C ESTRUCTURA DE LOS ACUERDOS COMERCIALES INTERNACIONALES

En la Seccion B hemos examinado varias razones por las que los paises pueden estar interesados en
cooperar entre si en cuestiones comerciales. En esta seccién ampliamos ese analisis para abordar algunas
cuestiones fundamentales relativas a la configuracion de los tratados, centrando la atencién en dos
cuestiones principales. En primer lugar, ¢cuales son las normas basicas que debe contener un buen
tratado comercial para que se puedan obtener los beneficios previstos de la cooperaciéon? En segundo
lugar, ide qué manera la creacion de una organizacion (o institucion) formal asegura la eficacia de las
normas de un acuerdo promueve sus objetivos?

La secciéon comienza (Seccion 1) planteando la cuestién de si, junto con las normas que conforman
un acuerdo, es necesario que haya instituciones.” Pasamos luego a considerar cudles son las normas
especificas que deben contener los acuerdos para que se puedan derivar beneficios de la cooperacion.
Entre las principales normas que se examinan en esta parte del informe figuran las relativas a la
liberalizacién reciproca (Secciéon 2), la preservacion de las ventajas derivadas de los compromisos sobre
el acceso a los mercados (Seccién 3), las medidas comerciales especiales (Seccion 4), las normas para
exigir el cumplimiento (Seccion 5) y la transparencia (Seccién 6). En la mayoria de los casos, los acuerdos
comerciales internacionales incluyen mas normas que éstas, pero hemos seleccionado algunas de las
que consideramos mas importantes. Nos referimos a las disposiciones pertinentes del GATT de 1994, el
Acuerdo sobre la OMC y varios acuerdos comerciales regionales para ilustrar como estan formuladas esas
normas.

1. EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES

Los signatarios de acuerdos comerciales tipicamente confieren ciertas atribuciones a un agente independiente,
por estimar que un 6rgano neutral o internacionalizado es mas eficaz que los propios signatarios para regir
las relaciones comerciales. En los parrafos que siguen procuramos correlacionar esa necesidad institucional
con nuestras consideraciones anteriores sobre las diversas justificaciones de los acuerdos comerciales.
Consideramos, en primer lugar, en qué medida concuerdan las teorfas sobre los acuerdos comerciales y las
relativas a las instituciones. En la mayoria de los casos, los economistas que se han centrado en la finalidad
de los acuerdos comerciales no han tenido en cuenta en sus suposiciones precisamente los motivos por los
cuales son necesarias las instituciones. Debemos conciliar los modelos (politico-econdémicos) convencionales
de la cooperaciéon comercial con las explicaciones de por qué existen las instituciones. Esos modelos
pueden ampliarse para determinar las funciones que puede desempefar una institucién independiente que
administra asuntos comerciales, como las de fuente de conocimientos, archivista, proveedora de asistencia
para la investigaciéon y el comercio, 6rgano de recopilacion y difusion de informacién, foro de negociacion,
mecanismo de mediacion, facilitacion y vigilancia y érgano de supervision y de adopciéon de decisiones.

Ademas, desde el punto de vista de las relaciones internacionales, las instituciones formales posiblemente
sean algo mas que un simple mecanismo de la cooperacién internacional o facilitadoras pasivas del
comercio. Como agentes activos e independientes que actlan en el sistema internacional, las instituciones
también pueden influir en las expectativas y, por lo tanto, en el comportamiento de las partes. Pueden
ayudar a sentar las bases para entablar negociaciones comerciales de manera sistemética y constructiva
y gestionar activamente la cooperacion. Las instituciones multilaterales también pueden promover las
relaciones pacificas entre los paises y de ese modo crear las condiciones generales para un intercambio
provechoso a través del comercio.

! En el presente informe, se entiende por “institucion” un érgano institucional constituido formalmente. Cabe observar
que los expertos en relaciones internacionales y los juristas internacionales a veces emplean el término de manera
diferente. En esos casos, una “institucién” puede ser un régimen, un sistema politico o una disposicién juridica.
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a) Correlacion de las teorias sobre los acuerdos comerciales y las teorias
sobre las instituciones

Hasta hace relativamente poco tiempo, se prestaba poca atencion en el campo de la economia a las
normas e instituciones internacionales para la aplicacion de la politica comercial.2 Pero a partir del
decenio de 1990, los estudios sobre los acuerdos comerciales que reflejan distintas corrientes de opinion
han ido més alla de los anélisis centrados estrictamente en los incentivos que determinan las preferencias
en materia de politica comercial y se ha prestado méas atencion a cuestiones tales como las razones por
las que se conciertan acuerdos comerciales, las obligaciones sustantivas y los mecanismos para hacer
cumplir sus disposiciones. Sin embargo, hasta ahora los intentos por integrar los estudios realizados en
esos distintos ambitos han sido limitados. En los modelos centrados en la justificacion de los acuerdos
comerciales se suele dejar de lado a las instituciones, es decir, es bien poco lo que se dice acerca del
papel de un tercer agente independiente en esos acuerdos. Por otra parte, en los modelos centrados
en la necesidad de que existan instituciones comerciales formales, no se establece en muchos casos un
vinculo explicito y sistematico con los fundamentos del acuerdo en que se basa el modelo institucional.
En esta subseccién y en la siguiente demostramos coémo se pueden conciliar las teorias de los acuerdos
comerciales y las de las institucionales comerciales y pasamos revista a los estudios sobre el tema.

Conciliar los enfoques analiticos con la justificacion de los acuerdos comerciales y de las instituciones
comerciales no es tarea facil, debido en gran medida a que en las teorias sobre los acuerdos comerciales
se descartan precisamente las razones que justifican la existencia de esas instituciones.? La mayoria de los
modelos formales de la cooperaciéon comercial estan basados en una serie de suposiciones que tienden
a la simplificacion. Esas suposiciones se resumen en el recuadro 4.

2 Véase Staiger (1995).

3 En las teorfas econdémicas se han hecho suposiciones que reducen al minimo el papel de las instituciones comerciales, ya
que su finalidad ha sido poner de relieve la l6gica de los acuerdos. Se procedio de esta forma por ser mas conveniente
desde el punto de vista analitico, mas que por la firme conviccion de que las instituciones no tienen importancia.

4 Cabe observar estas suposiciones no constituyen la base de ningin motivo de la cooperacion comercial, sino sélo de
las justificaciones del comercio basadas en externalidades, que se examinan en las subsecciones 2 a) y b) de la seccion
B (véase la llamada mas arriba).

E Bagwell y Staiger observan que en los estudios sobre el tema hay un consenso mayoritario en el sentido de que
“los acuerdos comerciales pueden analizarse formalmente aplicando una teoria de juegos repetidos” (2002: 40).
Indudablemente esto se aplica en las corrientes de opinidn centradas en la relacion de intercambio y las externalidades
politicas, que se valen del dilema del prisionero como principal explicacion de la cooperaciéon (véase, por ejemplo,
Bagwell y Staiger,1999a, 2002; y Ethier, 2004, 2006).
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Segun las suposiciones enumeradas en el recuadro 4, que son las que se utilizan comunmente, los
modelos sencillos examinados en la seccién B no pueden justificar la existencia de una institucién.s
Tomemos como ejemplo el modelo de los acuerdos comerciales basado en la relacion de intercambio,
que se describe en detalle en la seccion B.2 a). En ese modelo, los acuerdos multilaterales son juegos
consistentes en el dilema del prisionero, repetido al infinito, entre actores igualmente poderosos
(simétricos). Las reducciones arancelarias reciprocas se hacen cumplir bajo la amenaza mutua de que
la reacciéon a cualquier desercion contractual sera el cese inmediato y completo de la cooperacion. Esa
reaccion a cualquier desviacion se denomina “estrategia de aplicacion inexorable”.® Esta configuracion
del modelo, aunque util para destacar la razon de ser de la cooperacién comercial (y superar el problema
de las externalidades oportunistas) tiene tres consecuencias importantes.

En primer lugar, un acuerdo comercial internacional se considera lo que podria denominarse “un contrato
plenamente eficiente”. Es un contrato perfecto que prevé todos los beneficios que es posible derivar del
comercio y, por lo tanto, nunca serd necesario modificarlo, revisarlo, enmendarlo o renegociarlo.” El
acuerdo representa un equilibrio estable en el proceso de negociacidon que nunca es necesario volver a
negociar.

o

Esta suposicion no implica que todos los actores econémicos son perfectamente racionales. El enfoque de los
acuerdos comerciales basado en las externalidades politicas, por ejemplo, a veces descansa en el supuesto de que los
importadores nacionales son racionales dentro de ciertos limites y dan mas peso a los efectos directos de la politica
comercial (véase Ethier, 2004).

7 Los costos de transaccion son los costos reales de la interaccién de las partes (en este caso, los negociadores
comerciales). En un sentido estricto, la existencia de costos de transacciéon no es una suposicién adicional sino mas
bien una consecuencia de una racionalidad ilimitada, sumada al caracter estacionario del entorno. No obstante, nada
se pierde al considerar los costos de transaccion como suposicién independiente.

8 Cabe sefalar que, para llegar a esta conclusion, no es necesario que se cumplan todas las suposiciones arriba indicadas
(i) a vi)) en forma conjunta o adicional. Se han construido algunos modelos formales en que los jugadores aplican
una estrategia de castigo distinta de la estrategia de aplicacién inexorable, enfrentan circunstancias cambiantes o
disponen de informacion privada. En estos estudios se parte del supuesto de que los actores pueden coordinarse en
medida suficiente para lograr un resultado de equilibrio sin la ayuda externa de instituciones.

2 El cumplimiento de los acuerdos comerciales se examina en la seccién C.5 infra.

1 En los estudios sobre el tema, los contratos plenamente eficientes también se denominan “contratos completos” o
“contratos completos segun el 6ptimo de Pareto”. Estos contratos proporcionan una descripcion cabal de todas y cada
una de las circunstancias que pueden plantearse y prescriben en detalle todos los derechos y obligaciones de cada
una de las partes contratantes, con inclusion de los instrumentos de politica que las partes pueden o no emplear. Por
lo tanto, los contratos plenamente eficientes prevén todos los beneficios que es posible derivar del comercio; es el
contrato 6ptimo entre asociados comerciales (véase Shavell, 1980).
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En segundo lugar, habida cuenta de que el acuerdo inicial es perfecto y estable, nunca hay desviaciones
ni se aplican sanciones. Esto se debe a que, segun la estrategia de aplicacion inexorable, las partes
racionales sélo dejarian de cumplir el acuerdo si la ventaja de “atropellar y darse a la fuga” (los beneficios
oportunistas obtenidos incumpliendo el acuerdo una sola vez a expensas de las otras partes) es mayor
que la suma de todos los futuros beneficios resultantes de la cooperaciéon por tiempo indefinido. Por lo
tanto, en razén de esa estrategia, una vez concluido el acuerdo no es racional apartarse de las condiciones
negociadas inicialmente; por lo tanto, esto no ocurre nunca. Dicho de otro modo, no tienen cabida ni los
desacuerdos ni las diferencias comerciales. En consecuencia, ni las partes ni una institucion independiente
tienen que preocuparse por ello."

En tercer lugar, la cooperacion comercial representa un “un equilibrio endégeno en la negociacion”. El
contrato es un acuerdo tacito (Dixit, 1987) concertado y mantenido sin ayuda externa de un tercero. La
cooperacion que aumenta al maximo el bienestar surge espontaneamente. En consecuencia, lasinstituciones
no son necesarias. Una secretarfa o direccién entranaria costos y no produciria ningun beneficio. Por lo
tanto, en su versién mas elemental, las teorias econdmicas dejan de lado las imperfecciones que pueda
haber en la etapa contractual (es decir, antes de la firma del contrato) y durante el funcionamiento de un
acuerdo comercial.”? Pero el hecho de que efectivamente existan instituciones formales demuestra que
en este marco las instituciones no son superfluas.

Desde un punto de vista econémico, se considera que una institucion es el equilibrio resultante de un
juego de interaccion estratégica (North, 1990). Esto significa que la presencia de una institucion no debe
ser una suposicion, sino el resultado de un modelo de interaccion. Por lo tanto, una institucién es uno de
multiples resultados (o equilibrios) posibles de una negociacion y es la opcion elegida porque brinda a las
partes contratantes beneficios que no podrian obtenerse de otro modo (Calvert, 1995; Schotter, 1981).
En otras palabras, dado el elevado costo de establecer y mantener una institucion, la existencia de tal
institucion debe ofrecer los signatarios un mayor nivel de bienestar que el statu quo.

Los modelos de instituciones tienen en cuenta imperfecciones que se pueden eliminar, o al menos
atenuar, mediante la creacion de una organizacion formal. Para correlacionar las teorias sobre los
acuerdos comerciales con las relativas a las instituciones comerciales se requiere un enfoque sistematico
y estructurado. Sin exceder de los limites de la justificacion de los acuerdos comerciales basada en
externalidades, consideramos a continuacién como puede modificarse satisfactoriamente ese marco para
explicar la necesidad de contar con instituciones. Si bien este intento de fusién dista mucho de producir
un todo unificado, pareceria ser un primer paso Util para vincular las instituciones con la razéon de ser de
la cooperacion en la esfera del comercio.

b) Ampliacién de los modelos convencionales de la cooperacién comercial:
costos y beneficios de las instituciones en los acuerdos comerciales
basados en externalidades

Las instituciones que se ocupan del comercio pueden contribuir a la facilitacion de las negociaciones, al
aumento de la transparencia y a la solucién de diferencias comerciales.

i) Los costos de transaccion: la institucion como foro de negociacion, érgano de
divulgacion de informacion y mecanismo de facilitacion del comercio

La expresion “costos de transaccion” se utiliza en el presente informe como término general para
referirse a todos los costos en que incurren los Estados cuando cooperan en la esfera del comercio

n Si efectivamente se plantean diferencias comerciales, esas diferencias son equivalentes al colapso del sistema.

2. Ciertamente, la sencilla versién del argumento de la relacion de intercambio presentada en la seccién B ha sido ampliada
formalmente. Es el Unico enfoque que establece en términos formales una correlacién entre el examen de la finalidad de
los acuerdos comerciales y el de las normas y obligaciones consignadas en ellos. Pero este modelo “basico” de acuerdo
comercial aun no se ha ampliado formalmente para abarcar los motivos de la existencia de instituciones formales.
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a nivel internacional.” Esos costos incluyen los de clasificacion y busqueda, reunion de informacion y
negociacién, asi como los de litigacién, cumplimiento y supervision. Al asumir la funcion de foro de
negociacion y solucion de diferencias, érgano de divulgaciéon de informacion y mecanismo de facilitacion
del comercio, una institucién reduce esos costos.

La institucion como foro de negociacion y planteamiento de diferencias

Durante las rondas comerciales o durante las negociaciones con los paises candidatos a la adhesion,
los costos de transaccién pueden ser muy considerables. Esos costos incluyen los de la reunién de
datos comerciales y de informacion institucional sobre (posibles) asociados comerciales; reuniones y
negociaciones con las partes interesadas hasta llegar a un consenso; la evaluacién de posiciones
estratégicas y la articulacion de soluciones de avenencia. Un foro central de negociacion en el que
las partes se puedan reunir, intercambiar informacién, negociar y adoptar decisiones es econémico y
aumenta la eficiencia.

Asimismo, las instituciones pueden ayudar a reducir los costos de transaccién relacionados con las
diferencias vy litigios sobre cuestiones comerciales. Como esas diferencias (la renegociacién tras un
desercién unilateral) son costosas, Ludema (2001), por ejemplo, aduce argumentos en favor de un érgano
Unico. Lo racional es abordar las diferencias en forma centralizada, en lugar de tener que renegociar/litigar
bilateralmente en multiples foros y segun diferentes procedimientos (en busca del foro mas ventajoso).

La institucion como fuente de informacion

Una vez que se tienen en cuenta los costos de transaccion, se perfila una segunda funcion para una
institucion independiente que se ocupe de los asuntos comerciales. Segun una corriente de opinion que ha
guedado reflejada en algunos estudios sobre las relaciones internacionales -el “institucionalismo neoliberal”
(comunmente asociado con las obras de Keohane, 1984, y Oye, 1986- véase la seccion B.4 supra), hay
poderosos argumentos para justificar el papel de una institucion como o6rgano de informacion. En su
calidad de “memoria institucional” -que acumula, archiva, recupera, edita, procesa y publica informacion
de importancia critica- la institucion reduce los costos de transaccién y aumenta la transparencia.™ La
produccion y el procesamiento de informacion de importancia vital pueden ser demasiado costosos
para que cada pais los haga por si solo. Incluso si esto no fuera asi, y los Miembros pudieran extraer los
mismos datos por su cuenta, habria duplicaciones innecesarias. Por lo tanto, la organizaciéon ayuda a sus
signatarios a reducir costos proporcionandoles oportunamente informacioén fidedigna. Ademas de prestar
apoyo a las negociaciones comerciales en curso y a la solucién de diferencias entre Estados soberanos, la
organizacion también puede proporcionar informacion a los Estados no signatarios.

La institucion como mecanismo de facilitacion del comercio

El acceso de agentes no estatales a la informacion sobre las actividades del Estado no sélo satisface la
necesidad del sector privado de mantenerse al corriente de esas actividades. El suministro de informacién
a actores econdémicos también puede reducir los costos de transacciéon del comercio internacional a
través de la asistencia técnica. La institucién funciona en la practica como mecanismo de facilitacion
del comercio cuando explica las complejidades e implicaciones de un acuerdo comercial a las diversas
partes interesadas de los paises signatarios (funcionarios de aduanas, importadores, exportadores,
consumidores, camaras de comercio, asociaciones comerciales/ profesionales, etc.). Por ejemplo, puede
divulgar informacion y analisis a través de Internet y de simposios publicos y seminarios. Al rebajar asi
los costos de transaccion del comercio internacional, la institucién contribuye a la formacién de capital
humano y posiblemente también promueva el comercio al reducir los precios de los bienes y servicios.

13 Los primeros estudios sobre los costos de transaccién son los de Coase (1937) y Williamson (1979, 1975).

4 Lasinstituciones difunden y divulgan informacién sobre los Miembros, los sectores, los procesos y normas multilaterales,
las negociaciones en marcha y los litigios en curso. Asi pues, ademds de actividades tales como la traduccién y
la duplicacion, una organizacion suministra corrientemente datos de antecedentes y sintesis de las posiciones de
negociacion a fin de proporcionar una base para las negociaciones ulteriores.
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ii) Interrogantes sobre el cumplimiento basado en la “estrategia de aplicacion
inexorable”: la institucion como mediadora imparcial y conciliadora

En muchos modelos formales de la cooperacién comercial se parte del supuesto de que, en caso de
incumplimiento contractual, se aplicara inexorablemente la pena mas severa posible.’s Algunos autores
han puesto en duda que una Unica desercién realmente pueda causar el colapso del sistema, con lo
cual impugnan la suposicion ii). Sostienen que la amenaza, por parte de la victima, de poner fin a
la cooperacién para siempre no es convincente. Es una estrategia demasiado costosa de aplicar y de
mantener. Al volver al proteccionismo, la victima sacrifica los considerables beneficios que puede derivar
del comercio internacional. Por lo tanto, el pais agraviado tiene un incentivo para volver a la mesa de
negociacion a fin de disfrutar de los beneficios de la cooperacién en el futuro (Downs y Rocke, 1995;
Klimenko y otros, 2002; Furusawa, 1999). Conscientes de esto, las partes posiblemente tengan un aliciente
para desviarse de las condiciones del acuerdo inicial, con la esperanza de que ese comportamiento no
desencadenard una guerra comercial.

Para evitar ese tipo de comportamiento oportunista y la dinamica perjudicial que puede generar’, se
puede facultar a una “una institucién juridica externa” y neutral para que actle como conciliadora o
“mediadora imparcial” (Thompson y Snidal, 2005) cuando se incumplen las condiciones del acuerdo
inicial. Klimenko y otros (2002) muestran que este érgano neutral debe tener autoridad para tomar
decisiones, y las partes no deben poder influir excesivamente en su veredicto.” Lo importante es que
va a transcurrir un tiempo antes de que se resuelvan las diferencias, lo cual implica costos (pérdida de
cooperaciéon) que las partes no pueden controlar. Si bien el érgano de solucién de diferencias no puede,
en la practica, exigir a los paises el cumplimiento de una disposicién, su capacidad de demorar la decisién
e imponer costos (desconocidos ex ante) a ambas partes puede ser una sancién convincente digna de
tenerse en cuenta.’® La institucidn como conciliadora obliga a las partes a encontrar una soluciéon que
salve la brecha entre una cooperacion beneficiosa sin trabas y las costosas diferencias comerciales. Por lo
tanto, la mera presencia de un agente neutral de solucion de diferencias brinda a las partes un incentivo
a priori para cumplir los compromisos contraidos.'™

> Existen algunos modelos formales que en este caso podrian considerarse como excepciones: Ethier (2001); Rosendorff
(2005); Rosendorff y Milner (2001); Herzing (2004) y Bagwell y Staiger (2005a). En algunos se prevé la posibilidad
de clausulas liberatorias, es decir, normas para casos especiales en que se tolera una Unica desviaciéon por razones
excepcionales (véase la subseccion 4 infra, sobre medidas comerciales especiales).

6 Cabe observar que si la estrategia de aplicacién inexorable no es una amenaza convincente, la estrategia dominante
para todos los paises podria ser el incumplimiento (parcial) del acuerdo inicial. Esto podria impedir que se concertara
el contrato en primer lugar.

7. Ciertamente, no es necesario que la solucién de diferencias esté a cargo de una institucion formal encargada de esa
funcion. Podrian desempefar esa funcién otros signatarios del acuerdo que no son partes en la diferencia, dado que
son partes independientes y neutrales. Sin embargo, se parte del supuesto que, en una serie de juegos repetidos en
los que participa un reducido nimero de actores, la neutralidad se ird desvaneciendo con el tiempo.

'®  En este modelo, en ausencia de un érgano neutral, los paises no resolverian la diferencia, ya que siempre renegociarian
disciplinas para restablecer mas rapidamente la cooperaciéon. Segun las palabras de los autores, “la supervision externa
es Util precisamente porque los paises no pueden manipular los pardmetros del proceso” (Klimenko y otros, 2002:
4). Los paises siempre volverian a empezar de cero. Los autores rechazan los enfoques en los que los resultados de la
renegociacion estan vinculados explicitamente a las politicas aplicadas previamente. Cuestionan la suposicion de que el
poder de renegociacién del pais que ha incumplido disminuye, o de que existen series mas pequefas de posibles acuerdos
después de un incumplimiento (como supone, por ejemplo, Ludema, 2001). Aducen que el poder de negociacién no
varfa en funcion de los antecedentes y que sélo un mecanismo independiente de solucién de diferencias puede ayudar
a los paises a basar sus acuerdos y las politicas que se aplicaran en el futuro en las medidas previamente adoptadas.

19 Ethier (2001) y Reinhardt (2000) también evaltan la utilidad de un proceso prolongado (y por lo tanto costoso) de adopcion
de decisiones en las diferencias comerciales, aunque por razones distintas. Ambos autores consideran que la institucion
es una herramienta mas que un agente. Ethier parte del supuesto de que las partes pueden penalizar el incumplimiento
instantdneamente, pero optan por aplazar la decisién. Los procedimientos prolongados ofrecen un respiro no previsto
(o tregua temporal) a la parte que ha incumplido, durante el cual ésta puede de facto violar impunemente el acuerdo.
Reinhardt considera que el ESD es un mecanismo que mantiene la incertidumbre en el plano bilateral acerca del poder
efectivo de la institucion de hacer cumplir sus decisiones. Debido a esa incertidumbre, los prolongados procesos de adopcion
de decisiones (y los elevados costos de transaccién) aumentan las posibilidades de que los conflictos internacionales
conduzcan, mediante la cooperacién, a un arreglo mutuamente convenido. Una decision rapida es contraproducente, ya
que la falta de incertidumbre acerca de la decisién induce a las partes a resolver con prontitud sus diferencias en funcion
de las relaciones de poder en un momento dado. En cambio, Ludema (2001) y Kovenock y Thursby (1992) aducen que la
larga duracion de los procedimientos es una desventaja del mecanismo de solucién de diferencias.
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Robert Keohane (1984) también cuestiona la pertinencia de la suposicién de inexorabilidad en los juegos
repetidos. Cuanto mas duren los buenos resultados el comercio, mas convergeran las expectativas
de los signatarios. La reciprocidad (caracterizada por la proteccidon contra situaciones imprevistas y la
equivalencia de las medidas de retorsion) puede efectivamente reemplazar la estrategia de aplicacion
inexorable cuando hay confianza mutua entre los jugadores. Una institucion neutral de solucion de
diferencias puede ayudar a lograr y fomentar la confianza en el sistema.

iii) La existencia de informacién asimétrica: la institucion como mecanismo de
divulgacion de informacion y supervision

La existencia de informacién privada (asimétrica) es otro factor que crea una funcién para una
organizacion comercial independiente. En este caso, la institucion actia como fuente de informacién y
agente de supervision. En algunos casos, los paises incumplen sus compromisos debido a “circunstancias
especiales” previstas en un acuerdo (los articulos XIX, XX o XXI del GATT pueden citarse como ejemplos
en relacion con la adopcion de medidas comerciales especiales). Sin embargo, a diferencia de lo que
ocurre con la suposicion de la informacién simétrica en la que se basan los modelos convencionales de la
cooperacién comercial (véase la suposicion iv) supra), las partes por lo general cuentan con informacion
asimétrica acerca de esas circunstancias especiales, es decir, si efectivamente han ocurrido y hasta qué
punto justificarian el incumplimiento temporal de las obligaciones contraidas.

Puede haber un comportamiento oportunista si existe la posibilidad de que no se descubran las verdaderas
intenciones de la parte interesada (Copeland, 1990). Esa parte esta mejor informada que las afectadas por la
medida adoptada; para estas Ultimas es dificil o imposible determinar de manera concluyente si el supuesto
problema (por ejemplo, una crisis de balanza de pagos) efectivamente ha ocurrido y, en ese caso, si esta
contemplado como excepcion vélida en el acuerdo. La informacion privada sobre condiciones imprevistas
puede conducir a una distorsion de los hechos por razones estratégicas y, en consecuencia, a diferencias que
pueden ser imposibles de controlar si los paises recurren a medidas y contramedidas de retorsion.

Cuando la informacion es asimétrica y existe el peligro subsiguiente de que la parte mejor informada
presente, por razones estratégicas, una imagen distorsionada de la realidad, un 6rgano neutral de
soluciéon de diferencias puede aumentar la transparencia del sistema al actuar como érgano de difusion
de informacion. Una vez percatadas de que una infraccion del contrato las afecta, las partes pueden
hacer valer sus derechos por si mismas. Asi pues, la institucion facilita el cumplimiento de los acuerdos
negociados proporcionando a las partes la informacién pertinente.2

La supervision de los asuntos comerciales esta estrechamente relacionada con el papel que desempena
una institucion como 6rgano de difusién de informacion. Hay menos probabilidades de que los posibles
infractores, conscientes de que supervisa su comportamiento un “organismo de control”, se aparten de
las normas convenidas. La institucion puede convencer a las partes de que no se desvien de las normas
comerciales acordadas, con lo cual contribuye a la estabilidad del comercio internacional. Al desalentar
eficazmente el incumplimiento, las instituciones pueden facilitar las negociaciones sobre la liberalizacion
y reducir las asimetrias de poder entre las partes (Bagwell y Staiger, 2002: 39).

20 Veéanse en Maggi (1999), Kovenock y Thursby (1992), Hungerford (1991), Ozden (2001), Bitler y Hauser (2002) y Bagwell
y Staiger (2002, capitulo 6) mas detalles sobre la funcion de reunién y transmision de informacion que desempefna una
institucion en las diferencias comerciales. En el campo de la economia institucional, se ha reconocido y se ha documentado
hace tiempo el papel de las instituciones como proveedoras de informacién a las partes que carecen de ella. En las obras
sobre los comerciantes letrados, por ejemplo, se describe el sistema de intermediarios neutrales que existia en los gremios
mercantiles de la Italia medieval. Esos intermediarios eran fuentes de informacién para aquellos comerciantes que nunca
habfan interactuado antes (en particular, de informaciéon sobre la reputacion de los demas). De este modo, contribuian
a la cooperacion facilitando el empleo de un mecanismo bilateral de informacién sobre la reputacion de las partes y el
cumplimiento multilateral de las obligaciones (por ejemplo, Milgrom y otros, 1990, Greif y otros, 1994).
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iv) Los acuerdos comerciales como contratos incompletos: la institucion como entidad
que se ocupa activamente de recoger informacidn, dirimir asuntos y actuar como
arbitro y asequrar que se respeten las reglas del juego

Se ha sefialado repetidamente que los acuerdos comerciales son contratos incompletos.2' Si se modifica
la suposicion de un entorno inmutable (y, por lo tanto, de una certeza absoluta acerca de lo que puede
ocurrir en el futuro) (suposicién iii) de la Ultima subseccion), la incertidumbre con respecto al futuro
reflejara el caracter incompleto del contrato. Sobre la base de una metodologia formulada por Battigalli
y Maggi (2002), Horn y otros (2005, 2006) muestran que en un mundo dindmico y no estacionario, es
racional y eficiente que las partes contractuales deliberadamente dejen lagunas en un acuerdo comercial
y se abstengan de redactar un contrato que prevea toda clase de eventualidades. De este modo, los
gobiernos aceptan la incertidumbre acerca de las condiciones que pueda haber en el futuro en el mundo
y acerca de las medidas de politica que puedan resultar convenientes.2

Por ejemplo, las ambigledades textuales pueden dar lugar a ineficiencias, errores de interpretacién
y diferencias, asi como a la necesidad de volver a negociar. Mientras que en el caso descrito en la
subseccién iii) supra, la institucion actia como intermediaria que equilibra las asimetrias del sistema
en materia de informacion, este caso es diferente. Cuando un contrato es incompleto, se requiere una
institucion independiente que recoja informacién activamente (y no se limite a distribuirla). Ademdas, como
no se han previsto todas las situaciones posibles, una entidad independiente capaz de dirimir asuntos
quiza deba interpretar el contrato (por lo menos hasta que se llegue a una nueva solucion negociada)
de manera que supuestamente corresponda a los deseos de las partes contratantes, si éstas hubieran
previsto la situacion. Cuando al caracter incompleto de un contrato se suma la divulgacién privada de
informacion?, la institucion también puede hacer las veces de arbitro y estimar la cuantia de los dafos
y perjuicios. Si se modifica la suposicion sobre la racionalidad perfecta de los negociadores comerciales,
surge una nueva funcién para la instituciéon, que es asegurar que se respeten las reglas del juego.

