cantidad muy superior
a la de cualquier otro pais del mundo; la nacién que le sigue es
Suiza con dosdentos seis casos. De hecho, sélo el 0,3% de los
casos de BSE ha sido en vacas no briténicas. Es probable que el
ganado inglés se contagiara con la enfermedad al comer forraje
hecho con sesos, médula espinal y otros derivados de ovejas (la
BSE se esconde en el sistema nervioso central). Las ovejas sufren
de una enfermedad que es prima hermana de la BSE, llamada
scrapie, enfermedad que durante siglos ha sembrado la muerte
entre ovinos y caprinos.

El primer caso de BSE se produjo en Inglaterra en 1986. En
1988, cuando los campos britdnicos se encontraban llenos de va-
cas locas, el gobierno prohibié utilizar forraje a base de anima-
les muertos (tanto caprino y ovino como vacuno); también ad-
virtié de los peligros que para las personas podia tener ingerir
visceras de estos animales. Mientras tanto, insistia en afirmar que
no existia relacién alguna entre la BSE y la CJD.

Sin embargo, la manera en que el gobierno britdnico adop-
t6 estas medidas no fue adecuada. Entre los errores que come-
ti6 en su manejo de la epidemia de BSE a fines de los ochenta
cabe mencionar al menos cuatro. Primero, s6lo pagé la mitad del
valor de mercado por el ganado infectado, lo cual habria llevado
a muchos agricultores a llevar su ganado infectado rapidamente
a los mataderos en lugar de venderlo al gobierno.

Un segundo error fue incrementar sélo paulatinamente la
fiscalizacién de medidas para evitar que vacas pertenecientes a

s e —
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un rebafio con brotes de BSE llegaran a la cadena alimenticia.
Otro tanto sucedi6 con medidas para evitar contaminacién en
los mataderos. Un tercer error del gobierno britdnico fue insis-
tir durante largo tiempo en que no habia riesgo alguno. El caso
extremo fue el del Ministro de Agricultura, John Gummer, quien
dio de comer una hamburguesa a su hijo de cuatro afios ante las
cdmaras de televisién'®.

El cuarto error del gobierno britdnico fue permitir que du-
rante la década de los ochenta los mataderos ingleses eliminaran
los esqueletos de los animales a temperaturas sumamente bajas,
frecuentemente inferiores a 100 grados centigrados, con lo cual
no se eliminaban por completo potenciales fuentes de infeccién.
Otros paises exigian temperaturas bastante mds altas. Y lo an-
terior, a pesar de que una comisién de expertos britanicos habia
sugerido aumentar las temperaturas a comienzos de los ochenta.

Asi, una posible explicacién de por qué la epidemia de BSE
se desaté en el Reino Unido es que (a) este pais es uno de los
pocos paises que tiene simultdneamente gran cantidad de ga-
nado vacuno y ovino; (b) histéricamente el Reino Unido ha te-
nido un niimero mucho mayor de casos de scrapie entre sus ove-
jas que cualquier otro pais y (c) las temperaturas de eliminacién
de esqueletos de res en el Reino Unido fueron, durante los afios
ochenta, considerablemente més bajas que en otros paises.

3.3 Nueva evidencia cientifica

La evidencia que llevé a los cientificos britdnicos a sostener que
era posible que existiera una conexién entre BSE y CJD fue la apa-
ricién de una nueva variante de la CJD en el Reino Unido. Robert
Will, director del panel sobre el Mal de Creutzfeldt-Jacob de la
Universidad de Edimburgo y miembro del panel gubernamental
identificé “un patrén desconocido y consistente” de la enferme-
dad en 10 victimas con sintomas tipo CJD. Ninguna de las victi-

YLo cual recuerda al Presidente del Perii, Alberto Fujimori, comiendo cevi-
che junto a su gabinete frente a las cdmaras de televisién luego de desatarse la
epidemia de célera en Peri. Segtin informes de prensa, uno de los mirﬁstr_os
debié ser trasladado de urgencia a un hospital con problemas digestivos serios
—no fue posible obtener mas detalles—.
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mas parecia haber tenido las deficiencias genéticas asociadas co-
munmente con el mal. Adn mds preocupante era que la edad
promedio de los enfermos era de 27 afios; todos tenfan menos de
42 afios. Hasta antes de que se identificara este grupo, la edad
promedio de enfermos con la CJD era de 63. El tipo de dafio al
cerebro, los sintomas iniciales del mal y la duracién de la enfer-
medad eran todos diferentes de los casos anteriores.

Todo lo anterior llevé a los cientificos a concluir que, en la
ausendcia de una explicacién mejor, existia la posibilidad de que
estos casos hubieran contraido la enfermedad de vacuno infec-
tado. No habia demostracién de que efectivamente fuera asi. Y
era posible que la nueva variante de la enfermedad hubiese sido
descubierta en el Reino Unido porque los cientificos britanicos
estaban estudiando la enfermedad con mucho més cuidado que
sus pares de otros paises.