Necesidad de un mecanismo para recoger informacion

Si bien en las subsecciones i) y iii) supra se ha examinado el papel de la institucion como fuente de
informacion y érgano de divulgacién, un 6rgano neutral también puede ocuparse activamente de recoger
informacién si se modifica la suposicién de un entorno inmutable (y, en consecuencia, la de la certeza
absoluta acerca de lo que ocurrira en el futuro). Consideremos el ejemplo de la solucion de diferencias.
Hungerford (1991) representa la incertidumbre con respecto al futuro como efectos aleatorios de la
demanda de importaciones (trastornos exégenos). La informacién asimétrica se presenta en forma de
obstaculos no arancelarios no observables. En una situacion contractual en la que ciertos factores exdgenos
perturban las corrientes comerciales -pero en el que cada una de las partes tiene un incentivo para no
cumplir lo pactado creando obstaculos no arancelarios de manera encubierta- la instituciéon, como érgano
independiente de solucion de diferencias, puede apoyar a los Miembros obteniendo informacion sobre
la verdadera indole de un resultado observado. La institucién puede verificar si efectivamente ha habido
una perturbacién externa (en respuesta a la cual el obstaculo no arancelario podria estar justificado) o

21 Véanse Dunoff y Trachtman (1999), Downs y Rocke (1995), Rosendorff y Milner (2001), Ethier (2001), Rosendorff (2005),
Hauser y Roitinger (2004) y Horn y otros (2006).

22 Segun los autores, los acuerdos comerciales pueden denominarse “contratos racionalmente incompletos”. Los costos de
transaccion que entranan la investigacion, formulacion y negociacion de las obligaciones asumidas en virtud de tratados
y los instrumentos normativos permitidos en todas las condiciones que pudieran surgir hacen que no resulte practico
concertar contratos completos. Los costos son mayores que los beneficios que pueden derivarse del comercio. Esto es
lo que ocurre tipicamente con contratos complejos que prevén un gran nimero de eventualidades poco probables, asi
como una gran variedad de posibles respuestas. La principal contribucién de Horn y otros (2005, 2006) es que los autores
determinan de manera enddgena la incertidumbre contractual con respecto al futuro y, en consecuencia, el caracter
incompleto del contrato, sin tener que renunciar a la suposicion de racionalidad. Incluso para las partes racionales es muy
dificil prever, evaluar y detallar en un contrato todas y cada una de las posibilidades que pueda acarrear el futuro.

23 Laincertidumbre con respecto al futuro suele ir acompanada de informacién privada. En realidad, algunas partes reciben
en forma privada informacién acerca de hechos antes no previstos (esto equivale a descartar la suposicion iv) supra).
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si el Miembro en cuestién ha adoptado una medida no arancelaria que esta prohibida.2* De ese modo,
la entidad que recoge informacién ayuda a limitar las penas indeseables (e injustas) proporcionando
datos cruciales a las partes afectadas por la medida. Esto impide que se desencadene en el sistema
una guerra comercial de represalia y asegura que se contraigan inicialmente mayores compromisos de
liberalizacién.?

Necesidad de un arbitro y de un mecanismo para calcular las indemnizaciones por dafios
y perjuicios

Cuando hay incertidumbre y la informacién es asimétrica, una institucién puede cumplir también otra
funcién. Ciertos hechos imprevistos pueden inducir a un signatario a adaptarse a las nuevas circunstancias
aplicando medidas internas apropiadas (por ejemplo, una medida de sanidad o un aumento arancelario).
Esta medida — legitima o ilegitima — relacionada con el comercio tiene efectos adversos en las partes
afectadas. Si estas ultimas tuvieran siempre la posibilidad de observar las condiciones que indujeran a
una de las partes a incumplir lo pactado y de vigilar los efectos de la medida que esa parte adoptara
en respuesta a tales condiciones, en principio podrian acordar ex ante sanciones apropiadas (accion y
reaccion de igual magnitud) (Sykes, 1991; Ethier, 2001). Si se aplicara esta sencilla regla en materia de
sanciones, la aplicacién de esa medida liberatoria temporal no requeriria necesariamente la presencia
de un érgano independiente de solucion de diferencias (Downs y Rocke, 1995; Rosendorff y Milner,
2001).2¢ Sin embargo, varios autores estiman que la institucién tiene una funcién que desempenar incluso
cuando todas las partes poseen los mismos conocimientos sobre hechos imprevistos, y aducen que la
participacion de una entidad neutral es necesaria debido a que la sancién, en Ultima instancia, sélo se
puede determinar ex post.?’

En efecto, es probable que los danos y perjuicios causados por las politicas relacionadas con el comercio
de los pafses asociados no se puedan evaluar de manera inequivoca. Algunos autores sostienen que la
cuantia de los danos y perjuicios causados al comercio suele ser informacién privada de la victima (o
victimas). No todas las partes pueden observar las condiciones que dan lugar a una desercion temporal,
asi como los dafos y perjuicios resultantes (Herzing, 2004; Bagwell y Staiger, 2005a). Es probable que
las partes afectadas por una medida exageren los dafos causados. La discrepancia entre los dafos
supuestamente sufridos y la indemnizacion ofrecida causara disension. Dada la asimetria de la informacion
y el incentivo para presentar una version distorsionada de los hechos, se requiere un érgano neutral para
arbitrar entre las partes en la diferencia y calcular la cuantia de los verdaderos dafos sufridos como
resultado de una medida (Sykes, 2000; Schwartz y Sykes, 2002; Rosendorff 2005).2

2 Kovenocky Thursby atribuyen una funcién anédloga a un érgano independiente de solucién de diferencias como “mecanismo
que establece una distincién entre los verdaderos casos de incumplimiento ... y las percepciones erréneas ... de que se ha
incumplido una disposicién” (1992: 167). Sin embargo, al igual que Hungerford (1991), los autores no especifican como se
ingenia un 6rgano neutral para extraer esa informacion y por qué lo haria mejor que las propias partes afectadas.

2> Es probable que las partes estén mas dispuestas a asumir compromisos mas amplios de liberalizacion del comercio si
no corren el riesgo de ser penalizadas por tomar medidas para hacer frente a problemas externos. De igual modo, es
mas probable que las posibles victimas asuman mayores compromisos si un 6rgano neutral disuade a las otras partes
de incumplir lo pactado a sus expensas.

26 Dicho de otro modo, una cldusula liberatoria incondicional surge de manera enddgena al comienzo de las negociaciones de
un acuerdo comercial. Tanto la posibilidad de reaccionar de manera flexible ante conmociones politicas y econdémicas como
el pago voluntario de una indemnizacién proporcional a los dafos sufridos surgen como resultado de las negociaciones.

27 Ethier (2001) prescribe prolongados procedimientos para la soluciéon de diferencias. Para Rosendorff se requiere
suficiente incertidumbre acerca del sentido de la resolucion para asegurar que la aplicaciéon de una clausula liberatoria
entrafie ciertos costos. Se podria aducir que la necesidad de este requisito se debe a limitaciones matematicas mas
que a razones economicas (Rosendorff, 2005: 398).

26 Un hecho interesante es que Kaplow y Shavell (1996) constatan que no es necesario que un arbitro independiente
sea omnisciente o infalible. Mientras la organizacion no dé muestras de una parcialidad sistémica, su veredicto sera
aceptable para las partes (véase también Rosendorff, 2005). En la mayoria de los modelos no se hace una distincion
entre el recurso de la indemnizacion (voluntaria) que ofrece el sistema de observancia bilateral y las medidas de
retorsién respaldadas multilateralmente (véase una excepcion notable en Bown (2002)).
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Necesidad de un érgano con capacidad de dirimir

Al negociar la configuracién de un procedimiento de solucién de una diferencia, los negociadores son
conscientes de que no pueden prever todo lo que va a ocurrir en el futuro. Por lo tanto, redactan
disposiciones que les permitan responder de manera apropiada ante circunstancias que no se previeron
antes. No obstante, persisten dos problemas. En primer lugar, como se ha sefialado, las disposiciones de
escape que permiten a las partes hacer frente a circunstancias imprevistas suelen ser dificiles de poner
en practica. En muchos casos, no se puede saber con certeza si ha ocurrido un hecho imprevisto, si
ese hecho esta comprendido en el alcance de una cldusula liberatoria o si se han tomado medidas de
politica especificas que violan las condiciones del acuerdo. En segundo lugar, ademas de estas “faltas
de eficiencia” creadas por las normas contractuales de recambio, los tratados pueden contener lagunas
inadvertidas (Mavroidis, 2007; Ethier, 2001; Lawrence, 2003; MaclLeod, 2006). Las partes cometen
errores al negociar contratos complicados: omiten detalles de importancia critica, redactan clausulas
contradictorias o descuidan los efectos dindmicos de sus reglamentos. Ademas, las partes contratantes
pueden estar de acuerdo sobre términos que estan sujetos a interpretaciéon, como los de “contramedidas
apropiadas”, “dano grave”, “dafo importante”, “evolucién imprevista de las circunstancias”, “productos
similares”, o “maximo empefo”.

Algunos pueden aducir que, cuando las partes dejan lagunas contractuales (incluso cuando emplean un
lenguaje ambiguo), dejan de ser “racionales” (como se supone en los modelos tedricos de los acuerdos
comerciales — véase la suposicion v) supra). Desde esta perspectiva, quiza sea necesario que un 6érgano
independiente dirima la cuestién cuando sea posible; de lo contrario, las partes pueden verse obligadas a
renegociar. Sin embargo, Tirole (1994) advierte que en ausencia de una teoria de “racionalidad limitada”
no se debe abandonar la suposicién de racionalidad. El autor sostiene que cualquier teoria de racionalidad
limitada y error humano deberia poder especificar cuando y por qué se cometen errores y cuales son
sus consecuencias. Rechaza la idea de que “siempre se cometen errores” por considerarla arbitraria y
no cientifica.?? Horn y otros (2005, 2006) describen la funcion de dirimir de las instituciones incluso sin
renunciar al principio fundamental de racionalidad. Asi pues, como se sefala en las dos subsecciones
anteriores, segun las suposiciones de incertidumbre e informacion asimétrica, las partes contratantes
son conscientes de su incapacidad de redactar un contrato completo e impecable. Los signatarios saben
que el contrato, tal como estad redactado, no se puede hacer cumplir, ya que su texto no corresponde
plenamente a los verdaderos deseos de las partes. Las partes contratantes también son conscientes de
que la informacion privada puede dar lugar a una distorsion estratégica de la verdad y, en consecuencia,
a un comportamiento oportunista.

La incertidumbre y la existencia de informacion privada crea la posibilidad de que surjan conflictos, que
se puede encarar de dos maneras. Las partes pueden convenir en que tienen percepciones diferentes
de la realidad y de su aplicabilidad al contrato y deciden dejar la laguna contractual sin llenar. La parte
victima (que puede ser o no ser la “verdadera” victima) puede optar por tomar medidas unilaterales
de retorsion, lo cual generalmente se denomina “vigilantismo” (mecanismos de autoayuda). La parte
objeto de esas medidas, si esta convencida de que las disposiciones que adoptd en un principio estaban
en consonancia con el acuerdo inicial y por lo tanto se considera acusada y penalizada sin razén, puede
adoptar contramedidas de retorsion. La diferencia puede desencadenar una espiral de retorsion reciproca
y conducir a una guerra comercial (Schwartz y Sykes, 2002). Otra posibilidad es que las partes contratantes
racionales (si es que no vuelven a negociar) remitan la solucién de los conflictos relativos al cumplimiento
de obligaciones a un 6rgano independiente de solucion de diferencias y comprometerse a aceptar sus
resoluciones. Las interpretaciones hechas por una institucién de esa indole pueden aceptarse como
precedentes y directrices generales para el futuro.

29 Veéase también Maskin y Tirole (1999). Sin embargo, los juristas y economistas frecuentemente han hecho caso

omiso de esta advertencia. Dan “por sentado” (condicion exdgena) que las partes contractuales cometen errores con
regularidad al negociar contratos y que una institucién capaz de decidir existe para ayudarlos a resolver cualquier
situacion imprevista. Esos autores procuran, con bastantes buenos resultados, evaluar estrategias judiciales para
ayudar a las partes a continuar sus relaciones contractuales (los llamados contratos de relacién). Desafortunadamente,
hasta ahora son pocos los autores que han abordado los contratos internacionales (tratados) desde esta perspectiva
(Bhandari y Sykes, 1998; Dunoff y Trachtman, 1999; Posner, 1988).
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La institucion como agente de supervision y encargado de asequrar que se respeten las reglas

Si se tiene en cuenta la incertidumbre acerca del futuro modificando las suposiciones sobre el caracter
estacionario del entorno y la racionalidad perfecta de los negociadores comerciales, surge otro papel
para la institucién: asegurar que se respeten las reglas del juego. Dada la incertidumbre acerca del futuro,
cabe suponer que los paises negocian los detalles de un acuerdo comercial “tras un velo de ignorancia”
(Rawls, 1971).2° Ese velo de ignorancia inducird a las partes contratantes a redactar un acuerdo comercial
encaminado a asegurar el bienestar general comun de todos los signatarios del acuerdo, ya que ninguna
sabe con certeza cudl serd su posiciéon al cabo de varios decenios (Sykes, 1991; Ethier, 2001). So capa de la
ignorancia, el acuerdo comercial se considera ex ante justo y eficiente para cada uno de los participantes.

Los signatarios también desearan confiar a la institucion la funcién de asegurar que se respeten las “reglas del
juego” convenidas previamente. La organizacién actla como un mecanismo de vigilancia que efectivamente
puede impedir que los paises diluyan, desatiendan o rechacen el acuerdo original una vez que se alce el “velo
de ignorancia” y que los signatarios tengan ante si la realidad. Ex post facto, todas las partes saben con
certeza cual es su posicion y qué es lo que mas les conviene. Asi pues, puede ocurrir que cambien de opinion
sobre las condiciones originales del acuerdo y tengan un incentivo para cambiar, torcer o incluso alterar, en
beneficio propio, las normas convenidas. Dada la posibilidad de que los actores econdmica y politicamente
influyentes ejerzan una presion considerable para que el acuerdo vuelva a negociarse o se modifique de
algun otro modo, posiblemente convenga a las partes signatarias pedir a la institucion que vele por que se
respete el marco de negociacidon basado en normas y convenido previamente. Al vigilar los procedimientos,
instrumentos y calendarios fijados, la institucion puede contribuir a mantener un entorno en que los derechos
con respecto al acceso a los mercados que se han negociado sean razonablemente estables y seguros.

Esta funcién de vigilancia de la institucién hard que se mantenga la confianza en el sistema. Por un lado,
promovera y facilitara sucesivas rondas de liberalizacién. Por otro, servird para que las partes asuman un
compromiso institucional sobre un entorno de negociacién basado en normas que reduce mas los costos
de transaccion de las negociaciones y posiblemente aliente a los paises mas débiles a superar su temor
de ser explotados por asociados comerciales mas poderosos y a participar en las negociaciones (véase
Bagwell y Staiger, 2002: 69).

v) Resumen: los costos y beneficios de las instituciones son importantes

Los modelos politico-econémicos convencionales de los acuerdos comerciales confieren un papel
pasajero a las instituciones comerciales formales e independientes. Cuando se amplian los modelos
formales del comercio basados en externalidades para tener en cuenta las caracteristicas reales del
comercio mundial, se ponen de manifiesto diversas funciones importantes de esas instituciones. Pueden
aumentar la transparencia, ser foros de negociacion y ayudar a resolver diferencias comerciales. Por lo
tanto, es posible que los negociadores comerciales estén dispuestos a conferir un considerable grado de
responsabilidad y autoridad a una organizacion formal.

@) Enfoques no econdmicos de las instituciones formales

En la subseccion anterior hemos examinado la racionalidad econémica del establecimiento de una
organizacion formal en apoyo de un acuerdo comercial. Las consideraciones en materia de eficiencia
han sido de suma importancia para explicar la existencia de una parte neutral que supervise los asuntos
comerciales internacionales. Ese examen se ha centrado principalmente en teorias corroboradas por
los modelos formales seleccionados. Los enfoques no econémicos basados en un marco analitico de
las relaciones internacionales también pueden aportar elementos importantes para elucidar la cuestiéon

30 El "velo de ignorancia” significa que las partes contratantes no saben a ciencia cierta como se distribuiran en el
futuro los beneficios y pérdidas resultantes de un acuerdo inicial. Las negociaciones entre los futuros signatarios de
un acuerdo comercial se celebran sin saber i) la identidad de los paises que se adheriran en el futuro; ii) la importancia
econémica de un pais en un futuro lejano; iii) el papel de las partes contratantes en futuras diferencias comerciales, y
iv) en general, como afectaran los hechos futuros el bienestar politico y econdmico de los signatarios.
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de por qué las instituciones formales (o las organizaciones internacionales, segun el lenguaje de las
relaciones internacionales) tienen importancia para el comercio internacional.

i) Falta relativa de estudios sobre las organizaciones internacionales

Los estudios sobre las organizaciones internacionales en el contexto de las relaciones internacionales — en
lo que respecta a las razones de su existencia y su funcionamiento — son sorprendentemente escasos.
En los primeros afos de la posguerra, las organizaciones internacionales (como las Naciones Unidas)
fueron objeto de gran atencion en los circulos académicos. Esos primeros estudios eran en su mayor
parte descriptivos y estaban centrados en el marco juridico de esas organizaciones (Abbott y Snidal,
1998). Sin embargo, durante la guerra fria, las organizaciones se enfrentaron con el desafio de seguir
siendo relevantes y los investigadores gradualmente perdieron interés en ellas. La brecha entre la politica
internacional y las organizaciones formales comenzo a ensancharse por razones que no era facil conciliar
(Simmons y Martin, 2002). La estructura orgdanica y otros atributos formales no bastaban para explicar
el papel que realmente cumplian esas organizaciones. Lo evidente era que éstas no desempefaban un
papel protagénico en la escena internacional (Kratochwil y Ruggie, 1986). Por lo tanto, en las teorias
comunmente aceptadas de las relaciones internacionales se centré la atencién en la conduccién de esas
relaciones (teoria del régimen) y se tendié a dejar de lado las cuestiones de organizacién.?

Esta progresiva falta de interés en el estudio de las organizaciones internacionales y en su actuacion hizo
gue se asignara cada vez mas importancia a las reglas, normas y valores como las variables fundamentales
gue merecian ser objeto de estudio (Abbott y Snidal, 1998). Se pasaron por alto las cuestiones relativas
a la forma y estructura institucional (configuracién del régimen) (Young, 1994; Koremenos y otros; 2001,
Morrow, 1994). Por lo tanto, se presto relativamente poca atencién a cuestiones como la relevancia de las
organizaciones internacionales y las caracteristicas que las diferencian de otras formas de organizacion,
como la cooperacion descentralizada, las alianzas y las normas de los tratados, o la celebracion de contratos
ad hoc y las consultas informales. Segin Abbott y Snidal (1998: 4), “un hecho sorprendente es que los
estudios internacionales de la actualidad no contienen ninguna respuesta teérica clara a esas cuestiones”.

El movimiento del régimen representd un esfuerzo por formular teorias sobre la gobernanza internacional
en términos mas amplios, desvinculadas de cuestiones técnicas como la estructura y la organizacion.
Durante la guerra fria, y al declinar la hegemonia de los Estados Unidos, los expertos que propugnaban
la teoria del régimen procuraron explicar las razones por las que los Estados encontraban incentivos
para colaborar. La definicion de régimen de Krasner (1983). a saber, “las reglas, normas, principios y
procedimientos que reflejan las expectativas con respecto al comportamiento internacional” se considerd
dogmatica y exhaustiva, pero dificilmente viable. En consecuencia, los expertos comenzaron a estudiar
las “instituciones” con la intencion de explicar en términos mas comprensibles cémo influian las normas
de la cooperacion en el comportamiento de los Estados. Con ese fin, las diversas corrientes de opinidon
sobre las relaciones internacionales definieron las “instituciones” de la manera que mas convenia a sus
propios intereses y métodos de investigacién (Simmons y Martin, 2002).

En lo que respecta a las teorfas modernas sobre las relaciones internacionales que se examinan en
la seccién B.3, los realistas y neorrealistas reconocen que los Estados a veces actlan a través de
instituciones, pero las organizaciones internacionales se consideran basicamente “escenarios para la
representacion de las relaciones de poder” (Carr, 1964: 189). Los Estados mas poderosos del sistema son
los que crean y forjan instituciones para mantener su poder a nivel mundial o incluso aumentarlo. Las
organizaciones internacionales son herramientas en manos de paises poderosos y tienen una influencia
minima en el comportamiento de los Estados (Mearsheimer, 1994). En este marco analitico, el estudio de
las organizaciones internacionales como entidades independientes e influyentes que tienen una razéon de
ser no parece tener mucho sentido.

3 Esto desde luego no significa que en la época de la guerra fria y anos subsiguientes no se realizara ningn estudio
académico sobre las instituciones internacionales. La labor de Cox y Jacobson en el decenio de 1970 (por ejemplo,
Cox y Jacobson, 1973) es un buen ejemplo de que las instituciones internacionales siguieron siendo el tema de serias
investigaciones durante todo el periodo posterior a la segunda guerra mundial.
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Los tedricos que propugnan la estabilidad hegemdnica han propuesto una versién neorrealista mas sutil
de las organizaciones internacionales. Sostienen que las organizaciones internacionales son creadas
deliberadamente por las potencias dominantes durante periodos de hegemonia. Una potencia hegemonica
debe conceder a la organizacién internacional un cierto grado de autonomia para demostrar a otras
naciones que no la explotard de manera oportunista. No obstante, la teorfa de la estabilidad hegemonica
preconiza una definicion amplia de “instituciones” que puede abarcar multiples posibilidades, desde
el establecimiento de un orden econdmico liberal hasta la conclusion de un tratado. Ademas, no se
ve claramente qué funciones puede asumir una organizacién internacional que la propia potencia
hegemaonica no podria desempefar.

La corriente del institucionalismo neoliberal dedica poca atencién a las organizaciones internacionales
(Simmons y Martin, 2002). La cooperacién en ese marco es el resultado de un contrato racional entre
Estados soberanos. Las instituciones -que en términos generales se consideran “conjuntos de normas
duraderos y vinculados entre si ... que prescriben comportamientos, limitan la accion e influyen en las
expectativas” (Keohane, 1989: 3) — constituyen soluciones para los problemas de la accién colectiva.
Este enfoque de las organizaciones internacionales es analogo al del neorrealismo; para los partidarios
del funcionalismo, las instituciones desempefan un papel pasivo. En cuanto a facilitar la interaccion,
las organizaciones internacionales pueden reducir los costos de transaccion, mejorar la informacion y
elevar el costo de las transgresiones. Esta interpretaciéon funcional de las instituciones como centros
de cooperacién (y no como actores) excluye toda actividad operacional razonable, como la vigilancia,
el arbitraje o el suministro de informacion, que pueda justificar la creacién de dichas organizaciones
(Glaser, 1995). Por lo tanto, para los defensores del institucionalismo neoliberal, las organizaciones
internacionales no hacen mucho més que facilitar los arreglos de cooperacién entre Estados.

En cambio, el constructivismo (o cognitivismo) otorga a las organizaciones internacionales una funcién
mas importante en la cooperaciéon internacional. Como se sefala en la seccion B.3, los constructivistas
hacen hincapié en la primacia de la estructura social y la complejidad de las interacciones. Por lo tanto,
las organizaciones internacionales son algo mas que el objeto de una mera eleccion. Son un reflejo de los
procesos sociales en curso y de las ideas prevalecientes y son también participantes que influyen en dichos
procesos e ideas. Finnemore y Sikkink (1998), por ejemplo, sefialan que las organizaciones internacionales
son los “principales agentes de socializacion” que inculcan en los Estados ideas intersubjetivas en forma
de normas y valores comunes. Por lo tanto, las organizaciones internacionales “pueden alterar la identidad
y los intereses de los Estados como resultado de su interaccion a lo largo del tiempo en el marco de un
conjunto de normas” (Simmons y Martin, 2002: 198). A pesar del activo papel que los constructivistas
asignan a las organizaciones internacionales, los partidarios de esta teoria siguen teniendo dificultades
para explicar por qué los paises crean organizaciones internacionales en primer lugar.

En los estudios sobre el tema se senalan tres defectos. En primer lugar, Checkel (1998) sostiene que
el constructivismo se ve afectado por la “monocausalidad”, es decir, asigna excesiva importancia a la
cuestion de describir como se transmiten las ideas del sistema a los Estados, sin explicar los mecanismos
y procesos de construccion social y difusién de ideas. No existe una teoria clara acerca de coémo
surgen las ideas y nuevas normas en las organizaciones internacionales, como adquieren importancia
y cémo se transmiten luego a los agentes (véase, sin embargo, Lumsdaine, 1993). En segundo lugar,
los constructivistas tienden a destacar el efecto que tienen las organizaciones internacionales en el
comportamiento de los Estados sin explicar por qué éstos las crean deliberadamente en primera instancia
(Kratochwil y Ruggie, 1986). En tercer lugar, el constructivismo también tiende a soslayar la cuestion de
por qué las organizaciones internacionales son mecanismos especiales para la divulgacién de normas y de
qué forma esas organizaciones estan integradas en sistemas mas amplios de normas y principios, como
el orden econdémico internacional liberal de la época de la posguerra (Ruggie, 1983).

En las teorias dominantes mds recientes sobre las relaciones internacionales, las organizaciones
internacionales han vuelto a surgir como tema digno de estudio, ya que se reconoce que esas
organizaciones son agentes importantes en la vida internacional y contribuyen de manera sustantiva al
logro de resultados de la cooperaciéon que de otro modo no seria conseguir. En los estudios actuales se
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hace un esfuerzo consciente por superar las divisiones que han caracterizado a la teoria de las relaciones
internacionales en otras épocas. En busca de una sintesis del pensamiento racionalista (incluso neorrealista)
y constructivista, se aduce en esos estudios que los Estados utilizan conscientemente a las organizaciones
internacionales para reducir los costos de transaccién, aumentar la eficiencia, preparar el terreno para
la cooperacién y supervisar tanto la aplicacién de las reglas del juego como a los participantes, es decir,
los Estados. Las organizaciones internacionales también generan ideas, normas y expectativas, para
definir mejor y reforzar los objetivos perseguidos inicialmente. Este conjunto de papeles y funciones
gue asumen las organizaciones internacionales se denomina “gestién del régimen” (Abbott y Snidal,
1998; Thompson y Snidal, 2005), y es evidente que se superpone, en aspectos importantes, a los analisis
politico-econdmicos como los que se describen en los parrafos precedentes.

ii) El papel de las organizaciones internacionales del comercio: la gestion del régimen

El punto de partida analitico para examinar cualquier actividad de cooperacion es la suposicion de que el
contrato es complejo por naturaleza y puede ser fuente de conflictos. A pesar de compartir una misma visién
de por qué la conclusion de un contrato redunda en beneficio de todos los signatarios, las partes en una
negociacion por lo general tienen preferencias heterogéneas. Los paises cooperan por distintas razones. La
cooperacion comercial, en particular, es “un juego con motivos diversos” (véase la seccion B.5 supra). No
obstante, incluso cuando los Estados tienen las mismas motivaciones, es probable que haya discrepancias
con respecto a la distribucion de los beneficios. En consecuencia, si bien las partes saben que les resulta mas
beneficioso cooperar, es posible que algunos detalles de la cooperacion sean objeto de desacuerdo. Esto crea
la posibilidad de un conflicto, asi como incentivos para abandonar temporalmente el acuerdo.

También suele ser considerable la incertidumbre con respecto al futuro; los contratos son necesariamente
incompletos y los costos de transaccién, inevitables (véase la subseccién i b) supra). Para abordar con
prontitud estas dificultades contractuales, los Estados establecen organizaciones internacionales del
comercio. La principal funcién de la organizacién es la gestion del régimen comercial internacional, a
fin de acrecentar la eficiencia y la legitimidad de las acciones colectivas.® En la gestion del régimen se
pueden distinguir varias funciones.

Facilitacion de la cooperacion entre asociados heterogéneos

Thompson y Snidal (2005) sostienen que una importante tarea de las organizaciones internacionales
es “administrar y estabilizar la trayectoria de equilibrio”. La observacién fundamental es que en un
contrato complejo, las preferencias heterogéneas de los signatarios inevitablemente conduciran a un
desacuerdo sobre cuestiones de distribucion. Y si bien las partes son conscientes que la cooperacion
en general aumenta el bienestar, no se ponen de acuerdo sobre un resultado especifico. El desacuerdo
probablemente aumentard con el numero de partes y cuestiones que se negocian, asi como con la
complejidad del contrato. Para evitar negociaciones interminables o incluso la posibilidad de un
estancamiento, los signatarios delegan su autoridad en una organizacion imparcial que elige uno de los
resultados que aumentan el bienestar (Fearon, 1998). Ese equilibrio de coordinacion es un resultado en
pro del bien comun, y es mutuamente aceptable para cada una de las partes. En el recuadro 5 se da una
explicacion técnica mas detallada del papel que cumple una institucion para alcanzar ese equilibrio.