Habia gran incertidumbre respecto de cuantos britanicos es-
tarian incubando la nueva variante de la CJD en caso que la po-
blacién de vacuno infectado con BSE realmente fuera responsa-
ble de la nueva variante. Aun si la transmisién de la enferme-
dad de las vacas a humanos era dificil, millones de britanicos
podrian haber estado expuestos a vacas infectadas con BSE an-
tes de 1988, afio en que el gobierno britdnico introdujo medidas
para erradicar vacas contaminadas y prohibi6 el uso de los se-
sos y espinas dorsales en productos de consumo humano. Aun
cuando el nimero de casos con CJD es pequefio, el largo tiempo
de incubacién de la enfermedad —el cual se estima entre cinco
y diez afios— hacfa dificil predecir qué sucederfa. John Pattison,
director del comité consultor gubernamental opiné que “efecti-
vamente podria tratarse de una gran epidemia”. Un dientifico
estimé6 que el niimero de muertes anuales britdnicas que pueden
suceder en el futuro se encuentra “entre 500 y 500.000 por afio”,

lo cual no hacfa més que reflejar la ignorancia casi absoluta de los
cientificos sobre el tema.
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3.4 John Major vs. la Unién Europea

El problema real que enfrentaba el gobierno britdnico era sope-
sar los costos de medidas alternativas versus sus potenciales be-
neficios en una situacién caracterizada por gran incertidumbre;
incertidumbre que ademds era dificil de cuantificar.

Cuando los ministros britdnicos informaron a la Casa de los
Comunes de la posibilidad de una conexién entre la BSE y la CJD,
cometieron un grave error desde un punto de vista politico, al
“enfrar a una sala sin tener la menor idea si habia una puerta de
salida”. A los pocos dias se encontraron buscando desesperada-
mente una puerta de salida.

Una soludién de fondo requeria responder dos cuestiones
clave: Primero, jcudntas personas fueron infectadas por la ver-
sién humana de BSE durante los ochenta, antes que el gobierno
britdnico tomara medidas para evitar que material sospechoso in-
gresara a la cadena alimenticia? Segundo, ;corren algun riesgo
quienes hoy consumen carne de vacuno?

Respecto de la primera pregunta, el gobierno briténico dijo
casi nada durante los primeros meses que siguieron al embargo,
pues era poco lo que podia decir para calmar a la poblacién.

Respecto de si se habian tomado medidas suficientes para
proteger a quienes consumian carne en la actualidad, el mayor
riesgo estaba en que no se cumplieran las reglas impuestas a fi-
nes de los ochenta o0 que animales infectados que no mostraban
sintomas visibles llegaran a los mataderos. La solucién para el
primer problema era aumentar la fiscalizacién. Salvo que se sa-
crificara toda la poblacién bovina, era imposible evitar que suce-
diera el segundo problema, pues de seguro habia vacunos con la
enfermedad en estado de incubacién. Sin embargo, estaba claro
que el nimero de individuos incubando CJD por estas causas era
una fraccién infima de aquellos que resultaron infectados con an-
terioridad a 1988.

La estrategia inicial del gobierno briténico para lograr que la
Unién Europea levantara el embargo fue negar que hubiera un
problema. Se habl6 de una reaccién histérica por parte de los
socios europeos y de un complot para perjudicar a la eficiente in-
dustria exportadora de carne bovina inglesa. La estrategia, si es
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que asi se puede llamar, dio pocos resultados. La frustracién de
los britdnicos quedé de manifiesto casi un mes después de decla-
rado el embargo, cuando el Primer Ministro, John Major, se re-
firi6 a los ministros europeos como “a bloody bunch of shits”2°.

Desde un comienzo la Unién Europea dej6 en claro que com-
partiria el costo de cualquier solucién a la crisis de las vacas lo-
cas. Existia el precedente del 70% de los costos que asumi6 la
UE cuando Alemania enfrenté un brote de fiebre porcina. Aun
cuando el Reino Unido inicialmente solicité compensacién por
el ochenta por ciento del costo de cualquier plan de sacrificios
de animales (lo cual no deja de ser irénico si se tiene en cuenta
que los britdnicos estimaron en su oportunidad que asumir el
70% de los costos en el caso alemdn era excesivo) rapidamente
se acordé que los britdnicos pagarian el 30% y la UE el 70% res-
tante. -

Acordar las acciones que debia emprender el Reino Unido
para que se levantara el embargo fue bastante mds dificil que re-
partir el costo de las eventuales medidas. El 16 de abril el Minis-
tro briténico de agricultura, Douglas Hogg, anuncié un paquete
de medidas con un costo de 1,4 billones de délares. Las medi-
das se hallaban al lado minimalista del espectro de posibilidades.
Se tomarian medidas para que las vacas con mds de 30 meses de
edad se mantuvieran fuera de la cadena alimenticia luego de ser
sacrificadas y se aumentaria la fiscalizacién de las disposiciones
adoptadas a fines de los ochenta. La politica estaba disefiada mds
ala medida de los productores de carne que de los consumidores.
Se seguia vendiendo carne de rebafios en que habia habido BSE.
Las medidas propuestas por el Reino Unido no bastaron para sa-
tisfacer a sus socios comunitarios.