Para que una organizacién internacional haga esa contribucion, es indispensable que posea un cierto
grado de autonomia. La organizacion debe ser considerada neutral e imparcial y capaz de representar
de manera convincente con intereses comunes de las partes (Thompson y Snidal, 2005: 12). Para
conciliar preferencias heterogéneas, las organizaciones internacionales frecuentemente emplean distintas
estrategias, como la vinculacion de asuntos, la formulacion de programas, la combinacién de recursos y la
reunion y distribucién de informacion, asi como el apoyo incesante que brinda su personal, especializado
y avezado, para facilitar la comunicacion.

32 (Cabe senalar que la estructura de los regimenes comerciales y las funciones que se les asignan pueden variar
dependiendo de la naturaleza, identidad y grado de ambicién de las partes que cooperan.
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Los acuerdos comerciales por lo general son “impulsados por los miembros”, lo cual significa que las
decisiones importantes son adoptadas por las partes en conjunto. En el caso de la OMC, Thompson y
Snidal (2005: 20) sefnalan lo siguiente: “Como organizacion, la OMC estd dominada por sus Estados
Miembros y sélo cuenta con una burocracia endeble, que tiene poco poder para decidir las cuestiones
que se han de abordar y dispone de escasos recursos.”

Gestion de las operaciones sustantivas a largo plazo

Aunque los acuerdos basicos de cooperacién comercial son forjados por los propios Estados, lo que da
efecto a esos acuerdos son las operaciones detalladas del régimen en circunstancias concretas. En muchos
casos, la organizacion internacional estd autorizada para asumir la responsabilidad del funcionamiento
de los acuerdos intergubernamentales.?* Mas que facilitar el adelanto efectivo de las negociaciones,
las organizaciones internacionales cumplen su funcién de administrar el régimen metédicamente y sin
atraer la atencién. En muchos casos, la gestion del régimen significa la aplicacion y funcionamiento a
largo plazo del equilibrio de cooperacion creado por un acuerdo.?* La organizacion internacional ejerce la
importante funcién de asegurar que se respeten las normas y tiene cierto control sobre la “trayectoria”
del acuerdo (Thompson y Snidal, 2005: 14). Las acciones de la organizacién internacional son un intento
de interpretar el equilibrio de la cooperacién colectiva. Esto, a su vez, proporciona a las partes informacion
de vital importancia sobre como actuar para adaptarse al equilibrio de la cooperacion; en otras palabras,
se crean y mantienen expectativas comunes. Por lo tanto, la gestion de las normas por la organizacion
internacional influye en el comportamiento y la interaccion de las partes.

33 "Es mucho maés eficiente dejar estas cuestiones menores en manos de una organizacion internacional que negociarlas
directamente, ya que los costos de las negociaciones entre Estados no guardan relacién con los posibles beneficios”
(Thompson y Snidal, 2005: 13).

34 Habida cuenta de que el acuerdo comercial no puede contener una descripcion explicita de todos los detalles de la cooperacion,
las tareas de una organizacién del comercio tipicamente consisten en afadir los detalles del acuerdo a medida que el régimen
evoluciona, interpretar y aplicar sus normas cuando ciertos asuntos no son claros (es decir, aclarar el tipo de comportamiento
que es admisible), hacer frente a circunstancias imprevistas o abordar nuevas cuestiones a medida que se plantean.
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Centralizacion de las operaciones (apoyo al régimen

Otra funcion de las organizaciones internacionales es la centralizacién de las actividades colectivas por
medio de una estructura especifica y estable y un mecanismo administrativo de apoyo (Koremenos y
otros, 2001, Abbott y Snidal, 1998). Como se sefala en la seccion B.1b) supra, los Estados delegan
atribuciones en la organizacion internacional a fin de reducir los costos de transaccion y aumentar
la eficiencia general. Cuando los Estados combinan sus recursos, las organizaciones internacionales
pueden mejorar la calidad y la circulacion de informacién con mas eficacia, asi como facilitar estudios de
antecedentes y prestar asistencia técnica. El apoyo al régimen es una funciéon fundamentalmente pasiva
de una organizacion internacional. No obstante, las medidas de centralizacion también pueden “reforzar
la capacidad de la organizacién de influir en los entendimientos, el entorno y los intereses de los Estados”
(Abbott y Snidal, 1998: 5).

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007
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Supervision y mantenimiento del equilibrio

Como se ha sefalado (subseccién 1.b)), un aspecto importante de la gestién del régimen por una
organizacion internacional es la solucion de diferencias y la supervision de las politicas comerciales de las
partes. Estas son tareas importantes para mantener un equilibrio estable en la cooperacion.

Cuando, debido a circunstancias imprevistas, se requiere una nueva interpretacion del contrato, cuando
se producen lagunas debido a la falta de un trato que cuente con la aceptacion mutua o cuando las
ambigledades textuales o el oportunismo son la causa de una diferencia comercial entre las partes, la
organizacion internacional se encarga de imponer (al menos temporalmente) un equilibrio estructural.
Como arbitro y érgano de solucién de diferencias, su funcidon no consiste en restringir el poder de los
Estados sino de proporcionar un mecanismo de coordinacion que guie el comportamiento de las partes
hasta que el asunto se resuelva en un foro intergubernamental. En el desempefno de esta funcién, la
organizacion internacional se guia por el espiritu colectivo (la finalidad y el propdsito del acuerdo) y
debe actuar con arreglo a su mandato. Su funcion es proteger a los Estados mas débiles, amortiguar la
influencia de los actores que amenazan con socavar los beneficios colectivos y asegurar el cumplimiento
de las normas generales del derecho internacional. La supervisién de las politicas de los Estados es otro
aspecto importante de la supervision del equilibrio. Como la organizaciéon internacional carece de poder
ejecutivo, esa funcion consiste en la mayoria de los casos en producir y divulgar informacién.

Que una organizacion internacional sea considerada neutral es imprescindible para su autonomia (Milgrom
y otros, 1990; Greif y otros, 1994). Si se sabe que la organizacién internacional estd “dominada” por
una o mas partes, se desmerece su reputacion ante las demas como fuente de informacion y de opinién
fiable y digna de crédito.

Evolucion del régimen

Una observacion importante (aunque controvertida) derivada del constructivismo es que, mediante el
desarrollo de competencias y vias de comunicacién especificas, las organizaciones internacionales pueden
influir en los temas que se tratan y las metas que se fijan (Cohen y otros, 1972; Cyert y March, 1963). Como
“creadoras de significado e identidades” (Olsen, 1997), las organizaciones forjan percepciones, enfoques,
normas y valores en el plano internacional (Finnemore, 1996; Finnemore y Sikkink, 2001). Es importante
destacar que los paises deliberadamente deciden encomendar a las organizaciones internacionales la
tarea de determinar y mantener la trayectoria de equilibrio de manera que sea compatible con los
intereses comunes. La evolucion del régimen no ocurre de manera exégena sino que esta vinculada con
la relacion entre el mandante y el agente, asi como con los intereses de los miembros. Como sefalan
Abbott y Snidal (1998: 25), “la creacién y el desarrollo de organizaciones internacionales suelen reflejar
las decisiones deliberadas de los Estados de modificar el entorno que han creado mutuamente vy, de
ese modo, de cambiar ellos mismos. Las organizaciones internacionales pueden influir en los intereses
y valores de los Estados de maneras que no es posible prever todas sus dimensiones. Sin embargo, es
importante destacar que estos procesos son iniciados e impulsados por los Estados y estan limitados por
procedimientos institucionales”.

La evolucion del régimen en general tiene el objetivo de aumentar la cooperacién. Con ese fin, la
organizacion internacional toma iniciativas para modificar el contexto politico, normativo e intelectual de
las interacciones de los Estados. Ejerce influencia a través de la participacién personal de sus funcionarios
(como mediadores en las negociaciones y como miembros destacados de comunidades “epistémicas” que
tienen por objeto trasmitir nuevas ideas), la asistencia técnica, la reunion y produccién de informacion y
la investigacion.3s

3> La legitimidad de una organizacion internacional como gestora de la evolucién del régimen dimana de su caracter
incluyente, su neutralidad y su competencia técnica.
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iif) Cuestiones de control: el equilibrio entre la autonomia y la supervision

Los accionistas de las empresas corrientemente delegan un considerable grado de autoridad en los
gerentes de dichas empresas. Estos ejercen esa autonomia bajo la supervision de los propietarios de las
empresas. Lo mismo ocurre en el caso de las organizaciones internacionales (Thompson y Snidal, 2005).
Como hemos visto, los Estados confieren cierto grado de autonomia a esas organizaciones porque ello
les permite lograr niveles de cooperacion que de otro modo serfan inalcanzables debido a los conflictos
de distribucién que surgirian entre ellos.

Por lo tanto, la cuestién que deben decidir los signatarios de un acuerdo comercial es el grado de
autonomia que han de conceder a la organizacion internacional y el grado de supervisién que deben
ejercer las distintas partes o bien los miembros en conjunto. Los Estados son reacios a conceder demasiada
autonomia a las organizaciones internacionales, ya que ello puede generar “costos de soberania” (politicas
no deseadas, diferencias en las que salen perdedores o, sencillamente, falta de control; véase Thompson
y Snidal, 2005: 16). Sin embargo, si el control individual aumenta, se sacrifican los beneficios colectivos.
Una estrecha supervision individual hara que se reduzcan los beneficios derivados de la autonomia de la
organizacién internacional, ya que ésta posiblemente no pueda alcanzar las metas para la cual fue creada
en primer lugar. Ademas, el control ejercido por una de las partes puede provocar reacciones hostiles de
otros Miembros, cuya confianza en una organizacion internacional a la que consideran “dominada” sin
duda menguara. A su vez, un control colectivo mas estricto®® entrafia para los Miembros costos de soberania
mas altos debido a que las decisiones se toman por la mayoria de votos y los procesos de adopcién de
decisiones requieren mucho tiempo (se trata precisamente del problema de la “acciéon colectiva” que
motivéd la creacion de la organizacion internacional en primer lugar). En sintesis, un pais nunca puede
disfrutar de los beneficios resultantes de la autonomia de la organizacién internacional y ejercer a la vez
un control plenamente satisfactorio. Por lo tanto, un acuerdo comercial representa siempre un delicado
equilibrio entre los intereses individuales, colectivos y en materia de distribucion a corto y a largo plazo.

(Significa esto que el problema de la “progresion de la misién”, es decir, la libre expansién de la labor
de la organizacion internacional en &mbitos no previstos ni deseados, es inevitable (Barnett y Finnemore,
2004)? No es probable que lo sea. Dos importantes factores mantienen la autonomia de una organizacion
internacional dentro de limites razonables. En primer lugar, los mecanismos de control colectivo y los
intereses de la mayoria pueden hacer frente a los posibles problemas de una progresion descontrolada.
En segundo lugar, la autonomia de la organizacién internacional se ve limitada naturalmente por la
necesidad de ésta de mantener el equilibrio de la cooperacion asegurandose de que ninguna de las
partes desee retirarse (parcialmente) de la institucion.

Recuadro 6: ¢Es la OMC un bien publico?

Se ha aducido a veces que los beneficios de un acuerdo comercial también se extienden a los
paises que nunca habrian contado con los medios necesarios para redactar y estructurar un
acuerdo comercial detallado. En este contexto se plantea la cuestion de si los acuerdos comerciales
—siendo la OMC el ejemplo mas importante de acuerdo comercial multilateral — proporcionan
bienes publicos a la comunidad internacional.

Los bienes publicos se definen por lo general como bienes que presentan dos caracteristicas: la
no rivalidad en el consumo y la imposibilidad de exclusion.?” Como la OMC, como tratado, se

36 Los mecanismos de control colectivo son los 6rganos de supervision, las reglas sobre votaciones y el control

presupuestario o de gestion (por ejemplo, la seleccion de los funcionarios de méas alta categoria).

37 No rivalidad significa que el consumo de un bien por un individuo no reduce la cantidad del bien disponible para el consumo de
otros. Imposibilidad de exclusién significa que no es posible excluir a los individuos del consumo del bien. Un caso que se cita
comunmente como ejemplo de bien publico (puro) es el aire. Por razones que tienen que ver con la dindmica de la accion colectiva y
las deficiencias del mercado, los bienes publicos suelen ser suministrados por la sociedad en conjunto (por ejemplo, el gobierno).
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Los bienes reservados a un grupo se caracterizan por la no rivalidad en el uso y por la posibilidad de exclusion (por ejemplo,
Aggarwal y Dupont, 1999). Un ejemplo saliente es el acceso a Internet. Ciertamente el circulo de “miembros del club” de la OMC,
que cuenta con 150 paises Miembros (al 11 de enero de 2007), es mayor que el de los que actualmente no forman parte de él. Esto
no significa que la OMC no produzca ningln beneficio no excluible. Se puede aducir que al promover la paz mundial, el imperio de
la ley o la estabilidad y previsibilidad del comercio internacional, la OMC produce beneficios para los paises que no son miembros.

Como se senala en la seccion B, ello se debe a que los Miembros que utilizan a la OMC para eludir el dilema del prisionero
con respecto a la relacion de intercambio pueden internalizar efectivamente todos los beneficios resultantes de sus
negociaciones. Dos paises que negocian reducciones arancelarias no discriminatorias y reciprocas consiguen aumentar la
competitividad de sus respectivos sectores de exportacion que, en consecuencia, estan en condiciones éptimas de explotar
el mayor acceso a los mercados obtenido gracias a las medidas de liberalizacién adoptadas por el asociado comercial.
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d) Resumen: el papel de las instituciones

En esta seccion se ha tratado un aspecto importante de la configuracién de los tratados, a saber, la
cuestion de por qué las partes contratantes en acuerdos comerciales habitualmente ceden parte de su
soberania y confieren a una institucion la autoridad y la capacidad de adoptar decisiones. ; Qué distingue
a las organizaciones comerciales formales de otros acuerdos de cooperacion, como la cooperacion
descentralizada y los contratos informales y ad hoc? Si suponemos que en la mayorfa de los casos los paises
conciertan acuerdos comerciales para superar externalidades econémicas y politicas transfronterizas,
podemos concluir sin temor a equivocarnos que las instituciones son importantes al menos por cuatro
razones de peso.*

En primer lugar, las instituciones preparan el terreno para la cooperacion en la esfera del comercio. El
examen de los enfoques no econdémicos de las instituciones muestra que las instituciones comerciales
formales pueden contribuir en gran medida a la creacion de las condiciones generales para esa
cooperacion. Las instituciones pueden promover las relaciones pacificas entre los pafses, influir en la
creacion de normas y valores comunes y ayudar a los paises con preferencias heterogéneas a lograr ante
todo un equilibrio en la cooperacién.

40 En las subsecciones 2 a 5 infra se examinan las normas mas importantes que debe contener todo tratado comercial.

41 Por ejemplo, como se sefala en la subseccién 5 supra, la clausula NMF beneficia a las pequefias economias aunque
técnicamente éstas no puedan influir en los precios mundiales con su comportamiento. Otros ejemplos son las
prohibiciones estandarizadas de los obstaculos no arancelarios (por ejemplo, en el Acuerdo MSF) o las disposiciones
sobre las notificaciones y la transparencia que aumentan la eficiencia del sistema de comercio en su conjunto.

42 Una cuestion importante que ha quedado excluida del alcance de este anélisis es el papel que asumen las instituciones una
vez que se modifica la premisa fundamental de que los gobiernos nacionales son entidades unitarias (o monoliticas). Una
entidad estatal (por ejemplo, el poder ejecutivo) puede otorgar a una entidad externa (la organizacién internacional) un
considerable grado de autoridad para evitar que otras entidades nacionales (por ejemplo, la legislatura o el parlamento)
socaven compromisos contraidos anteriormente o se retracten de ellos. Del mismo modo, también se puede hacer
mas flexible la idea de la organizaciéon internacional como entidad unitaria (Elsig, 2007). En general, el empleo de
modelos mas complejos del principal y el agente que incluyan multiples partes internas principales y multiples agentes
institucionales es un campo que ofrece posibilidades interesantes para el estudio de la naturaleza y las funciones de las
organizaciones internacionales (véanse, por ejemplo, Hawkins y otros; 2006; o Checkel, 2007)
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En segundo lugar, las instituciones aumentan la eficiencia de las transacciones. La creacién de un
organo neutral que administre y supervise las relaciones comerciales acrecienta la eficiencia del comercio
internacional. Se ha sefialado que las instituciones pueden reducir considerablemente los costos de
transaccion y aumentar la transparencia al producir informacién y divulgarla a los miembros.

En tercer lugar, las instituciones hacen cumplir “las reglas explicitas del juego”. Aunque en la esfera del
comercio internacional no existe ningiin organismo supranacional encargado de exigir el cumplimiento de
los acuerdos concertados, las instituciones pueden ayudar a dar mas peso a las normas y procedimientos
convenidos de un contrato. Al vigilar los procedimientos y plazos, sefalar posibles violaciones de un
tratado a las partes que no tengan conocimiento de ello, facilitar la litigacion en el ambito comercial,
desempenar una funcién de conciliacion y arbitraje y supervisar constantemente el cumplimiento de las
normas explicitas de un tratado, las instituciones pueden aumentar en gran medida la estabilidad del
orden comercial internacional y hacerlo mas previsible.

2. LA LIBERALIZACION DEL COMERCIO
a) La liberalizacién reciproca

Como se explica en la seccion B supra, la cooperacion internacional en la esfera del comercio ofrece
la posibilidad de eludir el dilema del prisionero en la relacion de intercambio y reduce las limitaciones
que por razones de economia politica enfrentan los responsables de la formulacién de politicas en sus
respectivos paises. La cooperacion permite a los paises establecer un nivel de proteccion mas bajo que el
que habrian elegido individualmente. El proceso que produce este resultado de cooperacion, en el que
tanto la actividad comercial internacional como el bienestar de los paises llegan a niveles mas altos, es
la liberalizacién reciproca.

“Liberalizacion reciproca” significa que las partes en un tratado comercial estan obligadas a reducir
mutuamente la proteccién a un nivel mas bajo que el punto de partida del dilema del prisionero (nivel
suboptimo). La indole de esas reducciones se pueden definir en términos generales o mas precisos. Para
Mayer (1981), la liberalizacién reciproca equivale a ocupar el “locus de la eficiencia”.** No es necesario
que la relacion de intercambio, en este resultado de la cooperacién, sea igual a la que existia en el punto
de partida del dilema del prisionero. Para Bagwell y Staiger (2002), no sélo deben los paises encontrarse
en el locus de la eficiencia, sino que la liberalizacion reciproca entre las partes en un acuerdo no debe
afectar su relacion de intercambio. La reduccién coordinada de la proteccién por todas las partes en la
negociacién aumenta el volumen del comercio, lo cual a su vez acrecienta el bienestar de todos. Ademas,
el hecho de que la relacion de intercambio no cambie significa que esa expansion del comercio no va
acompanada de variaciones de los precios mundiales que hacen que una de las partes quede en peores
condiciones que antes. En cambio, la reducciéon unilateral de los aranceles por una de las partes en la
negociacion causaria un empeoramiento de su relacion de intercambio e indudablemente la perjudicaria.
Esto sirve para explicar el comportamiento aparentemente mercantilista de los gobiernos durante las
negociaciones comerciales cuando estos rechazan los intentos de obtener acceso a sus mercados pero al
mismo tiempo procuran forzar la entrada en los mercados de sus asociados.

Si son solo dos las partes que intervienen en una negociacién, es evidente que la reduccién de aranceles
ofrecida por un pais estd destinada a aplicarse a la otra parte. Si son mas de dos las partes en una
negociacion, ;como deberia producirse la liberalizacion reciproca? ;Deberia un pais ofrecer un grado
de acceso distinto a sus asociados, o deberfa hacer un solo ofrecimiento que se aplicara a todos sus
asociados de manera no discriminatoria?44

43 Estos son resultados eficientes de acuerdo con la ley de Pareto, segun la cual un pais sélo logrard aumentar su
bienestar a expensas del bienestar de su asociado. El locus se caracteriza por las tangentes de las curvas del bienestar
(definidas sobre la base de los instrumentos de politica) de las partes en las negociaciones.

44 Mas adelante figura un analisis mas amplio del principio de no discriminacién o NMF tal como se aplica en el GATT y
la OMC.
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La eficiencia exige que la liberalizacién reciproca en este contexto multinacional sea no discriminatoria
(Bagwell y Staiger, 2002). Si un pafs discrimina entre sus asociados aplicando distintos grados de proteccién,
para cada uno de ellos habria “precios mundiales” (o relaciones de intercambio) diferentes. Esto crearia
la posibilidad de que ciertos subgrupos de paises obtuvieran beneficios oportunistas de la liberalizacién
reciproca, a expensas de los paises no participantes cuya relacion de intercambio empeorara.

Asi pues, para eludir totalmente el resultado del dilema del prisionero en un contexto multinacional, es
necesario que no haya discriminacién ni en la liberalizacion reciproca ni en su aplicacion. El principio
de no discriminacién tiene por fin asegurar que todas las externalidades vinculadas con la relacién de
intercambio se reflejen en un precio mundial Unico. La liberalizacién reciproca tiene por fin asegurar
gue los precios mundiales (la relacién de intercambio) no varien ni siquiera cuando las reducciones
arancelarias aumentan el volumen del comercio y el bienestar.

De los enfoques de la cooperacion comercial internacional basados en la economia politica también se
pueden derivar argumentos en favor de la liberalizacién reciproca. La liberalizacion reciproca induce a
los exportadores de un pais a presionar a las autoridades para que liberalicen mas el comercio interno,
ya que ésta es la via por la cual aumenta el acceso de esos exportadores a los mercados extranjeros. Asi
se crea un contrapeso del sector que compite con las importaciones y disminuye la influencia politica de
los productores nacionales.

Aunque la cuestion de la liberalizacion reciproca suele examinarse en funcion de los aranceles, éste no
es el Unico instrumento de politica que podria utilizarse. Los estudios teéricos (Mayer, 1981; Bagwell y
Staiger, 2002) muestran que para obtener el resultado de la cooperacion se requeririan otros instrumentos,
por ejemplo, las subvenciones a la importacién, y que los impuestos a las exportaciones tienen el mismo
efecto en el comercio y la asignacion de recursos que un arancel (Lerner, 1936).45 Por lo tanto, el examen
de la liberalizacion reciproca debe encararse teniendo en cuenta un conjunto mas amplio de obstaculos
normativos (por ejemplo, los contingentes y las prohibiciones a la importacion) -que en ciertas circunstancias
son mas restrictivos que los aranceles- que los paises podrian liberalizar en forma reciproca.

i) La liberalizacion reciproca en un contexto multilateral

Bagwell y Staiger (2002) han definido la liberalizacion reciproca en el GATT como un conjunto de
modificaciones arancelarias que producen en el volumen de las importaciones de cada pais cambios de
un valor igual al de los cambios del volumen de las exportaciones respectivas. Se puede demostrar que
ello equivale a un conjunto de variaciones arancelarias que no hacen cambiar el precio mundial (ni, por
lo tanto, la relacion de intercambio).#6

4 La idea de por qué los impuestos a la exportacion tienen el mismo efecto que los aranceles (el teorema de la
simetria de Lerner) puede explicarse en el contexto de un mundo en el que existen dos productos basicos, x (un bien
exportable) y m (un bien importable). La asignacion de recursos en este mundo simplificado depende solamente de
la relacién entre el precio (Pm/Px) del bien importable y el del bien exportable. Un arancel reduce las importaciones y
aumenta el precio interno del bien que compite con ellas. Esto conduce, en la economia nacional, a la reasignacién de
recursos del sector exportador al sector que compite con las importaciones. De ese modo, la produccién en el sector
exportador disminuye, en tanto que aumenta en el sector de las importaciones. En consecuencia, el arancel no sélo
reduce las importaciones sino que, debido a la reasignacién de recursos resultante, también hace que disminuyan
las exportaciones. Se puede obtener el mismo resultado con un impuesto a la exportacién. Ese impuesto reduce las
exportaciones y el precio interno del bien exportable. En consecuencia, se reasignan recursos del sector exportador
al que compite con las importaciones. A medida que aumenta la producciéon en este Ultimo, las importaciones
disminuyen. Una subvencién a la importacion hace que aumenten las importaciones y se reduzca el precio interno
de los bienes que compiten con ellas. Ello da lugar a que en la economia nacional, los recursos destinados al sector
gque compite con las importaciones se reasignen al sector exportador. De este modo, la produccién en el primer
sector disminuye en tanto que en el sequndo aumenta. En consecuencia, aumentan las exportaciones. Asi pues, la
subvencion a las importaciones no sélo hace que éstas se incrementen sino que, debido a la reasignacion de recursos
resultante, también se incrementen las exportaciones. Se puede obtener el mismo resultado con una subvencion a la
exportacion. Dicha subvencién hace que aumenten las exportaciones y el precio interno de los bienes exportables. En
consecuencia, los recursos asignados al sector que compite con las importaciones se reasignan al sector que produce
los bienes exportables. A medida que se contrae la produccion en el primer sector, las importaciones aumentan.

46 Para ello es necesario que haya un comercio equilibrado entre las partes antes de que éstas comiencen a reducir los
aranceles en forma reciproca.
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Barton y otros (2006) también caracterizan la reciprocidad en el GATT/OMC como el valor equivalente
(del comercio) derivado del acceso a los mercados. Los autores describen en los siguientes términos el
comportamiento de los negociadores en la primera ronda, comportamiento que en su opinién luego
pasa a ser la norma“:

“... las conversaciones en Ginebra comenzaron con el envio por los paises de solicitudes reciprocas
de posibles concesiones respecto de determinados productos. Posteriormente se present6 a cada
pals una lista de las concesiones que los demas estaban dispuestos a otorgar. Se esperaba que los
paises equilibraran el valor de sus concesiones ofreciendo un acceso a sus mercados internos que
fuera de igual valor.”

Si bien la reciprocidad es un criterio explicito estipulado en el articulo XXVIlIbis del GATT (Negociaciones
arancelarias) y por lo tanto en las negociaciones conducentes a la liberalizacién multilateral del comercio,
no existe una definicion precisa en el GATT o en el AGCS, con lo que el concepto sigue siendo ambiguo.
Ademas del articulo XXVIllbis del GATT, hay muchas otras disposiciones del GATT y la OMC que podrian
considerarse pertinentes a la liberalizacion del comercio de todas las mercancias (productos agricolas y no
agricolas) y servicios (véase el recuadro 7). Esto ha inducido a algunos expertos que estudian las actividades
del GATT y la OMC desde hace tiempo a destacar el aspecto politico de la reciprocidad ('la reciprocidad
depende del cristal con que se mire’). Jackson (1997) considera que al evaluar la reciprocidad en las
negociaciones sobre el acceso a los mercados, los gobiernos se embarcan en un proceso que requiere una
decisién politica. Finger (2005) tiende a juzgar con escepticismo la definicion tedrica de Bagwell y Staiger.
Para este investigador, la reciprocidad en el GATT/OMC entrafia un resultado que cada Miembro considera
ventajoso, sea cual fuere la norma que ese Miembro decida aplicar. Este autor hace referencia a uno de los
primeros informes del grupo de trabajo sobre el GATT en el que, con respecto a la propuesta de que se
establecieran normas sobre cdmo medir las concesiones, se reafirmaba que “los gobiernos que participan
en las negociaciones deben seguir teniendo plena libertad para adoptar el método que consideren mas
apropiado para estimar el valor de las reducciones y consolidaciones de derechos”.4

47 Veéase Barton y otros (2006), pagina 39.
48 Veéase Finger (2005), pagina 30.

4 Algunos de los estudios recientes en que se ha tratado de explicar la diferencia entre los tipos consolidados y
aplicados son los de Bagwell y Staiger (2005b) y Maggi y Rodriguez-Clare (2007).
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Si bien este examen se ha centrado principalmente en las reducciones arancelarias mutuas, es importante
recordar que en el GATT la liberalizacién no solo significa la reduccion de esos aranceles, sino también
su consolidacion. Las partes contratantes en el GATT y los Miembros de la OMC han asignado tanta
importancia al compromiso juridico de no aumentar los aranceles por encima de un cierto nivel —y
a la seguridad del acceso a los mercados que ello implica— como a la reduccién de derechos. Los
logros del GATT y la OMC en lo que respecta a la liberalizaciéon — gracias a la seguridad que implican
las consolidaciones — y al aumento del acceso a los mercados como resultado de la reduccién de la
proteccién se analizan en mas detalle en la seccién D del presente informe.

i) La liberalizacion reciproca en los acuerdos comerciales regionales

iCémo se aborda la liberalizaciéon del comercio en otros acuerdos comerciales, en particular en los
acuerdos regionales? Dos cuestiones son particularmente pertinentes: cuan amplio es el alcance de la
liberalizacién del comercio, y qué grado de liberalizacion reciproca se ha logrado.