Eventualmente el gobierno britdnico comenzé a considerar
la imposicién de una serie de represalias a sus socios europeos.
Esta idea dividi6 al partido del Primer Ministro Major entre los
pro y anti europeos, por los efectos que una politica de este tipo
tendria sobre las relaciones del Reino Unido con el resto de la UE.
El diario conservador Daily Telegraph propuso invocar un resqui-

®Descripcién poco conceptuosa de sus colegas europeos que no intentare-
mos traducir. Fuente: The Economist, 27 de abril, 1996.
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cio para prohibir la importacién de queso y manzanas francesas.
Otros sugirieron que el Reino Unido prohibiera la importacién de
carne desde el continente, donde también habia habido casos de
BSE. También se hablaba de que el Reino Unido utilizara su de-
recho a veto para paralizar a la UE o que se negara a pagar sus
contribuciones al presupuesto de la comunidad.

Para aquellos euroescépticos que afirmaban que se trataba
de un complot para perjudicar a la eficiente industria de carne
vacuna inglesa, los continentales respondieron que sus mercados
estaban sufriendo tanto o0 més que el britdnico. A fines de abril el
consumo alemdn seguia a menos de la mitad de su nivel anterior
al embargo; en toda la UE el consumo era un 30% menor mientras
que en el Reino Unido la caida era similar (un tercio).

El 23 de abril, 66 miembros del parlamento britdnico, per-
tenecientes a la corriente euroescéptica del partido tory, votaron
favorablemente una mocién para eximir a Gran Bretafia de las de-
cisiones de la Corte Europea de Justicia, mocién que de ser apro-
bada forzaria al Reino Unido a abandonar la CE.

Finalmente prevaleci6 en el gobierno briténico la idea de im-
poner represalias a la UE al borde de la legalidad. E1 22 de mayo,
la embajada britdnica ante la UE anuncia el inicio del bloqueo
de las actividades comunitarias en las reuniones de representan-
tes permanentes que preparan los consejos de ministros de la
unién. Lo anterior significaba bloquear todas las decisiones que
requerian aprobacién undnime.

“El Primer Ministro espera que haya acuerdo en la cumbre
de Florencia para el levantamiento parcial del embargo a los pro-
ductos derivados de vacuno y un plazo definido para levantar el
embargo general. Mientras tanto, la capacidad del Reino Unido
para cooperar en los asuntos de la unién estd impedida”, decfa el
breve texto de Londres.

Las declaraciones que siguieron a la politica de “no coope-
racién” britanica dejaron entrever que se negociaria una solucién
antes de la cumbre de la UE en Florendia, el 20 y 21 de junio. De
no resolverse el impasse antes de esa reunién, los socios euro-
peos comenzarian a “devolverle la mano” a los britdnicos, segtn
anunci6 Jacques Santer, presidente de la Comisién Europea.
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El lunes 3 de junio, seis de los 15 estados miembros de la UE
rechazaron en Luxemburgo el levantamiento del embargo que
pesaba sobre las exportaciones de gelatinas, sebo y esperma de
bovinos britdnicos. Alemania, Austria, Portugal, Holanda, Bél-
gica y Luxemburgo se opusieron a flexibilizar el embargo impi-
diendo asi que se formara la mayoria calificada necesaria para to-
mar una decision semejante. La Comisién Europea contaba ahora
con s6lo quince dias para adoptar una decisién que satisficiera a
los britanicos. Mientras tanto, se hacia evidente la exasperacién
del resto de la UE con el Reino Unido: el 9 de junio el presidente
de la Comisién Europea, Jacques Santer, dijo al diario inglés The
Observer que “la UE esté llegando a la hora de la verdad. Estamos
llegando al limite de nuestra tolerancia”.

Hacia mediados de junio comenzaron a percibirse sefiales de
compromiso. El Reino Unido presenté un nuevo plan para levan-
tar el embargo a las exportaciones y relajé su veto a las decisiones
de la UE. Mientras tanto, 70 miembros del parlamento inglés, la
mitad de los votos del partido de gobierno, votaron a favor de
una mocién para llevar a cabo un referendum sobre la asodiacién
del Reino Unido a la UE, con una pregunta claramente sesgada.

E118 de junio, el ejecutivo comunitario aprob6 un documen-
to preparado por el comisionado europeo de agricultura, el aus-
triaco Franz Fischler, que imponia al Reino Unido condiciones
previas para iniciar el levantamiento del embargo. Estas inclufan
la exigencia de marcar todos los rebafios de vacunos y la pro-
hibicién de utilizar deshechos bovinos, ovinos y caprinos en fo-
rraje animal. Ademds contemplaba incinerar todos los vacunos
al cumplir su vida productiva a los 30 meses de edad y un plan
de sacrificio selectivo de més de 100.000 bovinos.

La Comision declaré que no aceptaba la reclamacién brité-
nica para levantar el embargo a sus exportaciones hacia terceros
paises, pues consideraba que una autorizacién de las exportacio-
nes de carne britdnica hacia paises terceros sélo podria adoptarse
cuando el embargo se levantara para los mismos productos den-
tro de la Comunidad Europea.

El1 19 de junio la Comisién Europea aprobé el plan britdnico
para controlar el mal de la vaca loca. El presidente de la Comisién
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Europea, Jacques Santer, se declaré satisfecho con la decisién del
Comité Veterinario Europeo de aprobar el plan britdnico de me-
didas sanitarias. El plan de Londres fue aprobado en forma und-
nime después de doce horas de discusién. La moci6én aprobada
levant6 de inmediato el embargo para la exportacion de gelatina,
sebo y esperma de vacunos britdnicos y contempl6 un levanta-
miento gradual para el embargo a la exportacion de los demds
derivados y la carne vacuna britdnica propiamente tal.

El plan incluia, ademds de la incineracién de varios millo-
nes de bovinos al completar su vida productiva, el sacrificio de
alrededor de 100 mil animales nacidos entre 1989 y 1990 y que es-
taban aun activos en el ciclo reproductivo. También contemplaba
un eficaz programa de identificacién de los bovinos y medidas
de control para evitar la inclusién de harinas de origen animal
en la alimentacién vacuna. Al mismo tiempo, el Reino Unido
anuncié el término de su politica de “no cooperacién”, con la cual
bloqueé mas de 90 temas tratados en la UE.

3.5 Después de Florencia

A pesar de la distensién que sigui6 al acuerdo alcanzado en Flo-
rendia, no todo fue color de rosa. A fines de julio el comisionado
para la agricultura de la UE, Franz Fischler, anuncié que nuevos
trabajos cientificos mostraban que la BSE puede ser transmitida
desde las vacas a las ovejas y cabras, por lo cual recomendaba
mantener los sesos y espinas dorsales de ovinos y caprinos fuera
de la cadena alimenticia. Cientificos franceses e ingleses habian
logrado inocular BSE en ganado caprino y ovino.

Dias después, un estudio indicaba que la BSE puede ser tras-
pasada de las vacas a sus terneros, lo cual llevé a la UE a proponer
sacrificar hasta dos millones de terneros. Parte de los 2,5 billones
de délares que costaria la medida serfan cubiertos con reduccio-
nes del subsidio a los productores de cereales.

A fines de agosto finalmente aparecen noticias promisorias
para el gobiermno britdnico. Roy Anderson, de la Universida de
Oxford, publica un articulo en Nature estimando en 446.000 el
nimero de cabezas de ganado vacuno infectadas con BSE que
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fueron comidas antes que se identificara la epidemia y se tomaran
medidas para evitar el consumo de carne riesgosa. A esto hay que
agregar 283.000 cabezas de ganado que pasaron la red de seguri-
dad porque tenfan la enfermedad sin sintomas visibles. El mo-
delo epidemioldgico empleado por Anderson es similar a aquel
utilizado exitosamente para predecir la evolucién de la epide-
mia del SIDA. Aun cuando el modelo de Anderson concluyé que
el nimero de vacas infectadas era grande, también mostré que
las vacas infectadas en la actualidad eran pocas: estimando que
en 1995 el nimero de vacas infectadas no excedié en mucho el
numero de casos visibles. Esto sugeria que la prohibicién de
utilizar forraje animal combinada con el sacrificio de reses con
sintomas de BSE eran medidas efectivas en prevenir riesgos para
quienes consumian carne de vacuno britdnico en la actualidad.
También sugirié que sacrificios adicionales, salvo que consistie-
ran en sacrificar todo el ganado vacuno, harian poco para acele-
rar la eliminacién de la enfermedad. La tnica forma conocida de
propagacién de la enfermedad era de madre a ternera. El mo-
delo estimaba que esta forma de propagacién producird tan sélo
340 casos de BSE de aqui a fin de siglo. El estudio también cal-
cul6 los efectos de una serie de estrategias de sacrificio de bovi-
nos. Aun las estrategias mds efectivas sacrificaban 30 reses por
cada res con BSE. Por otra parte, limitarse a sacrificar tan sélo las

reses que mostraban sintomas de BSE erradicarfa la enfermedad

el afio 2001.

Basados en la evidencia del llamado “estudio de Oxford”,
particularmente la conclusién segin la cual la enfermedad se
erradicard sola de aqui al afio 2001, el 19 de septiembre el go-
bierno britdnico tomé unilateralmente la decisién de suspender
el sacrificio de aproximadamente 150.000 bovinos que debia ha-
ber iniciado a comienzos de agosto. El gobierno hizo el anuncio
sin esperar la opinién de los comités veterinarios de la UE so-
bre el “estudio de Oxford”: “Los nuevos datos cientificos signi-
fican que se necesita un trabajo suplementario para determinar
las estrategias de sacrificio apropiadas” indic6 Downing Street
al término de una reunién ministerial presidida por John Major.
“Por el momento el gobierno no pondra en marcha el sacrificio
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selectivo pero reexaminard opciones de sacrificio basadas en nue-
vos datos cientificos”.

Downing Street aseguré que al actuar de tal forma Londres
no se apartaba de los acuerdos de Florendia, subrayando que di-
chos compromisos precisaban que el plan de erradicacién brita-
nico seria “adaptado, si fuese necesario, en fundén de nuevos
desarrollos cientificos y epidemiolégicos”.