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

En general, la liberalizacién va mucho mas lejos en los acuerdos comerciales regionales (en la seccién D
se pasa revista a algunos de los estudios empiricos de esta cuestion). En la mayoria de esos acuerdos, el

%0 Existe un arancel cuyo resultado, en lo que respecta al volumen de importaciones, serfa igual al de una restriccion
cuantitativa que, por ejemplo, limitara las importaciones a un determinado nivel Q. Si las curvas de la demanda y la
oferta flucttan, un arancel que en promedio permite un volumen Q de importaciones reduce el bienestar menos que
una restriccién cuantitativa.
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objetivo es el libre comercio reciproco de bienes comerciables, meta mas ambiciosa que “la reduccion
sustancial de los aranceles aduaneros y los demas obstaculos al comercio” consignada en el Acuerdo
sobre la OMC. Los datos empiricos disponibles parecen indicar que la eliminacién de obstaculos al
comercio de mercancias es sustancial, aunque ciertos sectores sensibles, como la agricultura y los textiles
y el vestido, son excepciones importantes. Menos clara es la cuestion de cuan eficazmente se eliminan
en dichos acuerdos los obstaculos al comercio de servicios.

Asimismo, el compromiso sobre el libre comercio es decididamente reciproco. El “trato especial y diferenciado”
brilla por su ausencia en los acuerdos comerciales regionales, aunque los miembros de muchos de ellos son
paises tanto desarrollados como en desarrollo. Los obstaculos al comercio deben ser eliminados por todos
los miembros, sean paises en desarrollo o desarrollados. Por consiguiente, en este contexto la disminucién
de la reciprocidad en el acceso a los mercados es menor que en el plano multilateral.

b) Un andlisis mas amplio de la liberalizacién del comercio en el principio
de la nacion mas favorecida

El principio de la nacion mas favorecida (NMF) estipula que cada Miembro debe conceder a los productos
procedentes de todos los demas Miembros el mismo trato que concede a los de su asociado comercial
mas favorecido; en otras palabras, se prohibe a los Miembros discriminar entre sus asociados comerciales.
Asi pues, si un pafs mejora los beneficios que ofrece a un asociado comercial, debe conceder el mismo
trato “6ptimo” a las importaciones de productos similares procedentes de todos los demas Miembros
de la OMC a fin de que todos sean “maés favorecidos”. En el principio NMF, dada su preeminencia en las
negociaciones comerciales multilaterales, suele considerarse uno de los “pilares” de la OMC.

Hasta aqui hemos hablado de la liberalizacion del comercio y de su razén de ser principalmente en
relacion con sélo dos paises. Al aplicar en un contexto multilateral el dilema del prisionero que se plantea
en una relacion de intercambio bilateral, el analisis se complica, pero ello no invalida el argumento
sobre la liberalizacién del comercio que se ha examinado en los parrafos precedentes: las reducciones
arancelarias reciprocas facilitan el alivio mutuo de los efectos de las politicas comerciales de los gobiernos
que sean perjudiciales para otros paises.

Sin embargo, las razones por las que los gobiernos han decidido establecer un marco de negociacién
comercial multilateral basado en la liberalizacidén no discriminatoria no se derivan facilmente de ese
argumento y por lo tanto requieren una explicacion. ;Por qué se han comprometido los gobiernos a
brindar a todos los Miembros de la OMC las concesiones que han otorgado a un asociado comercial?
¢ Qué beneficio obtienen al limitarse a si mismos de este modo?

Esta subseccién contiene una introduccion al principio NMF, desde un punto vista histérico y teodrico.
Ademas, se analizan los argumentos en que se basan las excepciones a dicho principio previstas en el
GATT, es decir, la posibilidad de concertar acuerdos comerciales regionales discriminatorios y de conceder
un trato especial y diferenciado a los paises en desarrollo.

i) El principio NMF antes del GATT

La inclusién de clausulas relativas al trato no discriminatorio en los acuerdos comerciales se remonta al
siglo XII; la primera referencia a la “nacién mas favorecida” aparece a fines del siglo XVII.5" El concepto
de no discriminacién emano de la declinacién del mercantilismo y del deseo de establecer vinculos entre
tratados comerciales a través del tiempo y entre los Estados. Hasta la época en que se establecio el
GATT, los tratos comerciales NMF bilaterales y plurilaterales se concertaban utilizando tanto la forma
condicional de ese principio — segun la cual las concesiones se otorgaban a cambio de una compensacion
adecuada — y la forma incondicional, segun la cual las concesiones se otorgaban sin compensacion

51 Véase Comité de Finanzas de los Estados Unidos de América (1973), The Most Favoured Nation, Executive Branch
GATT study, N° 9.

143

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

ESTRUCTURA DE LOS ACUERDOS COMERCIALES INTERNACIONALES

C

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

ESTRUCTURA DE LOS ACUERDOS COMERCIALES INTERNACIONALES

C

reciproca. El liberalismo que surgié y se extendié en Europa en la segunda mitad del siglo XIX condujo
al empleo generalizado de la forma incondicional del principio NMF. Sin embargo, los Estados Unidos,
cuya participacion en el comercio internacional era relativamente reciente, retuvo en esa época la forma
condicional. Después del fin de la primera guerra mundial hubo en Europa un considerable aumento de
la demanda de exportaciones estadounidenses. Por lo tanto, en la década de 1920, los Estados Unidos
reemplazaron su politica NMF por el principio NMF incondicional a fin de inducir a otros paises a actuar
del mismo modo con respecto a los Estados Unidos y de reducir la discriminacion contra las exportaciones
estadounidenses. La version contemporanea del principio NMF, consagrada en la jurisprudencia de la
OMC por medio del articulo Il del GATT y el articulo Il del AGCS, desciende directamente de las clausulas
NMF de los acuerdos bilaterales entre los Estados Unidos y sus asociados comerciales.

El principio NMF también se aplica en numerosos tratados comerciales regionales. Es mas, es importante hacer
una distinciéon entre el principio NMF y el “multilateralismo”, que, como sefala Jackson (1997), a veces se
confunden. El multilateralismo es un enfoque de las negociaciones internacionales que entrafa la interaccion
de un gran numero de naciones-Estados. En cambio, el concepto NMF es un principio que se aplica en las
negociaciones independientemente de que éstas sean multilaterales, plurilaterales o bilaterales.

Varios autores han aducido que el principio NMF entrafia beneficios estrictamente politicos. Por ejemplo,
tanto Jackson (1997) como Pomfret (1997) sostienen que el comportamiento no discriminatorio alivia la
tirantez que podria surgir si los paises se vieran excluidos de los acuerdos comerciales. Es mas, Pomfret
(1997) sefala que las frecuentes controversias entre los Estados Unidos y las naciones excluidas de sus
acuerdos comerciales discriminatorios fue una razén por la que los Estados Unidos adoptaron la forma
incondicional del trato NMF después de la primera guerra mundial. Ademés, Ghosh y otros (2003)
sostienen que, al principio, la promocion de la clausula NMF por los paises miembros de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE) se debid al deseo de impedir que los paises en desarrollo
recientemente independizados se vieran inducidos a adoptar un régimen comunista. Por lo tanto, el
principio NMF puede considerarse un instrumento estratégico en las relaciones internacionales.

i) La justificacion economica del principio NMF

Entre los responsables de la formulacién de politicas, son muchos los que estdn convencidos de que la
disposicion NMF también tiene una poderosa justificacién econdmica. Este convencimiento se basa
principalmente en la presunciéon de que la discriminacién es intrinsicamente indeseable. En un mundo en que
el libre comercio maximiza el bienestar general, los aranceles, sean discriminatorios o no, no tienen cabida.
Por lo tanto, la cuestiéon de la eficiencia de los aranceles NMF solo se plantea cuando nos apartamos de esa
hipotesis.>? En ese caso, no hay ningun argumento a priori que pueda aducirse en favor de la no discriminacién
como caracteristica de los aranceles. Por ejemplo, tanto en los estudios sobre la tributacion éptima y las
organizaciones industriales en los trabajos sobre la discriminacion en materia de precios se sugieren razones
por las cuales la discriminacion puede ser socialmente deseable.s3 En términos mas generales, se podria aducir
gue es mas obvio que la discriminacién aumente el bienestar. El reemplazo de una politica de no discriminacion
por una politica que permita la discriminaciéon elimina una limitacién impuesta a la politica arancelaria, y la
optimizacion sujeta a menos limitaciones sélo puede dar por resultado mayores beneficios.

En cambio, Viner (1931) ya habia sefalado en la década de 1930 que incluso en circunstancias en que
los aranceles discriminatorios eran convenientes, su administracion era costosa debido a la necesidad
de llevar cuenta del origen de los productos. Las normas conexas sobre la emisién de certificados de
origen, los requisitos sobre los envios directos y otros procedimientos administrativos pertinentes pueden
imponer costos considerables a las empresas y a los gobiernos. Los costos tienden a ser mas altos en el
caso de los bienes que no se producen en una sola etapa, ya que para recibir un trato preferencial es
necesario demostrar que un producto ha sido objeto de un grado suficiente de elaboracion en el pais

%2 Véase Horn y Mavroidis (2001).

> Por ejemplo, para que un arancel de aduanas fuera 6ptimo habria que discriminar entre asociados comerciales sobre
la base de las diferencias en la elasticidad de la oferta de sus exportaciones.
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asociado. En cambio, en el régimen de la nacién mas favorecida, no es necesario llevar cuenta del origen
de los productos. Al simplificar los procedimientos aduaneros, este régimen reduce sustancialmente los
costos administrativos y en materia de informacion.

Ademas, Horn y Mavroidis (2001) sostienen que el principio NMF hace que los responsables de la
formulacién de politicas estén menos expuestos a la influencia de los productores, ya que aparentemente
la existencia de politicas comerciales mas “especificas” aumenta las posibilidades de que los grupos de
intereses especiales influyan en la determinacién de los aranceles. Algunos autores, como Grossman y
Maggi (1997) e Irwin (2002), sostienen que la adhesién a una determinada politica comercial no sélo
impide que las minorias politicamente poderosas subviertan la politica del Estado a expensas de las
minorias politicamente débiles sino que también reduce los incentivos para el cabildeo politico y el
consiguiente despilfarro de recursos.

Un sélido argumento en favor del principio NMF procede de Bagwell y Staiger (1999a, 2002), que destacan
que dicho principio es necesario para que los gobiernos emprendan el proceso de negociacion mutuamente
beneficioso que se describe maés arriba. En las secciones anteriores se ha demostrado que la reciprocidad es
un pilar fundamental del GATT, ya que neutraliza los efectos de la liberalizacién del comercio en la relacion
de intercambio y de ese modo permite a los gobiernos eliminar aranceles y reducir las distorsiones que éstos
causan. Un elemento clave de este enfoque es que los efectos perjudiciales de la politica comercial se hacen
sentir solamente a través de los precios mundiales. Bagwell y Staiger (1999a, 2002) aducen que, de no
existir el principio NMF, las politicas comerciales de los gobiernos también influirian en los precios locales.
En consecuencia, sostienen que la cldusula NMF limita los efectos transfronterizos de la politica comercial
en los precios mundiales y de ese modo facilita la liberalizacién reciproca. Cuando se viola la clausula NMF,
se socava el principio de reciprocidad y disminuye la eficacia de la OMC. En un entorno discriminatorio, lo
que preocupa a los gobiernos no es sélo el volumen total de importaciones (es decir, el precio mundial),
sino también el porcentaje relativo de importaciones procedentes de cada pais proveedor (es decir, el precio
local en el extranjero) que ingresan en el pais con un arancel diferente, lo cual implica diferencias en los
ingresos arancelarios. Esto genera externalidades para los precios locales que limitan la capacidad de actuar
con reciprocidad en la relaciéon de intercambio. Al obligar a los gobiernos a conceder el mismo trato a todos
sus asociados comerciales, el principio de NMF elimina la necesidad de que los gobiernos tengan en cuenta
los porcentajes relativos de las importaciones al tomar decisiones; por lo tanto, los precios mundiales son el
principal factor de interés. De ese modo se restablece el incentivo para que los gobiernos se dediquen de
lleno a las medidas de liberalizacion reciproca.

Ademas, Bagwell y Staiger (2002) han aducido que el principio NMF, en combinacién con la reciprocidad,
aumenta la estabilidad del sistema comercial multilateral. Ese argumento se basa en la posibilidad de
que los Miembros de la OMC vuelvan a negociar las consolidaciones convenidas en una ronda anterior,
como se prevé en el articulo XXVIII del GATT. Sin embargo, el acuerdo impone ciertos limites a lo que
puede conseguirse mediante la renegociacion. El pafs que deseara retirar sus concesiones deberia ofrecer
una compensacion a las partes afectadas, en forma de concesiones sobre otros bienes sobre una base
NMF, a fin de que esas partes se vieran plenamente compensadas.5 Si las partes no pueden ponerse de
acuerdo sobre esa compensacion, los Miembros afectados pueden tener derecho a tomar contramedidas
retirando concesiones “sustancialmente equivalentes” que hayan otorgado antes. Los analisis tedricos
han mostrado que el principio NMF y este ultimo tipo de reciprocidad pueden combinarse para impedir
que los acuerdos iniciales vuelvan a renegociarse. Pero, como se muestra en los parrafos siguientes, el
principio NMF tiene efectos bastante complejos en el comportamiento estratégico de los negociadores y
en la eficiencia de los resultados negociados.

El principio NMF y el proceso de negociacion

Si bien los razonamientos expuestos en los parrafos precedentes parecen indicar que el principio NMF es
un elemento indispensable para facilitar las negociaciones comerciales multilaterales, se ha opinado que

> Bown (2004) verifica empiricamente en qué medida ocurre en la vida real esta forma de reciprocidad.
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ese principio también influye en el proceso de negociacion propiamente dicho. Se dan tres efectos que
pueden ocurrir simultdneamente: la elusion de la erosién de concesiones, la resistencia y los beneficios sin
contrapartida. De estos tres, sélo el efecto de elusion de la erosién de concesiones redunda en beneficio
de las negociaciones multilaterales. Aunque es concebible que el resultado neto de estos tres efectos sea
negativo, es importante subrayar que los razonamientos antes expuestos implican que el proceso de las
negociaciones comerciales multilaterales requiere en primer lugar la existencia del principio NMF.

Las razones de la erosion de concesiones han sido analizadas por varios autores.>* Supongamos que los paises
Ay B convienen en liberalizar su comercio mediante concesiones arancelarias reciprocas. Si tienen libertad
para discriminar entre asociados comerciales, uno de ellos — por ejemplo, el pais B — puede posteriormente
concertar otro trato con un tercer pais, C, otorgandole concesiones alin mayores. En este caso, los beneficios
iniciales obtenidos por el pais A se reducen al desviarse el comercio hacia el pais C. Previendo esta posibilidad,
el pais A estaria dispuesto a ofrecer menos en la negociacién inicial, con lo cual se reducirian las posibilidades
de concertar tratos comerciales. El principio NMF limita las posibilidades de desviacion de las concesiones
de dos maneras distintas.ss En primer lugar, cuando se estipula que el pais B debe actuar de manera no
discriminatoria hacia el pais A, se asegura que el acceso al mercado que ha negociado el pais A no se conceda
totalmente a uno de sus competidores en una etapa posterior. En segundo lugar, si el pais C esta obligado por
el principio MNF, toda concesion que éste ofrezca al pais B debe otorgarla a todos los competidores de ese
pais. En consecuencia, cualquier trato comercial negociado por el pais B equivaldra simplemente a una mayor
liberalizacion reciproca. Esto elimina, para el pais B, el incentivo de negociar tratos consecutivamente y por lo
tanto lo induce a concertar un trato éptimo en primer lugar.*”

Los efectos de “resistencia” y “beneficios sin contrapartida” socavan las negociaciones comerciales
porgue dan a los paises incentivos para no negociar a fin de retener ventajas que puedan utilizar en el
futuro (en el caso del efecto de resistencia) o de percibir los beneficios de concesiones no reciprocas a
través de los tratos comerciales NMF de otros paises (en el caso de los beneficios sin contrapartida).

El efecto de resistencia se produce cuando en el marco de las negociaciones multilaterales se concluyen
acuerdos consecutivos. Por ejemplo, consideremos un caso en el que los paises A y B entablan inicialmente
conversaciones sobre posibles medidas de liberalizacion reciproca, pero en el que el pais A prevé que mas
adelante emprendera conversaciones similares con un pais de mayor tamafio (C). La clausula NMF estipula
gue toda concesion con respecto al acceso a los mercados otorgada a un asociado en las negociaciones
iniciales debe brindarse automéaticamente a cualquier otro asociado con el que se negocie en el futuro; por
lo tanto, las concesiones del pais A al pais B se otorgarian automaticamente al pais C. En ese contexto, es
posible que el pais A ofrezca pocas concesiones iniciales al pais B para mantener una posiciéon mas fuerte
en sus negociaciones subsiguientes con el pais C.58 Esto impide que se concierten tratos comerciales en
cada etapa y por lo tanto limita los posibles aumentos del bienestar, desde el punto de vista de cada
pais y también desde una perspectiva global. Jackson (1997) sostiene que el principio del todo Unico
establecido en la Ronda Uruguay (y que sigue siendo parte de la Declaracion Ministerial de Doha) reduce
los incentivos para que los paises se resistan asegurando que, en el curso de una ronda determinada, los
tratos se concluyan en forma simultdnea y sean aceptados universalmente. Sin embargo, Bagwell y Staiger
(2004a) observan que, en la practica, en las conversaciones multilaterales la mayoria de las cuestiones
son negociadas por un subgrupo de paises y que, debido a los cambios dindmicos del nivel de desarrollo
econdémico y a la adhesién de nuevos miembros, es habitual que un pais entable negociaciones sobre un
producto con un pais, habiendo celebrado previamente negociaciones sobre ese mismo producto con otro
pais. Por lo tanto, concluyen que las negociaciones secuenciales es la modalidad prevaleciente y que los
perjuicios que puede causar la resistencia inducida por el principio NMF son considerables.

% Véase Ethier (2004), Schwartz y Sykes (1997) y Bagwell y Staiger (2004a).
% Véase algunos modelos de la desviacién de concesiones en Ethier (2004) y Bagwell y Staiger (2004a).

> Bagwell y Staiger (2005b) sostienen que el principio NMF no basta para eliminar la erosién de concesiones.
Demuestran que solo lo logra en combinacién con una condicién de reciprocidad, y que, conjuntamente, ese principio
y la reciprocidad también eliminan el efecto de los “beneficios sin contrapartida”.

%8 Este punto se examina en Bagwell y Staiger (2004a).
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El argumento de “los beneficios sin contrapartida” se conoce desde hace tiempo y ha sido objeto de
considerable atencion en los estudios sobre el tema.>® Basicamente, los argumentos en que se basa
esta objecion al principio NMF emanan del hecho de que los paises que se muestran renuentes pueden
beneficiarse de concesiones no reciprocas cuando otros pafses con ideas afines siguen adelante con un
trato comercial a pesar de su renuencia a participar. Por ejemplo, consideremos de nuevo el caso de los
paises A, By C. Si los paises By C decidieran concertar un trato basado en el principio NMF, pero el pais
A optara por no participar, A se beneficiaria de las concesiones que B y C se ofrecieran el uno al otro
con arreglo al principio NMF, pero por su parte no se veria obligado a hacer concesiones equivalentes. El
trato NMF demoraria el proceso de liberalizacion comercial y los paises estarian en peor situacién que si
hubieran optado por liberalizar su comercio sin dicho trato.

Algunos economistas han planteado argumentos tedricos que atenuan las posibles repercusiones negativas
del efecto de los beneficios sin contrapartida inducido por el trato NMF. Por ejemplo, se ha opinado que
la posibilidad de beneficiarse sin dar nada a cambio creada por el trato NMF sirve para amortiguar los
efectos de las asimetrias de poder entre las partes que negocian entre si y da lugar a una distribucion mas
equitativa de los beneficios de la liberalizacion del comercio.s® Otros no consideran que, en la practica, el
efecto de los beneficios sin contrapartida inducido por el trato NMF sea pertinente Ludema (1991), por
ejemplo, presenta un modelo en el que los paises pueden concertar acuerdos siempre y cuando otras partes
concierten acuerdos analogos. Esta caracteristica, segun el autor, concuerda bien con los procedimientos
de ratificaciéon que emprenden los gobiernos antes de aceptar tratos comerciales. En esas condiciones, la
decision de un pais de aprovecharse de la situacién causaria una interrupciéon temporal de las negociaciones.
Si los factores de descuento son suficientemente altos, los paises optan por no explotar una situacion de
equilibrio porque la postergacion de las medidas de liberalizacion es un factor de disuasion eficaz.

Sin embargo, los estudios empiricos existentes indican que es muy posible que el efecto de los beneficios sin
contrapartida haya causado en otras épocas una desaceleracion del proceso de liberalizacién del comercio.
Por ejemplo, Finger (1979) analiza las concesiones arancelarias durante las primeras seis rondas del GATT
y observa que, para eludir el principio NMF, los paises negociaron sobre la base de descripciones muy
precisas de productos, de modo que por lo general las concesiones se otorgaban a los asociados en las
negociaciones y no a terceros que pudieran sacar algun provecho sin ofrecer nada a cambio. En un estudio
de los aranceles existentes en los Estados Unidos antes de la Ronda Comercial de Tokio realizado por
Lavergne (1983) se comprob6 que los aranceles eran siempre mas altos en el caso de los bienes producidos
predominantemente por paises en desarrollo. Tras tener en cuenta los factores politicos, Lavergne (1983)
interpretd este hecho como prueba de que los Estados Unidos estaban tomando menos medidas de
liberalizaciéon para no tener que otorgar concesiones NMF a paises que se aprovecharan de la situacion. Esta
constatacién ha sido corroborada recientemente por Ludema y Mayda (2005), que comprueban que los
aranceles de los Estados Unidos son mas bajos en el caso de bienes respecto de los cuales ellos mismos, y
su asociado en las negociaciones, tienen una participacion mayor en el mercado, es decir, cuando es menor
el nimero de paises que pueden beneficiarse sin dar nada a cambio. Los autores aducen que esto prueba
que el efecto de los beneficios sin contrapartida en las negociaciones de la OMC es significativo.

Si este problema se agudiza, se puede modificar la estructura de las negociaciones de varias maneras para
tratar de reducirlo. Una posibilidad es que los paises abandonen las negociaciones sobre concesiones relativas
a productos especificos y en cambio convengan en que cada uno ha de ofrecer reducciones arancelarias
de conformidad con una férmula mutuamente convenida.®” En este caso se plantea la dificultad de que las
reducciones de caracter general no permiten aprovechar los beneficios politicos conjuntos derivados de un
conjunto de concesiones mas sutil y preciso. Sin embargo, Hoda (2001) observa que en otras épocas los

% Viner (1924, 1931, 1936) fue uno de los principales autores que reconocié desde un principio el problema de “los
beneficios sin contrapartida”; Johnson (1965) construyé el primer modelo formal. Véanse mas detalles en Baldwin y
Murray (1977) y Baldwin (1987).

80 Véase Caplin y Krishna (1988, seccion 6) y Ludema (1991).

61 En las Rondas de Tokio y Kennedy se emple6 un enfoque basado en una férmula, y ése parece ser el criterio preferido
en las negociaciones sobre el acceso a los mercados para los productos no agricolas que se celebran actualmente en
el marco de la Ronda de Doha.
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paises se han apartado considerablemente de la férmula basada en productos especificos y que algunos la
han descartado totalmente. Cuanto mas se apartan los paises de la férmula con sus listas de excepciones
relativas a productos especificos, mas frecuente es el problema de los beneficios sin contrapartida.

Este razonamiento parece indicar que, si bien el principio NMF puede ser un elemento indispensable para
la celebracién de negociaciones comerciales multilaterales, el resultado neto de su efecto subsiguiente en
el proceso de negociacion es ambiguo. No obstante, varios autores han aventurado distintos argumentos
en favor de dicho principio, que por lo general estan centrados en los aumentos de la eficiencia resultantes
de la liberalizacion no discriminatoria del comercio.

Beneficios del principio NMF no basados en la negociacion

En la mayoria de los casos, los exdmenes tedricos de los efectos del principio NMF en la eficiencia estan
basados en modelos en los que se parte del supuesto de que los mercados mundiales no se caracterizan
por una competitividad perfecta. Imaginemos un mundo en que existen tres paises y en el que uno de
ellos importa un bien de los otros dos. En cada palis exportador, una sola empresa produce y exporta
el bien en cuestién. Por lo tanto, esas empresas tienen una posicion dominante en el mercado y la
aprovechan extrayendo rentas de los consumidores del pais importador. El gobierno de este pais puede
entonces decidir que captara parte de esas rentas por medio de aranceles.

Si una de las empresas es mas productiva que la otra, surge un incentivo para discriminar. La empresa
mas productiva percibira una renta mayor y el gobierno del pais importador deseara imponerle aranceles
mas altos ya que de ese modo sus ingresos arancelarios aumentaran. En lo que respecta a la distribucion
de la produccion mundial, esto causa ineficiencias, porque se “penaliza” a la empresa mas eficiente y la
producciéon aumenta en la empresa, menos eficiente, del otro pais exportador.s?

En esa situacién, el principio NMF haria que fuera imposible para el pais importador discriminar entre
productores con distintos niveles de eficiencia, y el mundo acabaria teniendo una estructura de produccién
eficiente. Sin embargo, no todos los paises saldrian beneficiados en virtud de ese principio. Es mas, sélo
se beneficiaria el pais que tuviera la empresa exportadora mas eficiente. El otro pais exportador saldria
perdiendo, ya que habria deseado un trato preferencial del pais importador. Este Ultimo también saldria
perdiendo, ya que habria preferido extraer rentas mas altas del exportador mas eficiente.

Asi pues, esta hipotesis nos brinda una posible explicacion de por qué los paises desearfan concertar acuerdos
comerciales preferenciales o regionales, concepto que se analiza en detalle mas adelante. Por consiguiente,
se ha aducido que para que los gobiernos convengan en incluir una norma NMF en el marco utilizado para
la liberalizacion comercial multilateral, dicho marco deberia prever excepciones o ir acompafnado de algun
mecanismo de transferencia que compensara a quienes salieran perdiendo con la aplicacion de esa norma.
En particular, se ha interpretado que el modelo arriba descrito representa una situacion hipotética en la
que intervienen un pais importador industrializado, un pais exportador industrializado y un pais exportador
menos adelantado y menos eficiente. En este contexto, el pais industrializado eficiente es el que resultaria
favorecido por el principio NMF, ya que se beneficiaria de una reduccion relativa de los aranceles sobre
sus exportaciones. El principio NMF no beneficia a los exportadores de los paises en desarrollo; por lo
tanto, se podria decir que los argumentos arriba expuestos justifican hasta cierto punto el otorgamiento
de concesiones no reciprocas a esos paises (en este contexto, por el pais industrializado importador). El
mismo razonamiento se puede aplicar también para justificar los pagos adicionales, como la ayuda para el
comercio, a fin de que los paises en desarrollo estén mas dispuestos a aceptar el principio NMF.

62 Véase Hwang y Mai (1991). Gatsios (1991), que construye un modelo similar al de Hwang y Mai (1991), considera
la misma estructura de produccién pero incorpora la posibilidad de que los gobiernos de los paises exportadores
subvencionen las exportaciones. Los resultados son practicamente idénticos en el caso de los paises que adoptan
medidas activas de politica, ya que el gobierno del pais importador procurard extraer la mayor renta posible de
los productores cuyos costos son mas bajos imponiendo un arancel mas elevado a las importaciones del pais
correspondiente. Saggi (2004) amplia el anélisis considerando una estructura de produccién y de mercado mas
compleja en la que el comercio tiene lugar entre ramas de produccion y el mercado mundial es oligopolistico.

63 Véase Gatsios (1991).
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Sin embargo, la simple ampliacién de la hipétesis arriba expuesta produce resultados diferentes y en
particular predice que el principio NMF beneficia a todos. Afadiendo una etapa previa al modelo descrito,
se puede demostrar que el principio NMF ayuda a resolver el problema de la incoherencia cronolégica.
Imaginemos una situaciéon en que las empresas exportadoras deciden el monto de una inversién que les
permitiria reducir los costos antes que los asociados comerciales determinen sus aranceles. Las empresas
saben que cualquier ventaja competitiva que obtengan como resultado de sus inversiones desaparecera
ex post debido a los impuestos de los paises importadores. Se puede demostrar que, en consecuencia,
las empresas hacen menos inversiones para reducir los costos que si tuvieran la garantia de que los
impuestos serian iguales para todas las empresas, independientemente de su nivel de productividad. En
situaciones como estas, el principio NMF limitaria la capacidad de los paises importadores de gravar las
inversiones ex post y asimismo aumentaria el bienestar de esos paises, ya que éstos aprovecharian las
reducciones de los costos y las consiguientes rebajas de los precios de importacion.s

En modelos econémicos mas complicados que comprenden tres paises, se puede considerar que la
disposicion NMF es una via de escape para eludir el dilema del prisionero creado por la discriminacion
arancelaria. Cuando son tres los participantes, es racional discriminar entre dos asociados comerciales,
pero en ese caso, como consecuencia de las interacciones estratégicas resultantes, la situacion de cada
uno de los tres participantes empeorard mas si hay discriminacion. Si, por ejemplo, en el pais A, los
consumidores prefieren los bienes procedentes del pais B a los del pais C, tendria sentido que el gobierno
del pais A impusiera a las importaciones del pais B un arancel mas alto que a las del pafs C si su objetivo
fuera maximizar sus ingresos arancelarios. Pero esa politica no seria beneficiosa para los consumidores y
en Ultima instancia la situacion de cada pais empeoraria. El principio NMF aseguraria un resultado global
mas favorable, porque limitaria la capacidad del gobierno de extraer rentas de los consumidores que
valoran maés los productos importados.&

Ademaés, el principio NMF puede aumentar la confianza en los compromisos asumidos por los gobiernos
en el plano interno. En los estudios de economia politica sobre la concertaciéon de acuerdos comerciales
preferenciales se sefala que, en ausencia del principio NMF, los grupos de intereses especiales pueden
ejercer presion suficiente sobre los gobiernos de sus respectivos paises para inducirlos a concertar un
acuerdo preferencial que sea beneficioso para ellos pero perjudicial para el bienestar nacional.¢¢ Aunque
en una situacion ideal el gobierno probablemente se negaria a participar en tal acuerdo, no puede
hacer caso omiso de los votos que perderfa al contrariar a esos grupos. La adhesion a la clausula NMF
dificulta mucho mas la concertacion de acuerdos en esas circunstancias. Por lo tanto, el gobierno puede
aducir buenos motivos para no ceder a las exigencias de los grupos de presién sobre la cuestion de la
concertacion de esos acuerdos. En consecuencia, la cldusula NMF permite a los gobiernos aplicar politicas
tendientes a maximizar el bienestar nacional y evitar verse dominados por esos grupos.