En respuesta al anuncio briténico, el comisionado comuni-
tario de Agricultura, Franz Fischler, afirmé el 20 de septiembre
que “sino se cumplen las condiciones, no se deroga” el embargo
a la exportacién de carne bovina briténica. El portavoz de la Co-
misién Europea, Klaus van der Pass, sefialé que el Comité Cien-
tifico Veterinario de la UE debia estudiar las nuevas evidencias
cientificas para ver si se justificaba suavizar el plan de sacrificio.

Las capitales europeas reaccionaron con firmeza contra la
decisién tomada por Londres, sin esperar el dictamen de los ex-
pertos veterinarios europeos. Klaus Kinkel quien, en ausenda
de Helmut Kohl por encontrarse visitando América Latina, era la
m4s alta autoridad del gobierno alemén, recordé que las propues-
tas britdnicas fueron rechazadas por la caumbre agraria en Bruse-
las tan s6lo una semana antes de la medida unilateral briténica
y que la cumbre reiteré la voluntad de llevar adelante el plan de
exterminio de 147.000 vacas britdnicas.

4 Lecciones y definicién de proteccionismo
4.1 Comparacién de los estudios de caso

Luego de declarados ambos embargos, los paises afectados to-
maron medidas inmediatas que apuntaban a eliminar los riesgos
para los consumidores. En ambos casos se enfrentaba situaciones
con gran incertidumbre la cual a su vez era dificil de cuantificar.
(Habia més uvas contaminadas y, de ser asi, cuantas? ;Cudntos
ciudadanos britdnicos estaban incubando la CJD? ;La carne que
ingerian los britdnicos en la actualidad, podia estar contaminada
con BSE? Chile incrementé los controles fitosanitarios mientras
que el Reino Unido aument6 la fiscalizacion de las medidas sani-
tarias adoptadas a fines de la década de los ochenta.
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El papel que juegan los cientificos en ambos casos también
presenta similitudes y diferencias que merecen ser destacadas.
En el caso de las uvas, es en base a estudios dentificos que se des-
carta la posibilidad que éstas hayan sido contaminadas fuera de
los Estados Unidos. Estos estudios, de la Universidad de Davis,
tienen un rol central en la argumentacién presentada por Chile en
las cortes de justicia de los EE.UU. Es también en base a declara-
ciones de connotados especialistas norteamericanos que se pone
en duda que la FDA haya realizado muestreos al azar el dia que
encontré las dos uvas con trazas de cianuro.

En el caso britdnico sélo después de la publicacién del “es-
tudio de Oxford” el trabajo de los cientificos sirve para apoyar la
posicién del gobierno. Al concluir que la enfermedad de la BSE
se erradicard de aqui al afio 2001, aun si no se lleva a cabo el plan
de sacrificios selectivos de ganado bovino, el trabajo de Ander-
son sirve de justificacién para la decisién unilateral del gobierno
de Major de apartarse de los acuerdos de Florendia.

Es digna de destacar la independencia de los centificos bri-
tanicos. La crisis es desatada por una conferencia de prensa de los
cientificos miembros de una comisién nombrada por el gobierno
britdnico, quienes deciden informar a sus conciudadanos de las
conclusiones a que han llegado respecto de la nueva variante de
la enfermedad de Creutzfeldt-Jakob. Ya no se puede descartar
una relacién entre la BSE y la CJD. Sabiendo que los cientificos
comunicardn la conclusion de su trabajo, el gobierno britanico no
puede hacer mds que adelantarse en un par de horas y anunciar
que, a su juicio, a pesar de la nueva evidencia, “comer carne de
vacuno britdnico sigue siendo seguro, en el sentido habitual de
la palabra”. Las declaraciones de los ministros del gobierno de
Major no convencen a nadie. :

As{ como los cientificos britdnicos dan muestras encomiables
de independencia, también cabe consignar el rol jugado por el
periodismo de investigacién de los Estados Unidos para cuestio-
nar el rol de la FDA. Los reportajes del periodista del Wall Street
Journal y del Canal 10 de televisién de Filadelfia constituyen in-
formacién valiosa para la argumentacién chilena®!.

#Por contraste, la debilidad del periodismo chileno es manifiesta.
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Lo que mas llama la atencién al comparar ambos estudios de
caso es la enorme diferencia entre el poder negociador de Chile
y del Reino Unido. La debilidad de la posicién negociadora chi-
lena es patente. Asf, mientras el Reino Unido implementa una
posicién de “no cooperacion” con la Unién Europea, boicoteando
buena parte del trabajo de la unién durante varias semanas®, de-
ben transcurrir tres dias después de la declaracién del embargo
por parte de la FDA para que la delegacioén chilena sea recibida
por una alta autoridad del gobierno de los Estados Unidos (el
secretario de Estado, James Baker). También, las autoridades de
EE.UU. se han negado sistematicamente a colaborar con exhortos
de la justicia chilena y el gobierno chileno ha tenido poco éxito
con sus demandas judiciales contra el gobierno de los EE.UU., el
cual apel6 exitosamente a la “inmunidad jurisdiccional del Go-
bierno”, negéndose posteriormente a invocar el tratado Bryan-
Sudrez-Mujica, de 1914, para resolver el conflicto.

La oferta de la Unién Europea de costear el 70% de cual-
quier plan de sacrificio selectivo de bovinos contrasta con que
Chile no ha logrado compensacién alguna de los EE.UU. siete
afios después de la crisis de las uvas. M4s aun, al afio siguiente a
la crisis de las uvas, cuando ya se conocia evidencia indicando al
menos clerto grado de negligencia por parte de la FDA, el Senado
de EE.UU. rechaz6 una indicacién legislativa tendiente a estable-
cer condiciones de equidad en la inspeccién de la fruta chilena
y aprobd la extensién del marketing order a los kiwis, ciruelas,
nectarines y manzanas que se importan en EE.UU.

4.2 La decisién del comisionado Young

Mucho se ha argumentado por parte de Chile que la medida que
tomé la FDA fue desproporcionada; que frente a casos més gra-
ves no habia adoptado medidas tan draconianas. En las pala-
bras del informe de la C4mara de Diputados de Chile se trataria
de “una medida apresurada y desmesurada” que provocé grave
dafio econémico al pais. “Todo esto permite concluir, con bas-

ZEn particular, esta politica retrasa la aprobacién del Acuerdo de Asociacién
de Chile a la UE.
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tante certeza, que de parte de las autoridades estadounidenses
existié una mala fe manifiesta para encarar la situacién” (p. 24
del informe).

A continuacién argumentamos que la actuacién del comu-
sionado Young puede haber sido justificada dados los incentivos
que tenfa. Con tal objeto nos ponemos en el lugar del comisio-
nado, con la informacién de que este disponia el 13 de marzo de
1989, cuando aparecen las uvas contaminadas. Suponemos que
Young no participé en complot alguno en contra de Chile y nos
preguntamos c6mo debié haber razonado para decidir qué me-
dida tomaria.

Una primera posibilidad es que haya realizado un andlisis de
costo-beneficio. ;Cudles son los costos de ordenar un embargo,
cudles los beneficios? Entre los beneficios estd la posibilidad de
salvar vidas de cuidadanos estadounidenses. La probabilidad de
que alglin nifio muera por ingerir fruta inyectada con canuro es
pequefia, pero ciertamente no es nula; si se encontraron dos uvas
contaminadas y ha habido amenazas telefénicas en Santiago, no
se puede descartar que haya mds uvas contaminadas camino a
las mesas de consumidores norteamericanos. A lo anterior hay
que agregar los efectos que puede tener para la salud de las per-
sonas consumir fruta contaminada, aun si ésta no tiene conse-
cuendas fatales. ;Cudles son los costos de un embargo? Para
los consumidores norteamericanos est4 el costo asociado a no po-
der consumir fruta chilena durante un tiempo y al aumento de
los precios de la fruta importada de otros paises y los sustitutos
cercanos a la fruta (v.g.: fruta en conservas). Existe un segundo
costo que deriva de imponer un embargo: las enormes pérdidas
que acarreard para los productores chilenos. Sin embargo, desde
el punto de vista del comisionado Young, este costo es practicamente
irrelevante pues su misién es proteger la salud de los ciudadanos
norteamericanos y no incluye considerar el impacto de las medi-
das que toma sobre productores extranjeros. Es cierto que la me-
dida también tendrd costos para empresas norteamericanas (v.g.:
las distribuidoras de fruta chilena) pero estos costos son mucho
menores que aquellos que afrontardn los productores chilenos.
Se concluye que un andlisis de costo-beneficio lleva a aplicar el
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embargo, sin la necesidad de que exista complot o conspiracion
alguna.

Existe un segundo andlisis que podria haber realizado el co-
misionado Young, que también lo lleva a imponer un embargo.
Este andlisis se basa en tomar aquella medida que significa menor
riesgo para su permanencia en el alto cargo que desemperia. Asi‘f
suponiendo que el objetivo que gui6 al comisionado al decidir si -
aplicaba o no aplicaba el embargo era no poner en riesgo su ‘tr.a-
bajo, ;cémo debi6 haber actuado? Al realizar este tipo de andlisis,
se debe sopesar los costos asociados a los dos posibles errores que
puede cometer. Un primer error es no decretar un embargo y que
luego haya consumidores envenenados. El escandalo serd ma-
yor. La opinién piiblica concluird que el comisionado Young no
s6lo sabia que podia haber frutas envenenadas sino que ademas
no aprendié nada del caso reciente del avién PANAM. Lo mas
probable es que quede cesante. El segundo error se produce si
declara un embargo cuando en realidad no se justifica. Los gran-
des perdedores en tal caso seran los productores chilenos, quie-
nes No son una amenaza para la estabilidad laboral del director
de la FDA. En la medida en que la evidencia disponible sea sufi-
ciente para tener ‘dudas razonables’ respecto de si pudiera haber
maés fruta chilena contaminada, lo que conviene al comisionado
Young es aplicar el embargo.