Q) Excepciones al principio de la nacién mas favorecida

A pesar de su papel fundamental en el GATT/OMC, el principio NMF tiene excepciones. En esta parte
del informe se examinan dos excepciones importantes: la que se hace en el caso de los acuerdos
comerciales regionales (ACR) y la que se concede a los paises en desarrollo en la forma de trato especial
y diferenciado. De conformidad con el caracter conceptual de la seccion C, aqui se explican las razones
de las excepciones y se exponen los argumentos en su contra. En la seccion D del informe se explica
como la excepcion regional y la excepcién por trato especial y diferenciado han evolucionado a lo largo
del tiempo en el sistema multilateral de comercio.

64 Véase Choi (1995). Véase en To (1999) otro modelo de incoherencia cronologica, en el que la incoherencia es resultado
de los impuestos aplicados a los consumidores internos en periodos futuros.

65 Véase Caplin y Krishna (1988, seccion 3).
66 Véase Grossman y Helpman (1995), Levy (1997) y Krishna (1998).
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i) Los acuerdos comerciales regionales como excepciones al principio NMF

Una excepcion notable del principio NMF en el GATT/OMC es la reconocida a las uniones aduaneras y zonas
de libre comercio. Esta contemplada en el articulo XXIV del GATT y ha regido desde el comienzo mismo del
GATT (véase la secciéon D, donde se resenan los antecedentes de ese articulo). No es el Unico instrumento
juridico que se utiliza para hacer excepciones. La clausula de habilitacién y el articulo V del AGCS también
prevén excepciones del trato NMF en el caso de las uniones aduaneras y las zonas de libre comercio.

iPor qué reconoce el GATT esta excepcién a los acuerdos comerciales regionales? En su defensa se pueden
presentar dos argumentos. El primero es que los acuerdos comerciales regionales pueden contribuir al
crecimiento del comercio mundial.s” El segundo es que, al permitir la liberalizacién del comercio regional,
esos acuerdos preferenciales funcionan como elementos impulsores de una mayor liberalizacion al nivel
multilateral. ;En qué medida demuestra la teoria econémica la validez de esos argumentos?

Efectos de bienestar de la creacion de comercio y de la desviacion del comercio

En primer lugar, hay que aclarar que el indicador correcto que se ha de aplicar para evaluar el impacto
de la concertacion de un ACR es el efecto de bienestar de los ACR y no la expansion del comercio
mundial. La reduccién de los obstaculos al comercio intrarregional lo estimulara, y el comercio entre los
miembros aumentara (creacion de comercio). En la medida en que, merced a ese aumento del comercio,
las importaciones sustituyan a productos nacionales mas caros, la eficiencia econdmica aumentara. Sin
embargo, parte del aumento del comercio intrarregional se puede producir a expensas del comercio
procedente de fuentes mas baratas de fuera de los ACR (desviacion del comercio). En el recuadro 8 se
analizan estos conceptos en forma mas detallada. Un pais puede verse perjudicado al tener que pagar un
precio mas alto, en términos de exportaciones, por las mercancias que ahora recibe de su interlocutor en
el ACR. Por consiguiente, la expansién del comercio mundial puede no ser el criterio correcto para aplicar a
los ACR, porque no toda la expansion del comercio entre los participantes en el ACR es siempre deseable.
Si el comercio adicional entre las partes es resultado de una desviacion del comercio, un pais puede sufrir
una pérdida de bienestar. Que un pais se beneficie o se perjudique por participar en un ACR dependera
del balance entre el efecto de creacion de comercio y el efecto de desviacion del comercio del ACR. Si los
aumentos del bienestar son mayores o no que las pérdidas pasa a ser entonces una cuestién empirica.

Recuadro 8: Creacion de comercio y desviacion del comercio

Viner (1950) introdujo los conceptos de “creacién de comercio” y “desviacion del comercio”
en el andlisis econdmico de los acuerdos comerciales preferenciales. Desde entonces, esos
conceptos son la forma habitual de analizar los efectos estaticos de los acuerdos preferenciales.
Sin embargo, hay una diferencia entre la forma en que Viner definio inicialmente esos conceptos
y la interpretacion actual de “creacion de comercio” y “desviacién del comercio”. Viner se ocupé
exclusivamente de los efectos de una unién aduanera sobre la produccién. Definio la creaciéon de
comercio como el desplazamiento de la produccion interna por las importaciones procedentes de
otros miembros de la unién aduanera y sostuvo implicitamente que esto era conveniente desde
un punto de vista econémico porque la produccion se desplazaba de los productores nacionales
caros a los interlocutores de menor costo de la union aduanera. La desviacion del comercio era
el desplazamiento del origen de las importaciones, de un pais no miembro mas barato a un
pafis miembro de la unién aduanera mas caro, lo cual para Viner no era conveniente porque la
produccién se desplazaba de paises donde los costos eran bajos a paises donde eran mas altos.

87 En realidad, en el predmbulo del Entendimiento relativo a la interpretacién del articulo XXIV del Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 se declara que la excepcion al principio NMF refleja el reconocimiento
por parte de los Miembros de la OMC de “la contribucion a la expansién del comercio mundial que puede hacerse
mediante una integracién mayor de las economias de los paises que participan en tales acuerdos”.
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Hay una tendencia a sobrestimar los efectos de creacion de comercio de un acuerdo comercial preferencial.
En el caso de los acuerdos de libre comercio, por ejemplo, donde los aranceles externos pueden ser
diferentes, a menudo se imponen normas de origen para impedir que las importaciones procedentes
de terceros paises se encaucen a través del miembro del ACR que tiene el arancel externo mas bajo.
Solamente las mercancias que tienen un determinado porcentaje de contenido nacional tienen derecho
a recibir un trato arancelario preferencial. Estos requisitos en materia de origen aumentan el costo al
que los productores de un pais participante en el ACR tienen que hacer frente para aprovechar los
aranceles preferenciales. Ademas de limitar el posible efecto de creacién de comercio del ACR, crean
distorsiones en toda la economia induciendo a los productores a dejar de lado la opcién méas econdémica.
La disponibilidad de preferencias arancelarias da a los productores el incentivo de usar insumos producidos
en paises participantes en el acuerdo de comercio preferencial y no en paises no pertenecientes a ese
bloque. Krueger (1997) y Krishna y Kruger (1995) han destacado el posible uso de las normas de origen
como medio de proteccién. Incluso cuando los aranceles entre los paises asociados en un ACR se rebajan,
las normas sobre contenido pueden formularse de manera tal que una rama de produccion reciba en la
practica una protecciéon efectiva mayor que la anterior a la celebracion del ACR.

i Cuédles son los factores que probablemente influyan en la intensidad de los efectos de creacién y desviaciéon
del comercio? Si todos los demas factores se mantienen constantes, cuanto mas bajo sea el nivel inicial de
los aranceles NMF de los pafses que conciertan un ACR, menores seran los riesgos de que la desviacion del
comercio provoque una pérdida de bienestar. También se ha sostenido que un acuerdo de libre comercio
tiene tantas mas probabilidades de aumentar el bienestar cuanto mayor sea la proporcién del comercio
entre los miembros y menor la proporcion con el mundo exterior (Lipsey, 1960). Esto ha dado lugar a la
hipdtesis de los “interlocutores comerciales naturales”, la idea de que hay paises que, por su contigtiidad
geografica o por el bajo costo del transporte, inexorablemente hardn una parte desproporcionada del
comercio entre si, por lo cual un acuerdo comercial preferencial entre ellos probablemente aumente el
bienestar (Wonnacott y Lutz, 1989). Krugman (1991) ha sostenido que, aunque el argumento teérico en
contra de los ACR sea fuerte, en la practica la pérdida de bienestar sera pequena si los miembros del ACR
son interlocutores comerciales naturales. Del mismo modo, Summers (1991) asigné importancia crucial al
hecho de que los miembros de los bloques comerciales sean interlocutores comerciales naturales o no. Sin
embargo, en el que quizas sea el Unico estudio en el que hasta ahora la hipotesis se ha puesto a prueba
empiricamente, Krishna (2003) no pudo encontrar apoyo para la hipdtesis de los interlocutores comerciales
naturales en el caso de los Estados Unidos y los ALC en los que son parte.

Mas alla de los miembros del bloque comercial, la concertacion de un ACR se hara a expensas de los paises
gue no son partes, los cuales resultaran perjudicados por la desviacién del comercio y por el deterioro de sus
relaciones de intercambio. La expansién del comercio en el marco del ACR puede producir una disminucién
de la demanda de las exportaciones de los paises no miembros de tal magnitud que los precios de esas
mercancias de exportacion disminuyen en los mercados mundiales. Chang y Winters (2001) proporcionan
datos que confirman este efecto en esos paises excluidos. Hay medidas que los paises que conciertan un
ACR pueden tomar para asegurar que los no miembros no salgan perjudicados. En el caso concreto de
las uniones aduaneras, donde los miembros adoptan un arancel externo comun, es posible preservar el
bienestar de los no miembros al nivel anterior si los aranceles externos se eligen de modo que el volumen
del comercio entre los no miembros y los miembros de la unién aduanera no cambie (teorema de Kemp-
Wan, 1976; 1986). Véase el recuadro 9, a continuacién, donde se explica el teorema de Kemp-Wan. Sin
embargo, éste es sélo un resultado “posible”. Demuestra la existencia de un arancel externo que deja a los
paises que no son miembros de la unién aduanera en una situacién tan buena como la que tenian antes,
pero no garantiza que los miembros de la unién aduanera seguirdn realmente ese camino.
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Ademas de estas consideraciones estaticas sobre el bienestar, en los estudios econémicos también se ha
examinado la interaccion dindmica del regionalismo y el multilateralismo. Segun una corriente de opinion,
la liberalizacion del comercio preferencial en Ultima instancia genera apoyo para la liberalizacion a nivel
multilateral (teoria de los incentivos). En cambio, otra corriente adopta la posicién contraria, es decir, que el
regionalismo es perjudicial para el multilateralismo (teoria de los obstaculos). En la seccion D del presente
informe se examinan estas ideas y los datos empiricos correspondientes a cada una de estas posiciones.

Algunas conclusiones

Una de las principales excepciones al principio NMF en el GATT y la OMC es la otorgada a las uniones
aduaneras y las zonas de libre comercio. Esta permisividad explica en parte por qué se han celebrado tantos
ACR desde mediados del siglo XX. Al parecer hay dos motivos para esta excepcion. Uno es que, porque
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permiten una liberalizacién mas profunda entre sus miembros, los ACR promueven la expansién del comercio
internacional. El sequndo es que esta liberalizacion entre los participantes en el ACR darad impetu a una
mayor liberalizacién a nivel multilateral. En ambos casos, la teoria econémica tiende a ser ambivalente. Los
cambios del bienestar, y no la expansion del comercio, deberian ser el pardametro apropiado. La expansion
del comercio internacional resultante de los acuerdos comerciales preferenciales no garantiza un aumento
del bienestar de los miembros del ACR y probablemente tenga una influencia negativa en el bienestar
de los paises no miembros. Si bien se podrian encontrar argumentos para demostrar que los miembros
de acuerdos comerciales preferenciales probablemente se beneficiarian, se podrian aducir argumentos
similares para probar que esos acuerdos causaran pérdidas de bienestar a los pafses no miembros debido
a su efecto de desviaciéon del comercio y a sus efectos en la relacion de intercambio. La idea de que la
liberalizacién preferencial del comercio en Ultima instancia genera apoyo para la liberalizacion a nivel
multilateral se examina en mas detalle en la seccién D de este informe. Por el momento, basta con decir que
la negociacion de ACR absorbe muchos recursos que podrian destinarse a las deliberaciones multilaterales.
La armonizacion de las normas y las politicas, que a veces acompafa a la integracion regional, puede encerrar
a los participantes en el acuerdo. Una vez que los miembros del ACR consiguen un acceso preferencial a
los mercados de sus asociados, surgen poderosos incentivos para tratar de mantener esa situacion. La
liberalizacion a nivel multilateral puede considerarse una amenaza a ese acceso privilegiado.

i) Las razones del trato especial y diferenciado

El trato especial y diferenciado puede ser visto como una excepcion al principio NMF, en el sentido de que
se permite que un subconjunto de partes otorgue a (todas o algunas de) las partes restantes un trato mas
favorable que el que se conceden entre si. Sin embargo, no se puede decir que la mayoria de las disposiciones
sobre trato especial y diferenciado vigentes ahora en el marco de la OMC tengan consecuencias para el
principio NMF, porque los Miembros en desarrollo gozan de derechos que no existen para los paises
desarrollados y que les son otorgados por la totalidad de los Miembros (todos los cuales, por consiguiente,
contravendran la clausula NMF). Los paises en desarrollo por lo comun no pueden aplicar las medidas
autorizadas (como las restricciones del comercio impuestas por motivos de balanza de pagos o la subvencion
de las exportaciones) de manera que tengan consecuencias diferentes para los distintos interlocutores
comerciales. Sin embargo, hay formas especificas de trato especial y diferenciado que pueden exigir que
los Miembros (frecuentemente sobre la base del maximo empefo) concedan un trato mas favorable a los
paises en desarrollo que al resto de los Miembros de la OMC y que, por ello, suponen una desviacion del
principio de la NMF. Los ejemplos més destacados son las preferencias no reciprocas otorgadas con arreglo
a los planes del SGP. Ademas, la recomendacién de que se presten tipos bien definidos de asistencia técnica
a determinados paises en desarrollo y otras normas que permiten que los Miembros traten a los paises en
desarrollo en forma mas favorable, como la norma del derecho inferior en los procedimientos antidumping
o los plazos més largos y los procedimientos simplificados cuando se imponen restricciones comerciales con
fines relacionados con los obstaculos técnicos al comercio y las medidas sanitarias y fitosanitarias, también
pueden ser consideradas excepciones al principio NMF.

Se plantean dos preguntas cuando se quieren explicar los motivos y la existencia del trato especial y
diferenciado en los acuerdos comerciales. En primer lugar, por qué tendrian otros paises un incentivo para
aceptar obligaciones menos rigurosas con respecto a un subconjunto de partes. En segundo lugar, por qué
motivos pueden los paises en desarrollo sostener que son sistematicamente diferentes de las economias
adelantadas, y en qué medida las exenciones temporales del cumplimiento de las normas generales (que en
otras circunstancias se consideran econémicamente beneficiosas) son una respuesta adecuada.

;Por qué aceptan las partes el trato especial y diferenciado en los acuerdos comerciales?

No son muchos los estudios tedricos sobre las obligaciones asimétricas en los acuerdos comerciales
internacionales.®® Bagwell y Staiger (1996 y 2002) han justificado la no reciprocidad como forma de trato
especial y diferenciado en un acuerdo entre paises grandes y pequefios con el fin de impedir pérdidas en la

68 El problema basico es que la mayoria de las teorias no dicen nada sobre el motivo por el cual los paises de gran
tamafo tendrian un incentivo para negociar con paises pequefios.
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relacién de intercambio para estos ultimos. Como se ha sefialado en las secciones B.2, B.5y C.2 b), segun las
teorias de los acuerdos multilaterales basadas en las externalidades de la relacién de intercambio, el éptimo
politico del principio NMF es internacionalmente eficiente. Esto significa que, para llegar a una situacion
mundial éptima, los paises grandes deben hacer concesiones con respecto al acceso a los mercados sobre
una base NMF (es decir, conceder ese trato también a los paises pequefios para evitar una desviacion del
comercio de estos Ultimos).® Asimismo, no se deberia pedir a los paises pequefios que hicieran concesiones
con respecto al acceso a los mercados sobre una base NMF (y de ese modo, recibir un trato especial y
diferenciado) dado que estos paises ya toman (unilateralmente) decisiones en materia de politica comercial
que, si bien podrian ser muy restrictivas del comercio, son eficientes desde un punto de vista internacional,
porque esas decisiones no pueden estar en absoluto motivadas por el objetivo de traspasar costos a nivel
internacional (Staiger, 2006).7° Los autores plantean la cuestion de cuando un pais puede ser considerado
pequefo; cuando un pais en desarrollo llega a tener cierto poder en el mercado de un producto que le
permite influir en los precios relativos, ese pais debe ser considerado “grande” (o “mediano”) y se le puede
pedir que haga concesiones reciprocas en lo que respecta al acceso a los mercados.”

Los enfoques de economia politica, sobre todo con respecto a los problemas de discordancia temporal?,
ofrecen otra explicacién posible. Como se explica en la seccion B.5, los compromisos en el contexto
de los acuerdos internacionales de comercio pueden ayudar a los gobiernos (que piensan en su propio
interés) a resistirse a los pedidos de medidas proteccionistas de grupos de interés internos (Staiger y
Tabellini, 1987; Matsuyama, 1990; Tornell, 1991; Maggi y Rodriguez-Clare, 1998). Conconi y Perroni
(2005) construyen un modelo de un problema de discordancia temporal en un pais en desarrollo (mas)
pequeno que esta relacionado con la presién que ejercen las industrias que compiten con importaciones.’
El gobierno celebra un acuerdo comercial con un pais desarrollado grande para solucionar su problema
de compromiso.” Al mismo tiempo, el pais mas pequefio envia una sefal creible de que adoptara
aranceles altos si no hay cooperacion y, por lo tanto, logra la participacion de un socio grande que, en
otro caso, no tendria interés alguno en un acuerdo. Los autores demuestran que es conveniente para
ambos interlocutores acordar un trato especial y diferenciado temporal para el pais en desarrollo a fin
de acelerar el proceso de transicion hacia aranceles bajos para ambas partes, que para las dos son mas
beneficiosos que la falta de cooperacién.”> Como se indica en la seccién B.4, la teoria de los compromisos

69 Se recordara que el trato NMF es necesario en un acuerdo entre paises de gran tamano a fin de evitar la erosion oportunista
de concesiones sobre una base bilateral. A esos paises no deberia importarles la cuestién de incluir o no a paises pequefos
(y de concederles el trato NMF), ya que estos ultimos no estan en condiciones de imponer externalidades en la relacién de
intercambio. No obstante, el hecho es que, desde el punto de vista de la eficiencia global, deberian hacerlo.

70 Dicho de otro modo, los aranceles positivos en un pais pequefo representan un 6ptimo politico interno (de lo
contrario, los aranceles serian nulos) y ya reflejan el verdadero costo de las politicas que ese pais ha adoptado. En
cambio, un pais de gran tamafo puede traspasar algunos de los costos de sus politicas a otros paises manipulando su
relacion de intercambio.

7 En términos mas precisos, incluso los paises aparentemente pequefnos pueden influir en su relacion de intercambio hasta cierto
punto, siempre que la rama de produccién sea monopolisticamente competitiva. Asimismo, como los costos del transporte
estimulan el comercio entre paises cercanos, incluso los paises aparentemente pequefios pueden llegar a traspasar parte de
la incidencia de un arancel aduanero a los exportadores de su asociado comercial. Véase Bagwell y Staiger (2002).

72 Es posible que se pueda construir un modelo que dé resultados similares usando el supuesto de las externalidades de
economia politica internacional y la racionalidad acotada de los exportadores. El pais grande tendria entonces interés
en otorgar temporalmente un trato especial y diferenciado para alentar las demandas politicas de liberalizacién de los
exportadores del pafs mas pequeno.

73 Maés precisamente, las decisiones en materia de inversion en el sector que compite con las importaciones se basan
en los aranceles previstos; a posteriori, los inversionistas ejercen presién para lograr protecciéon a fin de maximizar las
cuasirrentas generadas por las desviaciones inesperadas de los aranceles reales respecto de los previstos. Cuando hay
un compromiso de politica, los aranceles son totalmente previsibles y las cuasirrentas desaparecen.

74 Ademas de ser mas pequeno, el pais en desarrollo tiene instituciones politicas menos confiables. Quienes adoptan
las politicas no pueden verosimilmente comprometerse de antemano a tomar determinadas medidas de politica
comercial, mientras que sus homologos en un pais grande si pueden hacerlo.

7> En el periodo de transicion, el pais grande acepta un excedente menor que el que podria conseguir del pais pequefo a fin
de asegurarse una ganancia en el excedente a largo plazo. Por el otro lado, el pais pequefo sabe que, después de recibir
por un tiempo un trato especial y diferenciado para resolver sus problemas institucionales, puede tener que aceptar menores
ganancias cuando se eliminen sus privilegios. En el modelo, la transicion al equilibrio de cooperacién a largo plazo no se
puede hacer un solo paso, porque la capacidad del sector del pais mas pequefio que compite con las importaciones se
deprecia lentamente y la rama de produccion hace presion para obtener las cuasirrentas que se pueden percibir entre tanto.
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puede ofrecer una explicacion mejor de los acuerdos bilaterales Norte-Sur que de la liberalizacion a
nivel multilateral. También queda por saber si los intereses basicos de economia politica interna no son
igualmente pertinentes en el mundo desarrollado.

Por ultimo, la teoria de los contratos tiene en cuenta que las obligaciones de los interlocutores comerciales
no son necesariamente simétricas, reciprocas y simultaneas. Los interlocutores comerciales pueden diferir
entre si en cuanto a su flexibilidad para contraer compromisos, dado que su distribucién probabilistica
de los sucesos futuros que determinan el caracter incompleto de los contratos puede no ser la misma.
Horn y otros (2006) observan que, aunque las disciplinas basicas sobre medidas en frontera, como
los aranceles, deben aplicarse a todos los interlocutores comerciales y deben ser bastante rigidas, la
discrecionalidad (respecto de los instrumentos internos) es relativamente mdas atractiva en un acuerdo
comercial i) cuando los pafses tienen menos instrumentos de politica a su disposicidon para manipular la
relaciéon de intercambio o cuando esos instrumentos son menos eficaces, y ii) cuando el pais importador
tiene menos poder monopolistico en el comercio. Es mas probable que retnan esas condiciones los
paises en desarrollo mas pequefios que los paises desarrollados mas grandes.’ Los autores llegan a la
conclusion de que el trato especial y diferenciado puede justificarse para los paises en desarrollo mas
pequenos cuando los contratos son preferibles a las medidas internas (como las subvenciones).

Los tres enfoques ofrecen razones relacionadas con el comercio por las que los paises desarrollados
pueden estar dispuestos a dar cabida a medidas de trato especial y diferenciado en un acuerdo comercial.
Evidentemente, también pueden hacerlo por otros motivos, como preocupaciones de seguridad o motivos
de desarrollo que pueden ser altruistas o egoistas (por ejemplo, un intento por contener las presiones
migratorias). De todos modos, para los paises industrializados grandes, es probable que los beneficios
sacrificados (por ejemplo, en términos de un mayor acceso a los mercados) tengan poca importancia
econdmica, mientras que para un pais mas pequeio/ mas débil, los beneficios de una mayor flexibilidad
pueden ser significativos.

;Son diferentes los paises en desarrollo?

Las caracteristicas de “tamafo pequefo”, “problemas de compromisos internos” o “mas incertidumbre”
con las que se describe a los paises en desarrollo en los modelos precedentes son insuficientemente
especificas para confirmar la idea de que los paises en desarrollo son sistematicamente diferentes y
necesitan un trato excepcional. En la practica, algunos aspectos de esas caracteristicas amplias pueden
encontrarse en una variedad de argumentos mas concretos que se aducen habitualmente acerca de la
situacion especial de los paises en desarrollo.

En primer término, ciertos paises en desarrollo producen una cantidad limitada de productos. Para
aumentar su base productiva, necesitan diversificarse y entrar en sectores no tradicionales. Sin embargo,
los mercados de esos paises pueden adolecer de imperfecciones y distorsiones de que no se observan
en el mundo desarrollado. En particular, las ramas de producciéon nuevas tienen costos que surgen
cuando el aprendizaje se hace mediante la practica.” Por lo tanto, durante un periodo inicial los pioneros
tienen costos de produccién mas altos que los productores (extranjeros) establecidos (argumento de la
industria incipiente) (Melitz, 2005).7 Apreciando la posibilidad de obtener ganancias en el futuro, los
inversionistas de capital de riesgo tendrian que estar interesados en invertir en esas actividades nuevas,
a pesar de las pérdidas que se sufran en la etapa de aprendizaje. Sin embargo, los paises en desarrollo

76 Los paises grandes tienen una gama muy amplia de medidas internas diferentes que pueden usar para manipular sus
relaciones de intercambio si los aranceles estan sujetos a restricciones en virtud de un acuerdo comercial internacional.
Ademads, cuando un pais es grande en los mercados mundiales, se enfrenta a una oferta de exportaciones extranjeras
que dista mucho de ser perfectamente eléstica. En este caso, el incentivo de distorsionar la relacion de intercambio
usando instrumentos internos es mayor.

77 Para justificar las subvenciones a la exportacion, se ha sefialado que hay casos en que se aprende exportando, es
decir que en ellos se debe compensar a los exportadores pioneros por la exploracién de mercados extranjeros. Para
un analisis critico, véase Greenaway y Kneller (2004).

78 Elautor también analiza varias caracteristicas de la industria que se deben considerar en la decision de otorgar proteccion
y compara la eficacia de los diferentes instrumentos, como las subvenciones, los aranceles y los contingentes.
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habitualmente tropiezan con dos problemas. El primero es que los mercados de capital pueden adolecer
de imperfecciones, como la falta de transparencia y la competencia imperfecta. Por consiguiente, el
capital se asigna en forma ineficiente y no se aprovechan las oportunidades de hacer negocios en
sectores nuevos. El segundo es que los empresarios nuevos no pueden apropiarse de todos los aumentos
de productividad cuando hay divulgacion de los conocimientos.” Las asimetrias en la informacion y las
externalidades de este tipo justifican la intervencién de las autoridades. Por ultimo, segun este argumento,
en vista de las imperfecciones del mercado, los paises pueden desear aplicar politicas que no son las
6ptimas, como las restricciones al comercio, suponiendo que una intervencién éptima (el establecimiento
de mercados de valores o la concesion de subvenciones a la produccién para compensar a los pioneros)
quizas no sea posible (Grossman, 1990).

En segundo lugar, los paises en desarrollo tienen a veces oportunidades comerciales limitadas porque
el mercado interno es pequefio o porque hay grandes obstaculos al comercio en otros mercados. Para
aumentar la productividad, las industrias nuevas de los pafses en desarrollo en algin momento tienen
que estar expuestas a la competencia. En vista de las economias de escala, los mercados locales no
pueden sostener a un gran numero de productores. Ademas, las politicas de sustitucién de importaciones
adoptadas en los paises en desarrollo para proteger a las industrias nuevas introducen graves distorsiones
en la economia, incluso prejuicios contra las exportaciones y, de esa forma, la exposicion a la competencia
externa (Puga y Venables, 1998). Como medio de superar las limitaciones del mercado interno y de
proteger al mismo tiempo a las industrias incipientes de los paises en desarrollo del impacto de la
competencia mundial, las preferencias comerciales son ahora mas aceptadas como complemento
estratégico de las politicas de sustitucion de importaciones. Se espera que el acceso preferencial ayude a
las exportaciones de los paises en desarrollo a entrar a los mercados extranjeros y, en Ultima instancia, a
competir en el régimen de NMF (Langhammer y Sapir, 1987; UNCTAD, 1999).

En tercer término, los paises en desarrollo tienen pocos recursos. Esto tiene por lo menos tres consecuencias
importantes: i) a los paises en desarrollo les resulta mas dificil hacer frente al impacto de la liberalizaciéon
del comercio. No tienen los mecanismos de transferencia necesarios para compensar a quienes sufren
pérdidas. Los costos del ajuste estructural son sobrellevados por las empresas que necesitan hacer
inversiones en nuevas tecnologias para seguir siendo competitivas y no terminar clausuradas, y por
trabajadores que pierden su empleo y agotan sus ahorros mientras buscan otras oportunidades de
trabajo o reciben nueva capacitacion (Falvey y otros, 2006). En los paises en desarrollo, las familias que
viven al nivel de subsistencia mal pueden permitirse un periodo prolongado de desempleo (Matusz y Tarr,
1999). Puede ser necesario que el gobierno establezca redes de seguridad social, mejore la educacion y
reconsidere su marco reglamentario, por ejemplo, en relacién con la legislacion laboral y la determinacién
de los salarios (Andersson y otros, 2005). ii) Los paises en desarrollo también hacen frente a limitaciones
por el lado de la oferta que pueden impedir que sus industrias aprovechen las nuevas oportunidades
comerciales, debido, por ejemplo, a lo inadecuado de la infraestructura de transporte (Limao y Venables,
2001). También carecen del entorno propicio, en especial un marco macroecondémico correcto, como
complemento de la reforma del comercio (OMC, 2004) vy iii) el costo del cumplimiento de algunas
obligaciones comerciales tiene consecuencias administrativas y de infraestructura que pueden superar la
capacidad de los paises en desarrollo (Finger y Schuler, 1995). Maskus (2000) observa que los regimenes
complejos de propiedad intelectual, por ejemplo, quizas no estén de acuerdo con las prioridades actuales
de desarrollo de la mayoria de los paises en desarrollo, pero compiten por recursos escasos sin generar
beneficios inmediatos. Por todos estos motivos, se sostiene que los paises en desarrollo pueden necesitar
quedar exentos, por lo menos temporalmente, de la aplicacion de algunas disposiciones. También
necesitan asistencia técnica y financiera, asi como plazos mas largos para la transicién.