Cabe contrastar los incentivos que tuvo el comisionado
Young con aquellos del comisionado Fischler de la Unién Euro-
pea cuando éste propuso aplicar el embargo a las exportaciones
de carne britdnica. Fischler no trabaja para ningtin gobierno en
particular, sino que es funcionario de la Comisién Europea, por
lo cual debe poner el interés comunitario por sobre los intereses
individuales de cualquiera de sus paises miembros. Luego, no es
sorprendente que mucho antes de acordar cudles eran las medi-
das que debia tomar el Reino Unido para que la UE aprobara un
levantamiento gradual del embargo, se haya acordado c6mo re-
partir los costos de las eventuales medidas. Existian precedentes
enla UE de situaciones similares en que la unién habia pagado el
70%; naturalmente se adopté un criterio similar.
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Es cierto que en el caso de las vacas locas se vive una tensa
situacién entre el gobierno de John Major y la UE respecto de las
medidas a implementar, con acciones obstruccionistas de Major
que se encuentran al limite de la legalidad. Sin embargo, la ac-
tuacién de Major pareciera estar determinada mas que nada por
consideraciones politicas al interior de su partido, més que cons-
tituir una reaccién ante exigencias desmedidas de sus socios co-
merciales.

Se concluye que la principal diferencia entre las situaciones
enfrentadas por los comisionados Young y Fischler es que el pri-
mero no tiene casi ningun incentivo para considerar el bienestar
del pais exportador al que afectard el embargo que impondrd,

mientras que el segundo tiene incentivos adecuados para consi-
derar dichos efectos.

4.3 Relacién con proteccionismo

Cabe preguntarse si las medidas adoptadas por los EE.UU. con-
trala fruta chilena o por la UE contra la carne de vacuno britdnica
constituyen medidas proteccionistas. En esta subseccién se res-
ponde esta pregunta, contribuyendo, de paso, con una nueva de-
finicién de qué constituye una medida proteccionista®.

No existe acuerdo respecto de la mejor definicién de
queé constituye una “medida proteccionista” o, equivalentemente,
una barrera no arancelaria al comercio. La definicién mds general
se debe a Walter (1972, citado en Chambers y Pick, 1994), quien
la define como toda medida que distorsione el volumen de co-
mercio, la composicién de la canasta de bienes transados entre
paises o la direccién en que se transan los bienes. Usando esta
definicién tanto el embargo impuesto por la FDA como aquel de
la UE son medidas proteccionistas. Sin embargo, es evidente que
esta definicién es demasiado general. En efecto, una medida que
legitimamente busca proteger la salud de los consumidores de
un pais que prohibe la importacién de un producto riesgoso seria
proteccionista. .

ZEsta definicién tiene su origen en la respuesta del autor a una pregunta de
Pablo Serra durante la presentacién de una version preliminar de este trabajo.
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Una segunda definicién se debe a Baldwin (1970, citado en
Chambers y Pick, 1994). Baldwin se centra en el efecto de las
medidas sobre el ingreso real de los paises y define una barrera
comercial no arancelaria como “cualquier medida (ptblica o pri-
vada) que lleva a que bienes o servicios que son transados in-
ternacionalmente sean asignados de tal manera que se reduce el
ingreso real potencial a nivel mundial”. De acuerdo a la defi-
nicién anterior parece natural conjeturar que el embargo de la
FDA constituy6é una medida proteccionista, al menos con la in-
formacién disponible ex-post (no habia més uvas envenenadas).
En el caso del embargo a la carne britdnica, la situacién es menos
obvia. Una vez conocida la nueva evidencia sobre la posible re-
lacién entre la BSE y la CJD, ;se hubiese reducido el ingreso real
mundial en menor medida sin la imposicién del embargo?

La tercera definicién de una barrera comerdial no arancela-
ria se debe a Hillman (1991, citado en Chambers y Pick, 1994).
Hillman define como proteccionista “toda decisién o practica gu-
bermamental, que no sea imponer un arancel, que directamente
impide el ingreso de importaciones a un pais y/o discrimina en
contra de las importaciones, es decir, no se aplica con igual fuerza
a los productores o distribuidores domésticos”.

La primera mitad de la definicién de Hillman se similar a la
de Walter, por lo cual consideramos sélo la segunda mitad. De
acuerdo a esta parte de la definicién, ambos embargos no cons-
tituirfan medidas proteccionistas, pues en ambos casos es posi-
ble argumentar que los comisionados disponian de informacién
que justificaba el embargo en cuestién, por lo cual la medida no
fue discriminatoria. Para probar lo contrario habria que exhibir
evidencia de situaciones similares con productos agricolas de los
Estados Unidos o de otros paises de la Unién Europea en que no
se impuso un embargo. Y aun si se encuentran tales situaciones,
siempre habré suficientes diferencias con el embargo concreto en
cuestién, dificultanto exhibir argumentos en esta linea de razona-
miento.