79 En versiones mas recientes del argumento de la industria incipiente se ponen de relieve las externalidades que surgen
cuando se aprende qué es lo que uno puede producir particularmente bien. Los empresarios hacen frente al costo de
los descubrimientos, pero las buenas oportunidades de inversién pueden ser aprovechadas facilmente por otros. Se
sostiene, por lo tanto, que el gobierno debe fomentar la actividad empresarial y la innovacion, que en otro caso serfa
insuficiente (Hausman y Rodrik, 2003).
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En sintesis, los estudios econémicos ofrecen distintas razones para conceder a los paises en desarrollo un
trato especial y diferenciado en el marco de los acuerdos comerciales. Sin embargo, no es tarea sencilla
reflejar estas observaciones en recomendaciones concretas dirigidas a los responsables de la formulacion de
la politica comercial. La tarea de determinar los paises que deberian recibir un trato especial y diferenciado,
asi como las politicas apropiadas que deberian autorizarse como excepciones a las reglas generales y las
condiciones para aplicarlas plantea enormes dificultades practicas. En la seccion D.4 se examinan en mas
detalle la cuestion de como se han tenido en cuenta en el sistema multilateral de comercio las preocupaciones
de los paises en desarrollo a lo largo del tiempo y los problemas que aun falta abordar.

3. COMO OBTENER LOS BENEFICIOS DE LA LIBERALIZACION

La cooperacién comercial se centra en la elaboracion de normas que prohiben o reglamentan juridicamente
un conjunto definido de obstaculos al comercio. Sin embargo, siempre hay una cantidad bastante grande
de politicas de caracter no comercial o que no estan basadas explicitamente en el comercio que los
distintos Estados Miembros pueden aplicar, que restaran valor a las concesiones negociadas sobre el
acceso a los mercados hechas a sus interlocutores comerciales.#

Los economistas han demostrado que, ante la falta de disposiciones legales adecuadas, los gobiernos
pueden efectivamente sentirse inclinados a utilizar medidas internas para eludir el acceso a los mercados
negociado y que esto puede conducir a la adopcion de politicas nacionales cada vez mas descontroladas
y reducir el valor de los resultados de la negociacién. Por lo tanto, los acuerdos comerciales a menudo
hacen uso de disposiciones juridicas adicionales para evitar que las reducciones arancelarias convenidas
sean socavadas por obstaculos no arancelarios al comercio u otras medidas gubernamentales.?!

a) Las medidas internas y la eficacia de los acuerdos comerciales

i) Las politicas nacionales pueden socavar las reducciones arancelarias negociadas

Las consolidaciones arancelarias negociadas sélo son eficaces si suponen compromisos serios de acceso a
los mercados, es decir, los miembros no pueden eludir sus compromisos utilizando otras medidas internas.
No obstante, un gran nimero de medidas internas no directamente relacionadas con el comercio pueden
tener efectos muy similares a los de los aranceles; en consecuencia, su empleo puede contrarrestar las
concesiones arancelarias. Supongamos que un pais se compromete a no aumentar los aranceles sobre el
acero por encima del 15 por ciento ad valorem.s2 ; Qué sucederia si el pais convirtiera la industria del acero
en un monopolio nacional mediante una disposicion legal? ;O si estableciera una norma reglamentaria
gue los competidores extranjeros probablemente no pudieran cumplir o cuyo cumplimiento les costara
mucho mas que a la rama de produccion nacional? ;O si el gobierno subvencionara la produccién nacional
de acero? Todas estas politicas mejorarian la competitividad de los productores nacionales de acero frente
a los productores extranjeros, y el acceso a los mercados que los gobiernos extranjeros habfan esperado
conseguir mediante las reducciones arancelarias consolidadas se eliminaria parcial o totalmente.

Aungue los instrumentos de politica arriba mencionados pueden tener efectos sobre el comercio similares
a los de los aranceles, es improbable que sean sustitutos perfectos. Los estudios en la materia han
demostrado que, en este caso, los gobiernos se veran impulsados de todos modos a emplear una politica
nacional imperfecta para sustituir los aranceles, pero que el nivel global de proteccion resultante sera
inferior al que habria si los paises pudieran adoptar medidas proteccionistas sin ninguna restriccion.s
Dicho de otro modo, es mejor que haya acuerdos comerciales con “escapatorias” a que no haya ningun
acuerdo comercial. Sin embargo, este razonamiento puede no ser valido para todos los individuos dentro
de un pais. Por ejemplo, si las politicas gubernamentales estan influidas principalmente por los intereses

80 Véase Howse (2002).

81 Véase Petersmann (1996).

82 Ejemplo tomado de Howse (2002).
83 Véase Copeland (1990).
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de los productores, los consumidores pueden terminar cargando con la mayor parte del peso creado
por los efectos negativos que tengan en la eficiencia las politicas “comerciales” alternativas, mientras los
productores sacan provecho de los efectos proteccionistas de esas politicas. En consecuencia, los intereses
de los consumidores pueden no resultar necesariamente favorecidos por los acuerdos que eliminan por
completo los aranceles, porque éstos pueden ser sustituidos por otros instrumentos mas costosos.

Aun cuando los acuerdos con escapatorias conduzcan hacia una mayor liberalizacion que la falta de
acuerdos, puede ser conveniente que haya tan pocas escapatorias como sea posible para estimular
la liberalizacion del comercio limitando la capacidad de los miembros de sustituir los aranceles por
politicas “nacionales” modificadas. No hacerlo asi tendria como consecuencia no sélo que la negociacién
arancelaria condujera a una apertura reducida del mercado, sino que también podria llevar a adoptar
politicas nacionales ineficientes. Esto es asi porque muchas medidas internas se utilizan para perseguir
objetivos de politica que no estan relacionados con el comercio. La legislacion laboral, por ejemplo, puede
utilizarse con fines redistributivos o para dar seguridad a los trabajadores contra cambios adversos en
el dmbito profesional. Las normas sobre el medio ambiente se emplean para corregir las externalidades
de la produccién o del consumo sobre el medio ambiente. Si esas politicas se usaran de pronto también
por motivos proteccionistas, los gobiernos podrian terminar intercambiando el proteccionismo por esos
otros objetivos de politica. Se ha demostrado que, al final, esto podria crear una situacién en que rigiesen
normas cada vez menos estrictas, a medida que los gobiernos redujeran las exigencias nacionales para
aumentar la competitividad de los productores nacionales y limitar asi el acceso al mercado dado a los
productores extranjeros mediante las reducciones arancelarias.®* De esa forma, los paises terminarian
teniendo instrumentos de politica nacional ineficientes y niveles de comercio inferiores a los éptimos.

if) Enfoques para reglamentar el empleo de politicas nacionales

Una vez identificada la ineficiencia asociada a la eleccion unilateral de politicas, surge la pregunta de
cdmo las negociaciones pueden resolver esta ineficiencia. En teoria se podria pensar que los gobiernos
negocian directamente sobre todos los instrumentos de politica nacional disponibles que podrian afectar
el acceso a los mercados, y que adoptan disciplinas especificas individualmente para cada uno de ellos.®
Aunque actuar de ese modo en relacién con todas las medidas de politica nacional posibles parece una
tarea completamente carente de realismo, se puede decir que los Miembros de la OMC han optado por
formular disciplinas especificas para algunas medidas internas, por ejemplo, los derechos de propiedad
intelectual y las medidas sanitarias y fitosanitarias.

Un enfoque afin seria elaborar normas generales que permitieran que los interlocutores comerciales
usaran solo las denominadas “mejores politicas” para abordar las imperfecciones del mercado, como las
externalidades sobre el medio ambiente o las asimetrias de la informacion.ss La “mejor politica” es la que
corrige una distorsién existente en el mercado y que, de todas las soluciones posibles, es la mejor para
corregir especificamente esa distorsiéon. Cualquier desviacién de la “mejor politica” estaria prohibida.
Este tipo de enfoque permitiria a los gobiernos alcanzar los niveles deseados de acceso a los mercados
negociando solamente sobre obstaculos al comercio, como los aranceles. Este enfoque puede causar dos
problemas. El primero es que, aunque la “mejor politica” puede ser un concepto bien definido en un
modelo tedrico, en la vida real a menudo es dificil saber cudl es la mejor forma de actuar. El segundo
es que, como se ha sefalado en las normas especializadas, un enfoque como ése puede conducir a un
“conflicto entre ordenamientos publicos”.&7

8 Veéase Bagwell y Staiger (2002).
8 Véase Bagwell y Staiger (2001), Howse (2002).
8  Por ejemplo, Mattoo y Subramanian (1998).

8 Véase Bagwell y otros (2002).
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Un enfoque alternativo propuesto en los estudios sobre el denominado “enfoque dirigido a objetivos”,
no presenta estos inconvenientes.s¢ De acuerdo con este enfoque, los gobiernos negocian sobre los
niveles de acceso a los mercados que estan dispuestos a conceder y luego cada uno de ellos decide
unilateralmente cuél es la combinacion de aranceles y medidas internas mas apropiada para permitir
el acceso acordado a sus mercados. Se debe asegurar con disposiciones juridicas que los compromisos
negociados de acceso a los mercados estén a salvo del incumplimiento unilateral, cuando éste pueda ser
resultado de ajustes a los aranceles o las normas.

Se ha sostenido que este enfoque dirigido a objetivos puede producir los resultados deseados aun cuando
las negociaciones soélo se refieran a los aranceles.® Si las normas iniciales se toman como algo dado, los
gobiernos pueden negociar los aranceles con los que se alcanzaria el nivel deseado de acceso a los
mercados. Después de esta negociacion, si un gobierno trata de reducir las normas por debajo del nivel
inicial puede hacerlo, siempre que también reduzca su arancel de importacién de manera de mantener
su compromiso de acceso al mercado. Sin embargo, las disposiciones juridicas también deberian permitir
gue los paises elevaran las normas sin cambiar sus compromisos de acceso a los mercados. En otras
palabras, si un gobierno desea elevar sus normas debido, por ejemplo, a cambios en la importancia
concedida a los problemas del medio ambiente, tendria permitido aumentar su arancel de importacién y
mantener asi su compromiso de acceso al mercado. Si las disposiciones juridicas permitieran un enfoque
como ése, cada gobierno tendria libertad para reconfigurar su combinacion de politicas de la forma que
prefiriera después de haber negociado los niveles de acceso a los mercados, con la condicién de que toda
combinacion nueva de politicas se ajustara a los compromisos negociados.

Los tres enfoques analizados en los estudios econémicos se reflejan en los Acuerdos de la OMC. Como
se ha sefalado, los Miembros de la OMC parecen haber escogido el primer enfoque, que consiste en
establecer disciplinas explicitas para las medidas internas, en el Acuerdo sobre los ADPIC y, en menor
medida, en el Acuerdo MSF. Este enfoque se trata mas detalladamente en la seccién D.6 de este informe.
El segundo enfoque ha estado habitualmente vinculado al concepto juridico de trato nacional y, en
particular, al articulo Il del GATT y también al articulo XX. El tercer enfoque, en cambio, se relaciona con
el concepto juridico de “anulacion y menoscabo” y, por consiguiente, se ha estudiado a menudo en el
contexto del articulo XXIIl del GATT.

b) Reglamentacién en los Acuerdos de la OMC del uso de politicas que
distorsionan el comercio

Para impedir que las reducciones arancelarias convenidas y el “equilibrio de concesiones” reciprocas
sean socavados por obstaculos no arancelarios al comercio o por otras medidas gubernamentales, los
acuerdos comerciales, como los Acuerdos de la OMC, utilizan a menudo una de tres técnicas juridicas
complementarias, o una combinacion de las mismas®: i) normas juridicas sustantivas que prohiben o
limitan el uso de medidas de politica comercial restrictivas o distorsionadoras del comercio; ii) normas
procesales que establecen recursos juridicos no sélo en caso de violacion de los Acuerdos, sino también
en situaciones en que las oportunidades comerciales protegidas por esos acuerdos comerciales quedan
anuladas por otras medidas (por ejemplo, de caracter exclusivamente interno), y iii) cladusulas que permiten
a las partes decepcionadas anular todas sus obligaciones de politica comercial en un plazo breve (en la
mayor parte de los casos, en un plazo de tres a seis meses).

i) Trato nacional

En el GATT, el primer enfoque juridico se refleja en los articulos lll 'y XX. El articulo Ill del GATT establece una
norma no discriminatoria para distinguir entre medidas internas no comerciales aceptables y no aceptables,

8  Este enfoque fue desarrollado en Bagwell y Staiger (2002) y se explica con méas detalle en Bagwell y Staiger (2002) y
Bagwell y otros (2002).

8 Véase Bagwell y otros (2002).

%0 Véase Petersmann (1996).
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es decir, el principio del trato nacional.®' El concepto de trato nacional supone que, una vez que las
mercancias importadas han entrado al mercado nacional, en principio no deberian ser tratadas de manera
diferente a las mercancias nacionales. En otras palabras, las mercancias que pueden entrar al territorio de
un pafs gracias a la reduccién de los obstaculos en frontera no deben ser objeto de discriminacién una vez
gue han ingresado a ese territorio. De esta forma, el articulo Il permite ver que los redactores del tratado
sabian que las medidas internas se prestan para sustituir a los obstaculos en frontera y el articulo Ill tiene el
fin de evitar esas practicas. Los pasajes mas importantes de este articulo se reproducen en el recuadro 10.

El texto juridico indica que los productos importados no deben recibir un trato “menos favorable” que el
dado a los productos nacionales “similares”. También sefiala que las medidas internas no deben aplicarse
“de manera que se proteja” a “un producto directamente competidor o que puede sustituirlo directamente”.
El grado en que el uso de las medidas internas esta regido por el articulo Il del GATT depende en gran
medida de la interpretacion que se haga de los términos “similar”, “producto directamente competidor

91 Véase Howse (2002).
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0 que puede sustituirlo directamente”, “no menos favorable que” y “de manera que se proteja”.% Estas
cuatro expresiones han ocupado un lugar destacado en las diferencias del GATT y de la OMC.*

Para asegurar que los beneficios de las negociaciones no sean socavados por medidas internas, los
Miembros de la OMC necesitan también que se les confirme que las medidas internas se aplican sobre
la base del trato NMF. Por consiguiente, la obligacion sobre el trato NMF consignada en el articulo | del
GATT se aplica a cualquier tipo de carga, procedimiento administrativo, etc. que afecte el comercio de
mercancias. Los Miembros de la OMC deben aplicar automatica e incondicionalmente el trato NMF a
los bienes y servicios de sus interlocutores comerciales. Sin embargo, su dmbito esta limitado por una
restriccion: sélo se aplica a los productos “similares”, término que también aparece en varias otras
cldusulas sobre el trato NMF en los Acuerdos de la OMC. Una vez mas, la interpretacién del término
“similitud” es un asunto crucial, dado que su definicion en sentido estricto crea mas oportunidades de
discriminacién que las mas amplias. En el contexto del AGCS surge la cuestiéon adicional de si el trato
NMF debe soélo aplicarse a los servicios “similares” o también a los proveedores de servicios que son
“similares”. La existencia de cuatro modos de suministro aflade complejidad al tema y es tentador llegar
a la conclusion de que “... el concepto de similitud de los productos ... es mas huidizo en la esfera de los
servicios que en la de los bienes.”%*

Los economistas han interpretado las consecuencias del articulo Il de diferentes maneras. Segun
Ederington (2001), los textos juridicos proscriben en todos los casos el empleo de medidas internas
como una forma de proteccion. Compara este tratamiento de las medidas internas con las disposiciones
de los articulos | y Il del GATT, que comprenden los obstaculos al comercio y que sélo exigen que la
proteccion arancelaria no exceda los “niveles de consolidacion” que los Miembros puedan acordar en las
negociaciones del GATT. De acuerdo con Ederington (2001), este trato diferencial refleja una suposicion
extendida de que la proteccion en forma de aranceles es preferible a la proteccién en forma de impuestos
o reglamentos internos. Sostiene que este enfoque tiene sentido desde un punto de vista economico y
demuestra que, cuando una capacidad limitada para exigir el cumplimiento de las obligaciones impide
gue los paises apliquen un conjunto completamente eficiente de medidas comerciales e internas, los
paises deberian orientar las medidas internas para contrarrestar completamente cualquier distorsion
nacional y ajustar las politicas comerciales para mantener la viabilidad del acuerdo. Dado que, en el
marco del autor, la Unica externalidad internacional son los efectos en la relacion de intercambio de
las decisiones de politica de un gobierno, el Unico motivo para incumplir el acuerdo es la busqueda de
beneficios en la relacion de intercambio. Por consiguiente, el medio mas eficiente de contrarrestar el
incentivo para desviarse del acuerdo y de garantizar su estabilidad es apoyarse solamente en la politica
comercial, lo que en el esquema de Ederington (2001) significa que los paises pueden utilizar la politica
comercial para tomar represalias contra aquellos que se apartan de los acuerdos.

La interpretacién que Ederington (2001) hace de los textos juridicos del GATT es, por lo tanto, que éstos
consiguen eliminar el uso de medidas internas por motivos proteccionistas, pero su andlisis implica que los
textos permiten a los Miembros usar las mejores politicas para contrarrestar las distorsiones en los mercados
nacionales. Otros economistas interpretan el articulo Il de manera diferente. Segiin Horn (2006) es razonable
suponer que el articulo Il significa que los Miembros de la OMC no estan autorizados por ningin motivo a
percibir impuestos internacionales por los productos importados mas altos que los aplicados a los productos

92 Vase, por ejemplo, el tratamiento de este tema en Ehring (2002) y Marceau y Trachtman (2002). Por ejemplo, la interpretacién de
los términos “similitud” y “no menos favorable que” ha sido importante en los asuntos CE — Amianto y Corea — Diversas medidas
que afectan a la carne vacuna. El término “directamente competidor o que puede sustituirlo directamente” ha sido interpretado
en los asuntos Japon — Bebidas alcohdlicas I, Corea — Bebidas alcohdlicas y Chile — Bebidas alcohdlicas. La interpretacion del
término “de manera que se proteja” ha sido importante en los asuntos Estados Unidos — Impuestos aplicados a los automdviles,
Estados Unidos — Bebidas alcohdlicas y derivadas de la malta y Japon — Impuestos sobre las bebidas alcohdlicas.

% Neven (2001) sostiene que los textos juridicos parecen hacer una distincion entre los productos “similares” y un producto
“directamente competidor, o que puede sustituirlos directamente”, pero sostiene que la distincion entre productos “similares” y
producto “directamente competidor o que puede sustituirlos directamente” no esta justificada desde un punto de vista econémico.
Por el contrario, cuando se determina en qué medida las empresas nacionales estan protegidas, deben considerarse de forma
conjunta el grado de sustitucién entre empresas nacionales y extranjeras y el grado de competencia en el mercado nacional.

9 (Cita tomada de Cossy (2006), que hace referencia a “Las subvenciones y el comercio de servicios”, Nota de la
Secretarfa, S/WPGR/9, del 6 de marzo de 1996.
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producidos internamente. En otras palabras, los Miembros no pueden utilizar sus medidas internas con
propdsitos proteccionistas, pero tampoco estan autorizados a diferenciar entre mercancias nacionales e
importadas para contrarrestar cualquier distorsion nacional. Horn (2006) sostiene que ese enfoque tiene
sentido desde un punto de vista econémico, ya que las distorsiones nacionales normalmente no justificarian
el trato diferencial de los productos nacionales y los importados. Esto solo se justificaria si la distorsion
ocurriera en la frontera y en este caso los aranceles serian el mejor instrumento para contrarrestarla, y los
encargados de la formulacién de politicas deberian tener esto en cuenta al negociar reducciones de los
aranceles. Sin embargo, el autor reconoce que no es muy realista pensar que los negociadores puedan
hacerlo. Si no pudieran, el articulo lll, interpretado de manera estricta, es decir, en el sentido de que los
Miembros no estan autorizados en ninguna circunstancia a tratar los productos “similares” importados de
manera diferente a los productos nacionales, podria llegar a impedir que los gobiernos aplicaran medidas
internas adecuadas para contrarrestar las distorsiones causadas por los productos importados.

Segun Howse (2002), los redactores del GATT incluyeron el articulo XX reconociendo que la norma bastante
general sobre la no discriminacién que figura en el articulo Il quiza no fuera en todos los casos una linea
divisoria adecuada entre politicas publicas “legitimas” y “trampas” en el cumplimiento de los compromisos
de liberalizacién del comercio. Por consiguiente, el articulo XX contempla excepciones explicitas para
politicas que hasta pueden llegar a tener elementos de discriminacion, siempre que se justifiqguen para
alcanzar ciertos objetivos no proteccionistas expresamente enunciados y de que su aplicacion no suponga
discriminacion injustificable o arbitraria. Por ejemplo, el articulo XX del GATT establece que se pueden
adoptar medidas que sean “necesarias para proteger la salud y la vida de las personas y de los animales o
para preservar los vegetales” y medidas “relativas a la conservacion de los recursos naturales agotables”.%
En este contexto, la palabra “necesarias” es importante, ya que ha sido interpretada como una “prueba
de la necesidad” en el sentido de que las medidas que, se asegura, tienen por objeto la proteccién de la
salud y la vida de las personas y de los animales o la preservacion de los vegetales sélo se pueden emplear
si se puede demostrar que son “necesarias” para alcanzar esta proteccion.

Otras disposiciones de los Acuerdos de la OMC han ido mas lejos en la definicion de las directrices para
distinguir entre politicas publicas “legitimas” y politicas que tienen el propésito de hacer trampas en
la liberalizacién del comercio. Por ejemplo, se ha sostenido que el Acuerdo MSF debe entenderse, en
cierta medida, como una ampliacion del articulo XX del GATT porque sus redactores se guiaron por la
necesidad de i) ampliar los requisitos cientificos y de procedimiento necesarios para que un Miembro
imponga medidas sanitarias o fitosanitarias, y ii) estimular el recurso a los organismos internacionales de
adopcion de normas y la participacion en ellos.%

El enfoque adoptado en el Acuerdo SMC es algo diferente del enfoque general del GATT. El Acuerdo
SMC rige el uso de subvenciones que son “especificas”, de conformidad con la definicion que figura en el
articulo 2 del Acuerdo. En particular, una subvencién se considerara “especifica” si el acceso a la misma
esta limitado explicita o implicitamente a ciertas empresas.?’ El Acuerdo prohibe totalmente un subconjunto
de subvenciones “especificas”. Este es el caso de las subvenciones supeditadas a los resultados de la
exportacion o supeditadas al empleo de productos nacionales con preferencia a los importados. Obsérvese

% Elhecho de que en los textos originales de GATT se incluyeran normas para impedir la elusién mediante politicas nacionales
refleja lo importante que son para que funcione la cooperacién comercial. Desde este punto de vista puede parecer
sorprendente que un area de intervencion gubernamental esté excluida del GATT. Se trata de la contratacion publica. En
muchos paises, las compras de bienes y servicios que hace el gobierno son una parte importante de la actividad econdmica.
Por lo tanto, que se favorezca a los proveedores nacionales frente a los competidores extranjeros en la contratacion publica
puede tener efectos importantes sobre las corrientes comerciales. Esto explica por qué la contratacion publica ha sido tema
de un acuerdo separado, aunque se trata de un acuerdo plurilateral que no comprende a todos los Miembros de la OMC.

% \gase también la secciéon D.6, relativa al Acuerdo MSF.

97 En el parrafo b) del articulo 2.1 del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (SMC) se especifica que,
cuando la autoridad otorgante, o la legislacion en virtud de la cual actte la autoridad otorgante, establezca criterios o
condiciones objetivos que rigen el derecho a obtener la subvencién y su cuantia, se considerara que no existe especificidad,
siempre que el derecho sea automatico y que se respeten estrictamente tales criterios o condiciones. En una llamada a
este articulo se explica ademas que la expresion “criterios o condiciones objetivos” significa criterios o condiciones que
sean imparciales, que no favorezcan a determinadas empresas con respecto a otras y que sean de caracter econdémico y
de aplicacién horizontal; cabe citar como ejemplos el nimero de empleados y el tamafo de la empresa.
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gue esas subvenciones son realmente politicas explicitamente basadas en el comercio, lo que explica por qué
reciben un tratamiento diferente al de otras subvenciones “especificas”. Otras subvenciones “especificas”
se consideran “recurribles”, lo que significa que pueden ser impugnadas en el sistema de solucién de
diferencias de la OMC o estar sujetas a medidas compensatorias si se puede demostrar que causan efectos
adversos especificos a los intereses de otro pais (incluso causan dafio a la rama de producciéon nacional del
pais importador de los bienes subvencionados, o distorsién de las corrientes comerciales).

i) Recursos juridicos en los casos de anulacion o menoscabo

Los textos juridicos del GATT también contienen reglas de procedimiento que representan las técnicas
juridicas segunda y tercera mencionadas mas arriba, puesto que prevén recursos juridicos en los casos en
que las oportunidades comerciales protegidas por los acuerdos comerciales resultan anuladas por otras
medidas y contienen una cladusula de denuncia que permite a la parte decepcionada anular todas sus
obligaciones de politica comercial.

Los redactores del GATT admitieron que serfa casi imposible hacer por adelantado una lista de todas las
posibles medidas de politica que distorsionan el comercio y, por lo tanto, sugirieron que los acuerdos
comerciales tuvieran otra disposicion mas general que se ocupara de cualquier otro acto gubernamental
gue tuviera un efecto adverso en los beneficios comerciales derivados de los acuerdos abarcados.® Esta
sugerencia finalmente dio por resultado la inclusién, en el articulo XXIIl del GATT, de una disposicion
sobre reclamaciones por anulacién o menoscabo no basadas en una infraccién. El AGCS contiene una
disposicion analoga en el parrafo 3 del articulo XXIII.

El parrafo 1 b) del articulo XXIll del GATT prevé el derecho a una reparacion cuando un Estado Miembro
adopte medidas que, aunque no infrinjan ninguna disposicién especifica del GATT, socaven el valor de las
concesiones negociadas en virtud del GATT. Podria interpretarse que en la forma en que estd redactado,
el parrafo 1 b) del articulo XXIIl del GATT proporciona una base para reclamar una compensacién cuando
los cambios de politica afecten adversamente el valor de las concesiones negociadas.®® Sin embargo, segun
el articulo 26 del Entendimiento relativo a las normas y procedimientos por los que se rige la solucién de
diferencias, la carga de la prueba es particularmente pesada para las partes reclamantes que impugnan una
medida interna adoptada con arreglo al articulo XXIIl del GATT; deben demostrar la existencia de un vinculo
causal entre la medida interna de que se trate y la anulacién o menoscabo de la concesion negociada.

De acuerdo con los argumentos econdmicos desarrollados en la seccién 1 supra, el concepto de
reclamacion no basada en una infraccion puede proporcionar una base para que un Miembro del
GATT/OMC reclame una reparacién cuando pueda demostrar que los compromisos de acceso a los
mercados que habian negociado previamente estan siendo anulados sistematicamente por un cambio no
previsto de las politicas — sin excluir necesariamente, por ejemplo, las normas laborales y sobre el medio
ambiente — de otro Miembro del GATT, aun cuando esos cambios de politica no contravengan ninguna
norma del GATT sino que meramente socave el valor de los beneficios comerciales derivados de los
acuerdos abarcados.™ Si la reclamacién no basada en una infracciéon tiene éxito, el pais reclamante tiene
derecho a que se restablezca el equilibrio de los compromisos de acceso al mercado, bien sea porque sus
interlocutores comerciales encuentran el modo de ofrecer una compensacién por los efectos comerciales
del cambio de su politica nacional (habitualmente en forma de otros cambios de politica que restablecen
el acceso original al mercado) o porque se le permite retirar una concesion propia equivalente de acceso
al mercado, si obtiene previamente la autorizacion del OSD.

De acuerdo con la jurisprudencia del GATT/OMC, la parte reclamante debe demostrar la existencia de
cuatro condiciones para que su reclamacién no basada en una infraccion tenga éxito. Esas condiciones
son las siguientes: 1) se ha negociado una concesién; 2) un Miembro de la OMC adopta una medida

% Véase Hudec (1990).
%9 Véase Howse (2002).
100 Véase Hudec (1990).

164



ulterior; 3) no habria sido razonable que la parte reclamante previera la aplicacién de esa medida en el
momento de negociarse la concesion; y 4) el valor de la concesidon negociada ha quedado anulado o
menoscabado como resultado de la aplicacion de la medida impugnada. Durante toda la existencia del
GATT, la "medida ulterior” siempre entrafid, en todos los casos menos en uno, el otorgamiento a un
productor nacional de una subvencion que produjo una sustitucién de importaciones.’ En la época de la
OMC, la diferencia Kodak-Fuji demostré que las subvenciones reglamentarias también pueden ser objeto
de una reclamacion no basada en una infraccion. Al mismo tiempo, el Grupo Especial sobre el asunto
Kodak-Fuji subrayo que las reclamaciones no basadas en una infraccion debian encararse con prudencia y
seguir siendo un recurso excepcional. El Grupo Especial explicé que la razén de tal prudencia era que los
Miembros de la OMC son quienes negocian las reglas que acuerdan seguir y sélo en casos excepcionales
esperarian que se impugnaran las medidas compatibles con esas normas.”? Sin embargo, Bagwell y otros
(2002) sostienen que este enfoque no define en todas sus dimensiones el alcance de la posible aplicacién
del concepto de no infraccidn. Se refieren, en particular, al informe sobre el asunto Amianto, en el que
el Organo de Apelacion rechazé el argumento de que ciertos tipos de medidas, como las medidas con
objetivos sanitarios, estan excluidas del alcance de la aplicaciéon del parrafo 1 b) del articulo XXIIl.102

) La conciliacién del enfoque econémico y el juridico

La mayoria de las diferencias relativas al efecto de las medidas internas sobre el acceso a los mercados
se han basado en el articulo Il y/o en el articulo XX del GATT, o en los Acuerdos de la OMC que
se refieren a medidas nacionales especificas, como los Acuerdos MSF, SMC y OTC. Las disposiciones
juridicas pertinentes dan directrices sobre la forma de distinguir una politica nacional legitima de una que
no lo es. En términos econémicos, las mejores politicas, es decir las politicas que son el mejor recurso
para corregir una falla del mercado nacional, deben ser consideradas legitimas. La cuestion de si los
textos juridicos existentes permiten hacer una interpretacién que coincida con el enfoque econémico
ha sido tratada en la literatura especializada y se han dado respuestas diferentes. Suponiendo que la
pregunta pueda contestarse afirmativamente, otra dificultad es saber en la practica cudl es la politica que
puede ser considerada la politica mejor en el contexto de una diferencia en particular. En los estudios
se ha sefalado que este enfoque puede conducir a un “conflicto entre ordenamientos publicos”, ya que
las politicas optimas dependen de caracteristicas que pueden ser especificas de cada pais, como las
preferencias de los consumidores, los valores morales o la herencia cultural.

Por consiguiente, en los estudios economicos recientes se ha defendido un uso mas amplio del articulo
XXIII. Sin embargo, en esos trabajos también se ha destacado que tendria que ampliarse el posible uso
del articulo XXIII. En la actualidad, si después de las negociaciones arancelarias, un gobierno quisiera
modificar sus normas nacionales de manera que efectivamente dieran a su interlocutor comercial mayor
acceso a los mercados al nivel arancelario existente, segun las normas de la OMC no tendria la flexibilidad
para elevar unilateralmente su arancel para asegurar el acceso a los mercados al nivel negociado y por lo
tanto, en este caso, la eficiencia no se podria lograr mediante las negociaciones arancelarias. En cambio,
el sistema actual puede crear una situacién de “congelamiento reglamentario” si los gobiernos no tratan
de elevar las normas porque les preocupa la posicion competitiva de sus productores. Bagwell y Staiger
(2001) sostienen que si se diera esta flexibilidad adicional en el marco de los Acuerdos de la OMC, se
garantizaria que los gobiernos consiguieran resultados eficientes en el comercio y las politicas nacionales
usando solo negociaciones arancelarias. Sin embargo, el hecho de que los Miembros y los legisladores
hayan vacilado bastante hasta ahora en usar el articulo XXIII puede ser una sefial de que el enfoque
propuesto tiene mas atractivo a nivel tedrico que a nivel practico.

101 Véase Bagwell y otros (2002).

102 Véase Japon — Medidas que afectan a las peliculas y el papel fotograficos de consumo, documento WT/DS44/R de la
OMC, de 31 de marzo de 1998.

103 Referencia al informe del Organo de Apelacién.
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4. MEDIDAS COMERCIALES ESPECIALES

a) Explicacion de la medidas comerciales especiales en los acuerdos
comerciales

Enla teoria aceptada de la cooperacion en el comercio internacional, las disposiciones sobre medidas comerciales
especiales son innecesarias si la renegociacion es posible siempre. Dado un nivel inicial de liberalizacién
reciproca, un cambio en las condiciones que afectan a una de las partes y que la obliga a aumentar el nivel
de proteccidon puede tomarse en cuenta si esa parte puede ofrecer en compensacion alguna liberalizacion que
deje a sus interlocutores comerciales en una posicién tan buena como la que tenfan antes. Esto hace necesario
explicar la presencia de normas comerciales especiales en los acuerdos comerciales.

Una explicacion es que la proteccion mediante medidas comerciales especiales no es mas que proteccionismo.
La economia politica del proteccionismo podria explicar la presencia de medidas comerciales especiales
(Tharakan, 1995). La liberalizacion del comercio en todo el mundo ha reducido las tasas arancelarias a niveles
muy bajos. Los perdedores en este proceso tienen un incentivo para obtener proteccion mediante el proceso
politico, y los politicos pueden no ser demasiado reacios a atender el reclamo. Ahora bien, las medidas
comerciales especiales son administradas habitualmente por las burocracias, que parecen estar aisladas de
la influencia politica. Sin embargo, la influencia politica puede hacerse sentir en este proceso definiendo las
leyes y reglamentos que rigen el trabajo de esas burocracias (Finger y otros, 1982). De hecho, la investigacion
empirica demuestra el papel que desempena la influencia politica sobre las decisiones adoptadas por esos
organismos, en particular en el caso de la determinacién de la existencia de dafo (Schuknecht, 1992; Tharakan
y Waelbroeck, 1994). Ademas, las ambigledades inherentes a estas medidas comerciales especiales dan a
las burocracias mucho margen para interpretar las pruebas. Por lo tanto, puede no ser sorprendente que una
reduccion de los aranceles haya coincidido con el uso mas frecuente y mas amplio de medidas comerciales
especiales, en particular medidas antidumping. Segun este enfoque, la presencia de medidas comerciales
especiales en los acuerdos comerciales representa la sustitucién de una forma de proteccion por otra.

Barton y otros (2006) tienen una opinion menos critica de las medidas comerciales especiales. Las
consideran instrumentos de politica que emplean con buenas intenciones los responsables de adoptar
politicas, para administrar los efectos de redistribucién de un comercio mas abierto. La liberalizacién
comercial produce ganadores y perdedores en un pais. Sin embargo, por regla general los paises no
cuentan con mecanismos identificables para extraer parte de los ingresos adicionales a los ganadores, a
fin de compensar a los que salen perdiendo como resultado de la liberalizacién comercial. Las medidas
comerciales especiales llenan esta laguna proporcionando a los gobiernos una forma de proteger a los
sectores vulnerables de las consecuencias de una menor protecciéon arancelaria.

Jackson (1997) propone dos posibles explicaciones de las medidas comerciales especiales. Segun la primera,
son una herramienta para reducir los costos del ajuste econdémico producido por la liberalizaciéon. La
liberalizacion comercial exige que los recursos se desplacen desde sectores en los que un pais no tiene
ventajas comparativas a sectores donde si las tiene. Tal ajuste puede ser a veces dificil de hacer, ya que los
trabajadores enfrentan largos periodos de desempleo. La proteccion temporal puede usarse para hacer mas
lento el ingreso de importaciones y dar tiempo a la rama de produccion nacional para ajustarse a los efectos
de la competencia. Sin embargo, el autor también reconoce las dificultades que crea esta explicacion, porque
las medidas comerciales no son necesariamente la forma mas eficiente de facilitar el ajuste. Seria preferible
adoptar medidas nacionales que aumentasen la movilidad de los trabajadores y de las empresas.

Esto conduce a su segunda explicacién, que ve las medidas comerciales especiales como herramientas
pragmaticas para atender, no el costo del ajuste en si, sino las demandas politicas de proteccion que
éste provoca. Si no se hace nada, la presion politica puede aumentar hasta un punto en que las fuerzas
proteccionistas sean capaces de revertir la liberalizacién comercial de forma permanente. La introduccién
de medidas comerciales especiales en un acuerdo comercial puede concebirse como una prevision de la
posibilidad de tener que hacer esos ajustes dificiles y de la presion politica a favor del proteccionismo a que
dan lugar, y como un medio de reducir la presion revirtiendo temporalmente el proceso de liberalizacién.

166



Este enfoque supone que la profundidad de la liberalizaciéon que puede alcanzarse mediante un acuerdo
comercial ex-ante puede depender de si tiene incorporadas clausulas de exencidon que admiten la
incertidumbre del contexto econémico. En los acuerdos comerciales, los gobiernos contraen compromisos
sobre las politicas que aplicardn no sélo en el momento actual sino también en el futuro. Pero las
circunstancias economicas pueden evolucionar en el futuro de una forma que haga insostenible el
mantenimiento de la politica actual a causa de los grandes costos del ajuste. Los acuerdos comerciales
tendran que dar a los gobiernos un medio para apartarse temporalmente de sus disposiciones en
circunstancias bien definidas y circunscritas. La presencia de medidas comerciales especiales atiende esta
necesidad. Si bien el empleo de medidas comerciales especiales puede causar pérdidas de bienestar ex-
post durante los periodos en que se aumenta provisionalmente el nivel de proteccion, la liberalizacion
mas profunda que se permite ex-ante significa que los aumentos del bienestar a largo plazo compensan
las pérdidas con creces.4

b) Alcance de las medidas comerciales especiales

Un asunto que hay que dirimir es el alcance de las medidas comerciales especiales. ;Se limitan solo a las
disposiciones de salvaguardia o de emergencia, o es necesario incluir también las medidas que se toman
en respuesta a ciertas practicas denominadas a veces practicas comerciales “desleales”, por ejemplo,
derechos antidumping y compensatorios? En la medida en que, con independencia de que sean leales
o desleales, las practicas o politicas de comercio exterior causen un aumento de las importaciones y del
dano a las ramas de produccién nacional, pueden dar lugar a reclamaciones de proteccion que pueden
poner en peligro las politicas comerciales liberales. Por lo tanto, crean precisamente las condiciones que
las medidas comerciales especiales tienen por fin corregir. En consecuencia, las medidas de salvaguardia,
antidumping y compensatorias son semejantes, en tanto y en cuanto pueden emplearse para reducir
la presiéon interna acumulada en contra de la liberalizacion del comercio. En la subseccién siguiente
se examinan algunas de las caracteristicas que distinguen a cada una de estas medidas comerciales
especiales, incluidas las condiciones en que pueden ser invocadas.

Una segunda razén por la que puede ser necesario incluir los derechos antidumping y compensatorios en
el dmbito de las medidas comerciales especiales es la fuerte dependencia que los paises tienen de ellos
(en particular de los derechos antidumping) (véase el cuadro 3). Al analizar las notificaciones hechas por
los Miembros de la OMC en el periodo comprendido entre 1995 y 2005, se comprueba que las medidas
de salvaguardia fueron las que menos se utilizaron. Hubo 20 veces mas iniciaciones de investigaciones
antidumping (2.851) que de salvaguardia (142) y se aplicaron casi 26 veces mas medidas antidumping
(1.804) que medidas de salvaguardia (70).15

Cuadro 3
Instrumentos comerciales especiales, iniciaciones y medidas, 1995-2005

Instrumento comercial especial Iniciaciones Medidas
Antidumping 2851 1804
Medidas compensatorias 182 112
Salvaguardias 142 70

Fuente: Secretarfa de la OMC.

Por ultimo, hay un estrecho vinculo entre los periodos de dificultad econémica y la actividad antidumping.
Knettery Prusa (2003) han observado que, en el caso de cuatro de los mayores usuarios — Australia, el Canada,
las CE y los Estados Unidos — las notificaciones antidumping estuvieron estrechamente correlacionadas con

194 Finger y Nogues (2005), al examinar la experiencia de los pafses latinoamericanos con la liberalizacion del comercio,
observan anadlogamente que “en un contexto politico mas amplio, las medidas antidumping y de salvaguardia son un
quid pro quo necesario para ciertos sectores importantes a fin de lograr politicas comerciales mucho mas liberalizadas
para la economia en general”.

195 Cabe senalar, empero, que una medida de salvaguardia puede aplicarse con respecto a multiples fuentes de
importaciones.
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la actividad macroeconémica y la apreciacién real del tipo de cambio. Los periodos de apreciacion real
del tipo de cambio pueden causar una pérdida de competitividad de los sectores que compiten con los
productos importados y aumentar asi la corriente de importaciones. El empeoramiento de la situacién
econémica aumenta la desocupacién y las pérdidas financieras de las empresas y crea condiciones que
hacen que las medidas antidumping resulten muy atractivas para las empresas afectadas.

En consecuencia, se puede sostener que los paises han descubierto que, para hacer ajustes frente a
las dificultades comerciales y reducir la presion a favor del proteccionismo, las medidas antidumping
son preferibles a las de salvaguardia. Por lo tanto, a los fines de este analisis, los tres tipos de medidas
correctivas se consideraran medidas comerciales especiales.

) Las disposiciones sobre las medidas comerciales especiales en el sistema
multilateral

A nivel multilateral, las disposiciones méas importantes sobre medidas comerciales especiales se encuentran
en los articulos VI (Derechos antidumping y derechos compensatorios) y XIX (Medidas de urgencia sobre
la importacién de productos determinados) del GATT y en los acuerdos multilaterales correspondientes:
el Acuerdo Antidumping™s, el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias y el Acuerdo
sobre Salvaguardias. La clasificacién de los derechos antidumping y los compensatorios como medidas
comerciales especiales se debe, en parte, a que los paises recurren mucho a las medidas antidumping,
como se observa en el cuadro 3 supra.

Hay otros articulos pertinentes del GATT que también podrian considerarse medidas comerciales
especiales. Entre ellos estan los articulos Xl (Restricciones para proteger la balanza de pagos) y XXVIII
(Modificacion de las listas). Este permite a los Miembros de la OMC aumentar los aranceles consolidados
siempre que se otorgue un “ajuste compensatorio” a los interlocutores comerciales afectados.

Por ultimo, corresponde sefalar también que algunos Miembros de la OMC emplean la diferencia que
hay entre los tipos arancelarios consolidados y los aplicados como un recurso comercial de facto. Los
tipos aplicados se aumentan para proteger a las ramas de producciéon nacionales de las importaciones,
pero no en un grado tal que exceda el tipo consolidado, de manera de no incumplir ningn compromiso
contraido en el marco de la OMC.

Aunque los derechos de salvaguardia, antidumping y compensatorios han sido agrupados en una
categoria Unica como medidas comerciales especiales, hay diferencias importantes entre ellos.

Las medidas antidumping y compensatorias sélo pueden ser invocadas contra importaciones a precios
de dumping (es decir, a precios inferiores a su valor “corriente”) o contra importaciones subvencionadas,
respectivamente, y siempre que se demuestre que la rama de produccion nacional ha sufrido un dafio
importante por causa de esas importaciones. Un pafs puede aplicar una medida de salvaguardia
contra un incremento de las importaciones aunque éstas no se hagan a precios de dumping, no estén
subvencionadas o no sean objeto de una practica comercial determinada, si dichas importaciones son la
causa de un dafio grave a su rama de produccién nacional.

Dado que las practicas comerciales desleales pueden ser las de un proveedor o de un pais especifico,
las medidas antidumping y compensatorias se imponen sélo a los proveedores que se compruebe que
practican dumping o que subvencionan las importaciones, es decir que las medidas no se aplican sobre
una base NMF. En principio, las medidas de salvaguardia se aplican sobre esa base, o sea que el propésito
es aplicarlas a todas las importaciones de cualquier origen, aunque los paises en desarrollo pueden
guedar excluidos de su aplicacion si les corresponde una parte pequefna de las importaciones.

1% E| nombre formal del Acuerdo Antidumping es Acuerdo sobre la Aplicacion del Articulo VI del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994.
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Por ultimo, dado que las medidas antidumping y compensatorias se aplican en respuesta a determinadas
practicas comerciales (dumping o subvenciones), no es necesario ofrecer compensacién al interlocutor
comercial afectado. En cambio, el pais que aplica una medida de salvaguardia —en respuesta a un
incremento de las importaciones que ha perjudicado a su rama de producciéon nacional, mas que como
reaccion a los efectos de una determinada practica comercial — debe ofrecer compensacién por los
efectos adversos que tenga esa medida para sus interlocutores comerciales.!’

Algunas de estas diferencias entre las medidas antidumping y las de salvaguardia han sido consideradas
las razones por las que los paises prefieren usar las primeras. El cardcter no discriminatorio de las medidas
de salvaguardia ha sido mencionado como un motivo por el que este instrumento se usa con menos
frecuencia, ya que los gobiernos prefieren un instrumento que pueda aplicarse con mas precision al
pafs 0 al grupo de paises que sean los causantes del dafio (Barton y otros, 2006). La renuencia de los
paises a utilizar medidas de salvaguardia también se ha vinculado a la aversion que tienen a legitimar
una medida proteccionista que se aplica a bienes objeto de comercio leal y a la obligaciéon de pagar una
compensacion (Jones, 2004). Este ultimo punto muestra la ineficiencia que podria entrafar el uso de
medidas antidumping, en lugar de salvaguardias, como medida comercial especial, en el sentido de que
esas medidas no dejan a los interlocutores comerciales en condiciones tan buenas como antes.'8

d) Las disposiciones sobre las medidas comerciales especiales en los acuerdos
comerciales regionales

La gran mayoria de los ACR siguen aceptando el empleo de medidas correctivas en el comercio
intrarregional, lo que demuestra la utilidad de las medidas comerciales especiales (Teh y otros, 2007).
En este estudio se examinan las medidas comerciales especiales de 74 ACR en los que habia grandes
variaciones en cuanto al tamano, grado de integracién, regiéon geogréfica y nivel de desarrollo econémico
de sus miembros. Sélo un pufiado de ACR han conseguido eliminar las medidas comerciales especiales,
aunque entre ellos esta el mas grande de todos, las Comunidades Europeas.

La importancia que siguen teniendo las medidas comerciales especiales en los ACR refleja el equilibrio
que los gobiernos deben asegurar cuando se comprometen a avanzar en la liberalizacién en un acuerdo
de libre comercio. Dado que la decisién de celebrar un ACR tiene el objetivo de desmantelar todos los
obstaculos al comercio regional, esto crea nuevas demandas de proteccion de los sectores que compiten
con las importaciones. Para preservar el apoyo politico a los ACR, los gobiernos habitualmente hacen
que éstos incluyan normas de origen restrictivas, periodos de transicion prolongados y sectores sensibles.
Los gobiernos pueden llegar a la conclusién de que el mantenimiento de medidas comerciales especiales
también es necesario para preservar el apoyo politico a los acuerdos comerciales regionales.

¢ Qué sucede con los ACR en los que se han podido abolir las medidas comerciales especiales? Estos ACR
se caracterizan por formas de integracién mas profundas que van mucho mas allad del desmantelamiento
de las medidas en frontera; un arancel externo comun y una mayor participacion del comercio entre los
miembros del ACR (Teh y otros, 2007). De esta forma, la necesidad de que los acuerdos comerciales
incluyan medidas comerciales especiales puede también depender del grado de integracién econémica
contemplada por los miembros. Si los lideres politicos y los pueblos de los miembros comparten el objetivo
de una integracion mas profunda, el riesgo de que fuerzas proteccionistas puedan lograr la reversion de
la apertura econdémica puede ser mucho menor. Es también probable que una integracion mas profunda
conduzca a una mayor coordinaciéon y armonizacién e incluso a la adopcién de reglamentaciones, politicas
e instituciones comunes, que permitan a los paises absorber mejor los costos de los ajustes que exige la
apertura del comercio.

197 Sin embargo, el Acuerdo sobre Salvaguardias prevé una modulacién de esta regla general, en el sentido de que el
parrafo 3 del articulo 8 impide que los Miembros contra los que se haya adoptado una medida de salvaguardia tomen
represalias durante los primeros tres afos de vigencia de la medida, a condicion de que la medida haya sido adoptada
como resultado de un aumento en términos absolutos de las importaciones.

198 Sin embargo, como se ha sefalado, el parrafo 3 del articulo 8 limita los derechos de retorsion de los Miembros
afectados, reduciendo de ese modo los casos en que el Miembro que adopte una medida de salvaguardia debe pagar
una compensacion.
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5. NORMAS PARA EXIGIR EL CUMPLIMIENTO Y SOLUCION DE DIFERENCIAS

Todo acuerdo comercial y, en realidad, todo contrato necesita normas (implicitas o explicitas) que
aseguren su cumplimiento. Dada la ausencia de una autoridad supranacional, la mayoria de los acuerdos
comerciales dependen necesariamente de la autoaplicacién. Sin embargo, la autoaplicaciéon no tiene por
qué ser sinénimo de imperio de la fuerza, sino que puede ser un proceso ordenado y basado en normas.
Después de una breve introduccion a los aspectos basicos del concepto de exigencia del cumplimiento, en
esta parte del informe se examinan las normas pertinentes y las normas para la solucién de diferencias.

a) Aspectos basicos de la exigencia del cumplimiento

"“El Acuerdo sobre la OMC es un tratado — el equivalente internacional de un contrato”."*® La mejor
definicion de un contrato es un intercambio reciproco de compromisos durante cierto tiempo
(Craswell, 1999; Dunoff y Trachtman, 1999). Todos los contratos tienen que ser de cumplimiento
exigible, porque esa exigencia da credibilidad a los compromisos mutuos contraidos y disuade a
posibles desertores. Si no es posible exigir su cumplimiento, es previsible que los contratos no
tengan eficacia o, lo que es mas probable, que no se celebren en absoluto."°

La exigencia del cumplimiento es funcion de la “capacidad de exigir el cumplimiento” y de la
"exigibilidad”. La capacidad de exigir el cumplimiento es la posibilidad de responder de manera creible
ante una violacion de las disposiciones del contrato. EI cumplimiento puede ser exigido por la propia
parte afectada (autoaplicacién (SE)), por un tercero neutral, por la sociedad en general o por aplicacién
colectiva a cargo de un grupo de afectados o interesados (como las partes en un contrato multilateral).
Los instrumentos para exigir el cumplimiento pueden ser medidas fisicas (pena de reclusién), econémicas
(multas) o morales (pérdida de reputacién). La exigibilidad tiene tres componentes: la visibilidad, la
verificabilidad y la cuantificabilidad. La visibilidad significa que las infracciones pueden ser detectadas,
bien por la parte afectada misma o por un tercero. La infraccién de un contracto es verificable si la parte
afectada puede invocar una de sus clausulas y demostrar que ésta no se cumple. Esto presupone que la
clausula esta incluida en el contrato y/o que la infraccién puede ser confirmada por un tercero neutral.
Por ultimo, la cuantificabilidad significa que la parte perjudicada (o un tribunal) puede cuantificar el dafio
sufrido como resultado del incumplimiento del contrato.”2

i) El nivel de cooperacidn y el nivel de exigencia del cumplimiento

Todos los contratos se basan en el deseo de cooperar. Las partes celebran un contrato con el propdsito
de minimizar costos, transferir los riesgos y/o sacar provecho de la eficiencia de las transacciones. La
cooperaciéon no tiene que ser una cuestiéon binaria, sino que puede ser una cuestion de grado. En el
grafico 3, el eje horizontal indica los diferentes grados de cooperacién (C), donde (Cmax) representa la
plena cooperacién y (CV) la falta de cooperacion. El grafico muestra un contrato entre dos jugadores'
gue se supone que abarca una relacion a largo plazo con interaccion repetida (como un acuerdo
comercial). Cada parte contratante tiene un incentivo para hacer trampa apartandose de las disposiciones
del acuerdo. El beneficio a corto plazo de la desercién se denomina ventaja de “atropellar y darse a la

109 (Organo de Apelacién de la OMC, Japdn — Bebidas Alcohdlicas Il (WT/DS8, 10, 11/AB/R: 16, sin cursivas en el original).

10 Masten sefnala: “Sin algun tipo de seguridad de que, cuando llegue el momento, los deméas cumpliran las obligaciones
gue han contraido, las personas comprensiblemente tendradn renuencia a hacer inversiones, sacrificar oportunidades
o tomar otras medidas necesarias para hacer realidad todo el valor del intercambio” (1999: 26).

"M La aplicacién por un tercero puede ser denominada “judicial-policial” (CC), porque en los Estados con régimen
constitucional es necesario que haya un 6rgano judicial (el juez) que determine que se ha producido una infraccion de
la ley y un é6rgano ejecutivo (la policia) que asegure el cumplimiento.

"2 La cuantificabilidad puede ser importante cuando no ha habido una violacion prima facie de las normas, o cuando se
toman medidas de represalia.

M3 Para simplificar, se supone que las partes son simétricas. Por lo tanto, sélo es necesario considerar el caso de un
firmante del contrato, porque los incentivos y la conducta del otro son idénticos. Esto no limita la posibilidad de
generalizar: en un modelo con actores multiples, el cumplimiento siempre se puede representar como un juego entre
dos jugadores, a saber, el jugador “X" y el jugador “resto del mundo”.
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fuga” (H&R)." El eje vertical indica la utilidad que se obtiene fuera de una situacién en la que no hay un
contrato, es decir, por encima de UN.""s La ventaja de atropellar y darse a la fuga (si es aprovechada por
el posible desertor) es, por definicién, una redistribucion oportunista de bienestar, es decir, ineficiente,
en detrimento de la parte afectada.

Grafico 3
Exigencia del cumplimiento en los contratos

(Des-) Utilidad (U)

A
H&R
/ c&c
Yort
Ulaw L —
UsE
S-E
n p Grado de
cn CsE Claw Cort Cmax cooperacion (C)

Nota: H&R quiere decir “atropellar y darse a la fuga”. La curva H&R representa los beneficios descontados que se derivan de la desercién
de las condiciones del contrato inicial. S-E quiere decir “autoaplicacién”. La curva S-E representa los costos (desutilidad) previstos de
la desercion en un acuerdo cuyo cumplimiento compete exclusivamente a las partes. Estos costos equivalen a los beneficios de la
cooperacién futura a los que se ha renunciado. C&C quiere decir exigencia “judicial-policial” del cumplimiento. La linea C&C representa
la desutilidad prevista de la desercién (correspondiente en este caso a una cldusula de liquidacién de dafios y perjuicios) en un contrato
por cuyo cumplimiento vela un tercero imparcial.

Fuente: Anélisis grafico de los autores basado en Bagwell y Staiger (2002: 103).

En el grafico 3 se ilustran dos mecanismos para exigir una cooperacién sostenida."® En el caso de la
autoaplicacién (es decir, cuando no hay ningln 6rgano superior de aplicacion), la parte afectada renuncia
al acuerdo (la amenaza de volver a la situacién previa al contrato, donde no habia cooperacion, o
“equilibrio de Nash”, se llama también estrategia de aplicacién inexorable). La curva S-£ (“autoaplicaciéon”)
en el grafico 3 representa los costos de oportunidad de la represalia para el infractor, es decir, el valor
descontado de la cooperacion.” Es la suma de los futuros beneficios de la cooperacion que el infractor
sacrifica por haber desertado y haber provocado la respuesta inexorable. El posible desertor compara
el incentivo a corto plazo para hacer trampa con el costo a largo plazo de una suspension infinita de

"4 Ese beneficio es la utilidad adicional que el infractor obtiene no prestando la cooperacion prometida. Es un beneficio
a corto plazo, porque sélo dura entre el momento de la desercion y el momento en que se descubre la infraccion.

"> La convexidad de la curva H&R es verosimil (utilidad marginal creciente como resultado de la desercién) pero no
necesaria. Bagwell y Staiger (2002: 102) dan algunos argumentos que apoyan esa curvatura cuando el “contrato”
es un acuerdo comercial. La curva es plana e igual a cero en cN, donde la cooperacion obtenida con el contrato es
equivalente a la situacién en que no hay un acuerdo.

e Hay también otras formas posibles de aplicacién, pero éstas no se consideran aqui porque son simplemente variaciones
de los dos mecanismos que se explican.

"7 gl valor descontado de la cooperacion es la suma de todos los beneficios adicionales futuros, por periodo, resultantes
de tener un contrato (en lugar de no tener ninguno). La concavidad de la curva S-E es también verosimil (una mayor
cooperacion en cada etapa es conveniente hasta llegar a un punto éptimo COPY). A partir de alli, una cooperacion
mayor tiene rendimientos decrecientes y posiblemente negativos, por ejemplo porque hay una pérdida de libertad y
soberanfa. Véase en Bagwell y Staiger (2002: 102) el caso de un acuerdo comercial. La curva S-£ también tiene que
pasar por el origen: cuanto mas se aproxima el nivel de la cooperacion obtenida con el contrato al nivel en que no hay
contrato (cooperacion de Nash), menores son los futuros beneficios resultantes de la cooperacion.
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la cooperacion. A medida que el nivel de cooperacién aumenta, los costos de la represalia superan los
beneficios de una desercién cometida una sola vez, atropellando y dédndose a la fuga, hasta que las
dos curvas se cruzan en CSE, que puede definirse como el nivel maximo de cooperacion que se puede
sostener con la autoaplicacion. Mas alla de este punto, los beneficios de una Unica infraccion del acuerdo
exceden todos los beneficios futuros acumulados de la cooperacion. Mas alla de CS-€, para el infractor
es irracional cumplir (“limite obligatorio”). Previendo el comportamiento del infractor, para la parte
afectada es igualmente irracional aceptar un trato mas cooperativo, aunque el nivel de cooperaciéon de
bienestar-éptimo seria Cort (a causa de la simetria de los jugadores). Por lo tanto, sin un érgano central
de aplicacion, solamente el campo comprendido entre CN'y C5E es susceptible de autoaplicacion, con una
utilidad adicional comprendida entre UN y US-£ (4rea sombreada).