La discusién de la seccién 4.2 motiva una nueva definicién

de barrera comercial no arancelaria. Segun esta definicién, la me-
dida que toma un gobierno puede ser clasificada como protec-
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clonista cuando difiere (marcadamente) de aquella que hubiese
tomado un planificador central benevolente que hubiese tenido
en consideracién el bienestar de todos los paises afectados por
la medida. De acuerdo a esta definici6n, el embargo a la carne
briténica no reune las condiciones para ser dasificado de medida
proteccionista. Desde un comienzo la Unién Europea sabia que
asumiria parte importante de los costos que tendrian las medidas
que impondria. Luego los incentivos eran los apropiados para
imponer un embargo sélo si se beneficiaba el bienestar agregado
de toda la unién. Més atin, el estudio de caso de la seccién 3 no

presenta evidencia que la UE no haya actuado teniendo en cuenta
el bienestar de la unién.

El caso del embargo a la fruta chilena es menos claro. De
acuerdo a la definicién anterior, se requiere saber qué hubiese de-
cidido el comisionado Young si hubiese tenido incentivos para in-
ternalizar los efectos de un eventual embargo sobre la economia
chilena. No es posible dar una respuesta tajante, pero es perfecta-
mente posible que hubiese optado por recabar mds informacién
—v.g., llamando a una reunién de cientificos para evaluar el po-
tencial dafio a la salud de uvas contaminadas— antes de declarar
el embargo. En tal caso el embargo contra la fruta chilena reuniria
las condiciones para ser clasificado de medida proteccionista.

5 Conclusién

En la economia globalizada de fines del siglo veinte el cardcter
interdependiente de las decisiones gubernamentales es cada vez
mas evidente. Una de las nuevas caras del proteccionismo es que
los gobiernos toman medidas comerciales sin considerar los efec-
tos desastrosos que éstas pueden tener sobre el bienestar de sus
socios comerciales. El embargo que impuso Estados Unidos a la
importacién de fruta chilena es un ejemplo de este tipo. Debido al
grado de integracién que conlleva, la Unién Europea provee una
solucién a esta nueva forma de proteccionismo para sus paises
miembros, tal como lo ilustra el estudio de caso de la seccién 3.
Las decisiones adoptadas por la UE a propdsito del caso de las
vacas locas contemplaron adecuadamente el bienestar del pais
exportador afectado (Reino Unido).
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En la ausencia de una integracién tan amplia como aque-
lla de la UE, los mecanismos de resoluciér_l @e controyersms pue-
den jugar un rol importante. Carlos Mladinic, en lg época ]?uec-
tor General de Relaciones Econdmicas de la Cancillerfa chilena,
afirmé en el Primer Taller de Economia y Gestién,. el 24 de sep-
tiembre de 1995, que “[...] somos un pais dema.s1ado pequefio
que no puede amenazar seriamente con represalias economicas.
Nuestra opcién no es otra que la de contar con mecanismos mul-
tilaterales de solucién de controversias”. Dichos Iecanismos
pueden ser administrados ya sea por la Organizaqon Mundial
del Comercio o formar parte de los acuerdos comerciales que es-
t4 suscribiendo Chile.

El embajador de Chile ante los organismos inten.'lacionales
en el momento de producirse la crisis de la uva, Luis Escoba.r
Cerda, gestion6 frente al GATT medidas que apu‘ntaban en la di-
reccidén recién descrita. El desafio consistia en conjugar el legitimo
derecho de un pais a proteger la salud de sus ciudadanos con
prevenir la imposicién de medidas que afectan de manera c.les-
proporcionada los intereses comerciales de otros paises. A’ms—
tancias del embajador Escobar, el Presidente del GATT fc?rmo un
grupo de consulta, presidido por el embajador de Canadd. Luego
de varias reuniones, el grupo presenté un informe con lqs proce-
dimientos de consultas bilaterales para enfrentar situaciones d.e
emergencia, el que fue aprobado por unanimidad por el Cc?nse]o
del GATT. “En él se establece que producido el hecho, lo primero
que el pafs afectado debe hacer es comunicar al QATT. Inmedia-
tamente el GATT comunica al pais de origen y le informa lo que
sucede. Se crea una instandia de consulta —todo en 24.horas—
para ver cémo se actua sin afectar los intereses comerciales del
pais exportador”.

El andlisis de las secciones anteriores pone de manifie.:sto la
importancia que tiene contar con mecanismos.que proveen incen-
tivos para que quienes deciden imponer medidas protecaom?tas
internalicen el costo que estas medidas imponen sobre los paises
exportadores, cuestién que no fue incorporada en la resoluao-n
del GATT. Idealmente, si los paises se ven obligados a asumir
los costos de las medidas que imponen, las politicas que resul-
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ten debieran mejorar el bienestar agregado de todos los paises en
cuestién?. Usando la definicién de proteccionismo propuesta al
final de la seccidn 4 se tendria que, con los incentivos apropiados,
las medidas adoptadas no serian nunca proteccionistas.

24E§t‘e argumento constituye una aplicacién del ‘prindpio de compensacién’
a pqhhcas de comercio internacional. Cabe discutir si debieran adoptarse
me‘dlf:las que aseguren que la compensacién efectivamente se produzca en la
préctica, de modo que la politica lleve a una situacién mejor en el sentido de
Pareto (a nivel de paises); esto va més all4 del objetivo de este articulo.
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