Si hay un érgano de aplicacion (un tribunal para detectar el incumplimiento y policias para hacer cumplir
el veredicto del tribunal), las partes contratantes celebran su acuerdo al “amparo de la ley” (C&C en
el Gréafico 3.8 La cooperacion tiene mas alcance (entre CV'y Claw) porque la deserciéon se sanciona
inmediatamente. Para el infractor, la sancién da por resultado una utilidad igual a (H&R - C&C), que
es negativa en cualquier lugar por debajo del punto de corte Claw. La exigencia del cumplimiento por
un tercero da una utilidad mutua mayor que el mecanismo de autoaplicacién (U2w en lugar de USE).
Sin embargo, tal como se presenta en este grafico, el amparo de la ley puede no ser suficiente para
salvaguardar una cooperacion mutua 6ptima Cort, posiblemente porque la ley no puede asegurar el
cumplimiento de absolutamente todos los detalles del contrato.

ii) Factores que contribuyen a una exigencia eficaz del cumplimiento

La capacidad de exigir el cumplimiento y la exigibilidad determinan la fuerza de un mecanismo de
aplicacién y, por consiguiente, el alcance del acuerdo. Con un régimen de autoaplicacién, la capacidad
de exigir el cumplimiento que tiene la parte afectada depende del valor tiempo del infractor"®, del costo
de la represalia para la parte afectada' y de la capacidad general de ésta de causar dafo al infractor
(grafico 4). Los factores de una exigencia débil del cumplimiento desplazan hacia abajo la curva de costos
de oportunidad del infractor (lo cual se indica en el grafico con el movimiento de la curva de puntos S-E a
la curva entera S-£7). La exigibilidad influye en la forma de la curva de atropellar y darse a la fuga a corto
plazo. Cuando la visibilidad, la verificabilidad y la cuantificabilidad son insuficientes, la desercion por una
sola vez resulta mas atractiva (la curva H&R se mueve hacia la izquierda, como indica el desplazamiento
desde la linea de puntos hacia la curva entera H&R’). En cada nivel de cooperacion, la desercién es mas
ventajosa (mayor utilidad de la desercion). Cuando la posibilidad de exigir el cumplimiento es menor, se
reduce el margen de la autoaplicacion y, por consiguiente, como se indica en el recuadro 11, también
se reduce el alcance de la cooperacién ex-ante (situacion previa (drea sombreada) en comparacién con
la situacion en que la exigencia del cumplimiento es insuficiente (drea cuadriculada) determinada por las
intersecciones de las curvas H&R"y S-E’).

La capacidad de exigir el cumplimiento y la exigibilidad son igualmente importantes en los contratos
celebrados al amparo de la ley: si el régimen judicial-policial es débil (la linea C-C de puntos baja y se
convierte en la linea entera C-C’) y son pocas las posibilidades de deteccion y absolucion (lo que causa
un desplazamiento de la curva H&R hacia la izquierda) el posible &mbito del contrato se mueve hacia la
izquierda, de Claw g Claw’,

8 El amparo de la ley efectivamente abarca desde CN hasta Claw, es decir, todo el espacio abarcado por el contrato. Mas
alla de Claw ningun contrato es posible, porque la desercion es mas atractiva que el castigo de la ley.

"9 El valor tiempo del infractor, o el factor de descuento, indica cuan interesado esta el infractor en el periodo actual en
comparacion con periodos futuros. En un caso extremo en que el infractor estd interesado Unicamente en la utilidad
del dia de hoy y no tiene ningun interés en el futuro, una estrategia inexorable no tiene ningun efecto disuasorio. Por
lo tanto, en ese caso no se firmaria ningtn acuerdo.

120 Todos los costos relacionados con la imposicion de una sancién reducen el poder (y la voluntad) de la parte afectada
de tomar medidas de represalia. Por ejemplo, a veces se sostiene que, para la parte afectada, una estrategia inexorable
es costosa de aplicar, porque no es Unicamente la parte desertora la que renuncia a los beneficios futuros de la
cooperacion, sino también la parte que impone la sancion.
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Grafico 4

La importancia de la capacidad para exigir el cumplimiento y de la exigibilidad
(Des-) Utilidad (U)
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Nota: H&R quiere decir “atropellar y darse a la fuga”. La curva H&R representa los beneficios descontados que se derivan de la desercién
de las condiciones del contrato inicial. S-E quiere decir “autoaplicacién”. La curva S-E representa los costos (desutilidad) previstos de
la desercién en un acuerdo cuyo cumplimiento compete exclusivamente a las partes. Estos costos equivalen a los beneficios de la
cooperacién futura a los que se ha renunciado. C&C quiere decir exigencia “judicial-policial” del cumplimiento. La linea C&C representa
la desutilidad prevista de la desercién (correspondiente en este caso a una clausula de liquidacion de danos y perjuicios) en un contrato
por cuyo cumplimiento vela un tercero imparcial.

Fuente: Anélisis grafico de los autores basado en Bagwell y Staiger (2002: 103).

b) La autoaplicacién en los acuerdos comerciales

Dada la falta de una autoridad supranacional, todo contrato entre naciones soberanas debe basarse en
la autoaplicaciéon.”' La autoaplicacion no es sinénimo de justicia autoadministrada ni de un sistema de
autoayuda. En el sistema anarquico de justicia autoadministrada, los dos elementos de la exigencia del
cumplimiento — la exigibilidad y la capacidad de exigir el cumplimiento — estdn en manos de la parte
afectada. Esto tiene desventajas considerables. En primer lugar, la capacidad de exigir el cumplimiento
depende por completo del poder de represalia (“tamano”) de la parte interesada. En segundo lugar,
cada parte (incluso las mas grandes) tiene que observar, verificar y cuantificar los actos de las demas
para detectar y probar una infraccion del contrato y calcular el dafo causado. Las evaluaciones subjetivas
de esa indole no son solo costosas; pueden causar desacuerdos acerca de la naturaleza, los efectos y
las consecuencias de una violacion del tratado entre el presunto causante del dafo y la parte afectada
y provocar amenazas de represalias y contrarrepresalias y, posiblemente, una guerra comercial.”2 En un
sistema de autoayuda ilimitado, cabe prever que los paises se sentirdn renuentes a celebrar un acuerdo
0 a contraer compromisos de gran alcance.'?

121 Hippler Bello dice, refiriéndose a la OMC: “Cuando un grupo especial establecido en virtud del Entendimiento relativo
a la solucién de diferencias de la OMC dicta una resolucién en contra de un Miembro, no hay posibilidad de reclusién,
ordenanza judicial, dafos y perjuicios o accién policial. La OMC no tiene céarceles, ni garantes de cauciones, ni cascos
azules, ni bastones o gases lacrimégenos” (1996: 417).

122 E| peligro de que estalle una guerra comercial puede ser incluido por los signatarios en su factor de descuento subjetivo.

123 Véase el grafico 4 supra. Para los paises pequefios, un sistema de justicia autoadministrada hard bajar la curva S-£ (por
carecer de capacidad para exigir el cumplimiento) y ademas hara que la curva H&R se desplace hacia la izquierda, con
lo que el espacio del contrato se reduce significativamente.

173

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

ESTRUCTURA DE LOS ACUERDOS COMERCIALES INTERNACIONALES

C

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

ESTRUCTURA DE LOS ACUERDOS COMERCIALES INTERNACIONALES

C

i) Normas para exigir el cumplimiento y para la solucion de diferencias en los acuerdos
comerciales

Conscientes de las enormes desventajas que tiene un sistema de justicia totalmente autoadministrada, los
signatarios de un acuerdo comercial por lo comun convienen en atenerse a un conjunto basico de normas
de exigencia del cumplimiento y procedimientos de solucién de diferencias. Esas normas prescriben el
comportamiento apropiado en caso de discrepancias sobre los temas abarcados por el acuerdo.'

Las normas codificadas de exigencia del cumplimiento y solucién de diferencias pueden producir resultados
mucho mejores que un sistema de exigencia totalmente autoadministrado:

e en primer lugar, cuando se establecen mecanismos, procedimientos y plazos concretos, se codifican las
normas de exigibilidad (visibilidad, verificabilidad y cuantificabilidad).’s Un sistema basado en normas
crea previsibilidad y estabilidad y genera confianza en el sistema;

e en segundo lugar, los miembros de un acuerdo comercial pueden convenir en reforzar la capacidad
de aplicacion de los Estados mas débiles formulando normas de aplicaciéon colectiva o multilateral.
En lugar de dejar a un pais pequefio librado a sus propios medios para tomar represalias contra un
Miembro infractor, también pueden participar los signatarios afectados dispuestos a intervenir (pero
no a litigar) e incluso todos los signatarios (véanse Maggi, 1999; Bagwell y otros, 2007)%;

e por ultimo, la existencia de normas de aplicacion mutuamente acordadas puede impulsar a los
signatarios a cambiar su régimen de exigencia del cumplimiento por mecanismos mas benevolentes y
menos conflictivos. Ejemplos de ello son el reemplazo de una estrategia de aplicacion inexorable por
un régimen de sanciones proporcionales o la posibilidad de mecanismos que permitan renunciar al
tratado en épocas de graves crisis internas.’? Otra opcion es la adopcidn de instrumentos de exigencia
del cumplimiento que restringen menos el comercio, como la compensacién mediante liberalizacion
arancelaria o cargas monetarias.

Por todos estos motivos, las normas de exigencia del cumplimiento y solucion de diferencias pueden
generar mayores niveles de confianza en el sistema por parte de todos los signatarios, tanto pequefos
como grandes. Las normas aceptadas de comun acuerdo y codificadas pueden aumentar la capacidad
del sistema para exigir el cumplimiento (desplazamiento de la curva S-E hacia arriba en los graficos 3y 4)
y aumentar la posibilidad de hacer cumplir el tratado, porque las deserciones se descubren, se prueban
y se sancionan mas facilmente (desplazamiento de la curva H&R hacia la derecha). Esto reducira las
posibilidades de que haya deserciones oportunistas y dara por resultado compromisos mas amplios ex
ante de liberalizacién comercial por parte de los miembros del acuerdo.

124 Los articulos XXIl'y XXIIl del GATT, titulados “Consultas” y “Anulacién o menoscabo”, respectivamente, son ejemplos
de normas de exigencia del cumplimiento y solucion de diferencias.

125 En otras palabras, las normas de exigencia del cumplimiento y solucién de diferencias establecen el denominador
comun para las partes contratantes de cudles son exactamente los actos sancionables, cdmo se pueden descubrir y
distinguir de la conducta licita, cudl serd la base para calcular la indemnizacion, etc.

126 Maggi (1999) ilustra las mayores ventajas de la aplicacién multilateral respecto de la aplicacion bilateral con un modelo
sencillo. Tres paises celebran un acuerdo comercial. Cada pafs exporta una sola mercancia Unica a cada interlocutor
comercial. También importa dos mercancias Unicas, una de cada uno de los otros paises. Sin embargo, hay una asimetria
circular en el comercio. Cada pais importa de un interlocutor comercial sustancialmente mas que lo que exporta a ese
mercado. Por ejemplo, el pais A recibe la mayor parte de sus importaciones de B, pero exporta principalmente a C. En
un sistema de aplicacién bilateral, A no puede reaccionar contra el desertor C, porque sus importaciones no le dan poder
suficiente para causarle perjuicios econdmicos aumentando los aranceles como represalia. En cambio, en un sistema
multilateral de aplicacién, todos los paises castigaran al desertor. Por lo tanto, el pais C no se atreve a hacer trampa
contra A porque sabe que B lo sancionara aumentando los aranceles contra su producto.

127 Muchos autores sostienen que, tratdndose de juegos repetidos, una estrategia de ojo por ojo es muy superior a una
respuesta inexorable (por ejemplo, Axelrod, 1984; Keohane, 1984; Oye, 1986). En el caso de acuerdos comerciales, esto
ha sido demostrado, entre otros, por Sykes (1991), Downs y Rocke (1995) y Ethier (2001). Para un analisis de las clausulas
liberatorias como valvulas de seguridad en los acuerdos comerciales, véase la subseccion 4 supra. Se ha dicho que las
sanciones proporcionales y los mecanismos que permiten abandonar el tratado aumentan la estabilidad del acuerdo, asi
como el compromiso inicial de liberalizacién (por ejemplo, Rosendorff, 2005; Rosendorff y Milner, 2001; y Herzing, 2004).
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if) La funcion de las instituciones de solucion de diferencias en los acuerdos
comerciales

Con el transcurso del tiempo, un régimen de autoaplicaciéon basado en normas que depende Unicamente
de la letra de ley y la benevolencia de los miembros puede llegar a ser bastante dificil de administrar,
sobre todo cuando el acuerdo comercial se vuelve mas complejo. La adhesién de mas paises y de paises
mas diferentes, la inclusidon de mas ramas de produccion, los nuevos campos de cooperacién (como las
normas ambientales o los derechos de propiedad intelectual) y la superposicién cada vez mayor con otros
regimenes internacionales obligaran a incluir normas y excepciones mas complicadas y de mayor alcance.
Una mayor complejidad puede producir mas ambigiedades en los contratos y mas casos de divulgacién
de informacién privada.’s

Si ello es cierto, es muy probable que tarde o temprano haya desacuerdos y diferencias comerciales.
Como se indica en la subseccion 1 b) supra, la informacion asimétrica hace que a la parte que causa el
perjuicio le resulte mas facil actuar de manera oportunista, porque la parte afectada tiene dificultades
para detectar la infraccion y demostrar la magnitud del dafo sufrido. El hecho de que el contrato sea
incompleto — incluida la existencia de ambiglUedades o escapatorias — hace que para la parte afectada
sea mucho mas dificil invocar una clausula especifica del acuerdo para demostrar que sus sospechas
son fundadas. Las partes contratantes deberian negociar la forma correcta de encarar acontecimientos
imprevistos. Como esta negociacién tiene lugar ex post facto y como se trata de evitar un proceso de
renegociacion mas amplio, esas situaciones suelen ser dificiles de resolver sin ayuda externa. En sintesis,
la complejidad del contrato puede obstaculizar la exigibilidad de un acuerdo comercial sin dificultades ni
tirantez. Esto puede inducir a las partes contratantes a conferir atribuciones e independencia a un érgano
oficial de solucién de diferencias para abordar esas cuestiones dentro de ciertos limites (Thompson y
Snidal, 2005).

En la subseccién 1 supra se ha demostrado por qué las instituciones formales tienen importancia. Se ha
demostrado que una organizacion formal puede asumir papeles importantes relacionados con la solucion
de diferencias, una vez que se tienen en cuenta las imperfecciones reales del mercado, como la asimetria
de la informacion o la incertidumbre acerca del futuro. Las funciones de esa organizacién pueden incluir
la vigilancia y la difusion de informacion, la conciliacion, el arbitraje y el calculo de danos, la reunion de
informacion y la solucion de diferencias. Tomando a la OMC como ejemplo, en el recuadro 11 se muestra
que, al cumplir sus funciones, el mecanismo de solucién de diferencias aumenta la exigibilidad™®, pero no
tiene ninguna influencia en la capacidad de la parte afectada de exigir el cumplimiento.’ Por lo tanto, la
“autoaplicacion” sigue siendo una premisa basica de practicamente todo acuerdo comercial. La solucion
real de las diferencias queda en manos de los signatarios y en Ultima instancia depende de la voluntad de
cooperar del infractor y/o de la capacidad de todos los Miembros de sancionar a la parte infractora.

128 Un acuerdo mas complejo hace que sea mas dificil (y mas costoso) para los signatarios prever y definir futuras
eventualidades, instrumentos comerciales y ambitos de desacuerdo. Cuanto més influye un acuerdo comercial en las
medidas internas (a diferencia de las que se toman en la frontera), tanto mas dificil sera para los signatarios descubrir,
probar y calcular las infracciones del acuerdo.

129 Al asumir su funcion de difundir informacion, el mecanismo de solucién de diferencias aumenta las posibilidades de
que se descubra una infraccion (visibilidad). Como intermediario imparcial y encargado de reunir informacién, dirimir
asuntos y arbitrar, el mecanismo ayuda a determinar qué actos pueden ser realmente sancionados de conformidad
con las disposiciones del acuerdo y ayuda a encontrar una solucién (verificabilidad). Por dltimo, cuando arbitra y
calcula el dano, asegura una mejor cuantificabilidad.

130 E| OSD (y, mas concretamente, los grupos especiales de solucién de diferencias y el Organo de Apelacién, que le
prestan asistencia en el cumplimiento de sus funciones) proporciona a los Miembros resoluciones sobre la cuestion
de si determinadas medidas constituyen infracciones del Acuerdo sobre la OMC vy, si es aplicable, recomienda que los
Miembros en cuestion pongan esas medidas en conformidad; en Gltima instancia, los arbitros deciden el alcance de las
medidas correctivas en caso de incumplimiento. Sin embargo, no hay nada equivalente a un érgano ejecutivo nacional
que pueda poner en vigor un veredicto. Por lo tanto, con la terminologia que se utilizé antes, la institucién no puede
asegurar una aplicacién judicial-policial; sélo puede mejorar la visibilidad, la verificabilidad y la cuantificabilidad.
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6. TRANSPARENCIA

a) ¢Por qué es necesaria la transparencia?

La teoria convencional de la cooperacién en el comercio internacional tiene poco que decir acerca de
la transparencia en los acuerdos comerciales porque da por sentado que los interlocutores comerciales
disponen de informacion perfecta. Esto equivale a suponer que no hay costos (de transaccion) para
adquirir o procesar informacion. Este es un supuesto comprensible para simplificar la cuestion, dado que
el principal tema del anélisis es la ineficiencia que se crea cuando los paises adoptan un comportamiento
estratégico para modificar la relacién de intercambio en su provecho.

En la seccion anterior sobre las instituciones se ha examinado el problema que plantea la informacién
imperfecta. La informacién imperfecta significa que tiene que haber algun costo para adquirir informacién
y que, por lo tanto, es posible que las partes no estén totalmente informadas o que tengan informacion
diferente sobre cuestiones que pueden tener consecuencias econdémicas importantes para ellas. Hay
motivos muy concretos para creer que el problema de la informacion imperfecta es grave en el caso de
los acuerdos comerciales.

En primer lugar, en los acuerdos comerciales intervienen gobiernos que contraen compromisos muy
detallados sobre aranceles y otras disposiciones que se refieren a miles de productos. Serfa dificil

131 De ser necesario, los miembros pueden obtener un plazo razonable para la aplicacién. Ademas, se puede pedir a los
grupos especiales sobre el cumplimiento y al Organo de Apelacién que determinen si se han aplicado plenamente las
resoluciones y recomendaciones del OSD.
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mantenerse al tanto de todos esos compromisos si no figurasen en listas. Ademas, las negociaciones que
dan por resultado esas listas suelen ser confidenciales. Sin embargo, cuando terminan las negociaciones,
la informacion es un bien publico que, sin mayores costos, los gobiernos pueden poner a disposicion de
quienes pueden sacar provecho directo de ella -los importadores, exportadores, etc.- pero que no fueron
partes en las negociaciones.

En segundo término, las partes deben cumplir las obligaciones contraidas en el acuerdo comercial. Dada
la naturaleza reciproca de la liberalizacién, una parte tendré por lo tanto un interés legitimo en asegurar
gue su interlocutor cumpla sus obligaciones. A medida que el niUmero de las partes en el acuerdo
aumenta, rapidamente puede llegar a ser muy costoso para un pais observar por si mismo si todos sus
asociados cumplen sus respectivos compromisos respecto de distintas medidas y productos. Puede ser
mas econdmico exigir que cada pafs informe a todos sus interlocutores comerciales sobre el estado del
cumplimiento de esas obligaciones.

En tercer lugar, la necesidad de preservar o asegurar las ventajas del acceso a los mercados requiere
que los paises contraigan compromisos sobre reglamentaciones internas que incluyen, entre otras cosas,
normas, reglamentos técnicos, medidas sanitarias y fitosanitarias y otras similares, que tienen objetivos
no comerciales pero cuya aplicacién puede repercutir en el comercio. Puede no ser siempre facil distinguir
entre reglamentaciones bien intencionadas que solamente tienen un efecto perjudicial no deseado en
las importaciones, y medidas que son instrumentos de proteccionismo oculto. Como se sefala en la
seccion anterior sobre la exigencia del cumplimiento, la ambigledad propia de esas situaciones a veces
puede conducir a la solucién de diferencias. La transparencia de las reglamentaciones y del proceso de
regulacion puede ayudar a eliminar esa ambigtedad y asf evitar procedimientos costosos de solucion de
diferencias en situaciones en que realmente no se necesitan.

La transparencia tiene también otro aspecto que se refiere a la institucion (organizacion) que, a causa de
los costos de transaccion y la informacion imperfecta, se ha establecido para ayudar a los miembros a
aplicar mejor las normas de los acuerdos comerciales. Esta transparencia institucional tiene dos facetas.
Una es la transparencia interna, que significa asegurar que el proceso de adopcion de decisiones sea lo
mas abierto posible para todos los miembros. Los miembros de la institucidn no necesitan tener el mismo
acceso a los recursos financieros y humanos. Aunque no es posible eliminar totalmente esas diferencias,
hay algunos que tienen caracteristicas de bienes publicos y pueden distribuirse, a un costo bajo, de manera
gue mejore significativamente la calidad del proceso de adopcion de decisiones. La segunda faceta es la
transparencia externa, que se relaciona con la medida en que la institucién esta abierta al publico.

La transparencia ayuda a alcanzar dos objetivos. El primero es un mejor cumplimiento por las partes
de los compromisos que han contraido en virtud del acuerdo comercial. Al centrar la atencién en las
partes se asegura que éstas mantengan su disciplina. Segundo, mas alla de las partes en el acuerdo,
la transparencia deberia ayudar a los agentes econdémicos privados a entender mejor el entorno en
gue actuan y permitirles tomar decisiones mejores. Los mercados funcionaran con mas eficiencia si los
agentes econémicos disponen de mejor informacion.

b) La transparencia en la OMC

Practicamente todos los Acuerdos de la OMC contienen disposiciones sobre transparencia. Aunque las
normas sobre transparencia en un determinado Acuerdo de la OMC pueden referirse solamente al tipo
especifico de medidas contempladas en él, como las subvenciones o las medidas sanitarias y fitosanitarias,
el efecto acumulativo de esas disposiciones es disminuir la opacidad del régimen comercial y del proceso
de adopcién de politicas comerciales de los Miembros. Las disposiciones sobre transparencia se pueden
clasificar de distintas formas. En esta seccién se sigue de cerca la clasificacion de Wolfe (2003), que agrupa
las disposiciones sobre transparencia de la siguiente manera: a) listas de aranceles y servicios que codifican
los compromisos de los Miembros; b) Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales; ¢) publicaciéon y
notificacion; d) transparencia interna, que significa la transparencia de la institucion para sus Miembros (en
particular los de recursos limitados y sin representacion en Ginebra) y e) la transparencia externa para la
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sociedad civil.”2 Aunque Wolfe (2003) no se refiere a la vigilancia, ésta es una funcién prevista explicitamente
en varios acuerdos de la OMC. Por lo tanto, también se examina el significado de la vigilancia, como esta
vinculada a la transparencia y cémo puede ayudar a reducir el niumero de diferencias.

i) Listas de concesiones

Aunque no se las caracteriza expresamente como mecanismos de transparencia, las listas de concesiones
y las listas de compromisos especificos de los Miembros de la OMC son probablemente uno de los mas
valiosos de esos instrumentos. Las listas, que frecuentemente suman cientos o incluso miles de paginas,
codifican con muchos detalles las obligaciones de cada Miembro de la OMC con respecto a los derechos
de importacién y las limitaciones del comercio de servicios que se han de aplicar a otros Miembros.

En el GATT de 1994, el articulo pertinente es el articulo Il (Listas de concesiones) que aparece
inmediatamente después de la clausula NMF. En el caso de los productos no agropecuarios, la lista por
lo comun consiste en consolidaciones arancelarias pero, en el de los productos agropecuarios, la lista
incluye también contingentes arancelarios, limites a las subvenciones a la exportacion y ayuda interna. Se
considera que las listas son parte integral del GATT.

El articulo XX (Listas de compromisos especificos) es la disposicion correspondiente del AGCS. En las listas
se indican los sectores de servicios a los que el Miembro de que se trate aplicara las obligaciones sobre
el acceso a los mercados y el trato nacional previstos en el AGCS y las excepciones a esas obligaciones
gue desea mantener. Se indican los compromisos y limitaciones con respecto a los cuatro modos de
suministro: suministro transfronterizo, consumo en el extranjero, presencia comercial y presencia de
personas fisicas. Las listas son consideradas parte integral del AGCS.

i) Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales

En el Anexo 3 del Acuerdo de Marrakech se establecié el Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales
(MEPC). Su proposito es “coadyuvar a una mayor adhesion de todos los Miembros a las normas vy
disciplinas de los Acuerdos Comerciales Multilaterales y, cuando proceda de los Acuerdos Comerciales
Plurilaterales, y a los compromisos contraidos en su marco, y, por ende, a un mejor funcionamiento del
sistema multilateral del comercio, mediante la consecucion de una mayor transparencia en las politicas
y practicas comerciales de los Miembros y una mejor comprensién de las mismas. En consecuencia, el
mecanismo de examen permite hacer regularmente una apreciacién y evaluacién colectiva de toda la gama
de politicas y practicas comerciales de los distintos Miembros y de su repercusion en el funcionamiento
del sistema multilateral de comercio. No tiene, sin embargo, por finalidad servir de base ni para hacer
cumplir obligaciones especificas contraidas en el marco de los Acuerdos, ni para los procedimientos
de solucion de diferencias, ni tampoco para imponer a los Miembros nuevos compromisos en materia
de politicas”. Este objetivo se ha de lograr mediante exdmenes periédicos de las politicas y practicas
comerciales de los Miembros. Anteriormente, en 1988, se habfa establecido un mecanismo provisional
de examen por homologos de las politicas comerciales de los Miembros.

La frecuencia de los exdmenes depende de la participacion de los Miembros en el comercio mundial.
Las cuatro entidades comerciantes mas importantes deben ser objeto de examen cada dos afios. Las 16
siguientes han de serlo cada cuatro afios. Los demas Miembros son objeto de examen cada seis afios y
el intervalo puede ser mas largo para los PMA. Cada examen se basa en un informe de la Secretaria y en
una declaracion del Miembro correspondiente. Todos los Miembros pueden hacer observaciones sobre el
informe -lo cual pone de relieve la dimension de transparencia del objetivo mencionado- o la declaracién
de politica, lo cual crea la oportunidad de intercambiar opiniones. Luego, los informes se publican y se
ponen a disposicion del publico en general.

132 En su clasificacion, Wolfe (2003) incluye también la independencia respecto del poder ejecutivo de los gobiernos.
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El Organo de Examen de las Politicas Comerciales de la OMC lleva a cabo la labor arriba descrita. Para
cada examen se preparan dos documentos: uno es una declaracion de politica del Miembro cuyas politicas
comerciales se examinan y el segundo es un informe detallado preparado por la Secretaria de la OMC bajo
su responsabilidad. Este informe comprende capitulos detallados en los que se examinan las politicas y
practicas comerciales de cada Miembro y se describen las instituciones que formulan la politica comercial y
la situacion macroeconémica del pais. El informe de la Secretaria y la declaracion de politica del Miembro
se publican después de la reuniéon de examen, junto con las minutas de la reunién y el texto de las
observaciones recapitulativas que formula el Presidente del Organo de Examen, al concluir la reunién.

El examen de las politicas, practicas y medidas de los Miembros que lleva a cabo el Mecanismo de Examen
de las Politicas Comerciales permite ver cdmo las politicas y disposiciones no abarcadas por las normas de
la OMC pueden tener una gran influencia en el movimiento internacional de bienes, servicios, capitales y
mano de obra, asi como efectos equivalentes a las medidas sujetas a las disciplinas de la OMC, y también
pueden menoscabar esas medidas. Mediante el examen de las politicas macroeconémicas y estructurales
generales, se trata de ubicar la politica comercial y relacionada con el comercio en un contexto normativo
mas amplio, a fin de evaluar mejor la coherencia de esas politicas para la consecucién de sus objetivos.

La transparencia en el proceso de examen de las politicas comerciales abarca cuatro elementos
fundamentales de politica econémica: primero, una clara descripcion de la indole de las politicas y
medidas; segundo, su justificacidon o sus objetivos; tercero, los costos de aplicacién de esas politicas
y medidas, expresados como gastos o como impuestos no recaudados y, por Ultimo, una evaluacioén
econémica de la eficacia de esas politicas y medidas (en relacién con otras posibilidades viables) para
lograr sus objetivos. Por consiguiente, el Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales permite
realizar periédicamente una apreciacion colectiva y una evaluacién econdémica de todas las politicas y
practicas comerciales de los Miembros, asi como de su compatibilidad con los principios generales de no
discriminacion y previsibilidad que son fundamentales en la OMC, y su repercusion en el funcionamiento
del sistema multilateral de comercio.

iii) Obligaciones sobre publicacion y notificacion

El articulo X del GATT dispone que los Miembros publicaran toda la informacién sobre la aplicacién
de los reglamentos comerciales “rapidamente, a fin de que los gobiernos y los comerciantes tengan
conocimiento de ellos”. La idea fundamental de la obligacion de publicar informacién es que los demas
Miembros de la OMC que puedan verse afectados por medidas estatales tengan una oportunidad
razonable de recibir informacion acerca de esas medidas y de adaptar sus actividades o de tratar de que
se modifiquen tales medidas.

Por su numero, las disposiciones sobre notificacion son el mecanismo de transparencia mas comun
en los Acuerdos de la OMC. Se deben hacer notificaciones para poner en conocimiento de los demas
Miembros la aprobacion de nuevas leyes, o la adopcion de nuevas medidas, o los progresos hechos en el
cumplimiento de compromisos. Varios Acuerdos contienen también la obligacién de publicar informacién
sobre una determinada medida o establecer servicios de informacion, de modo que los Miembros sepan
donde pueden conseguir la informacién necesaria.

iv) Transparencia institucional (transparencia interna y externa)

La transparencia interna y externa tiene menos que ver con la aclaracién de las disposiciones de acuerdos
multilaterales que con el propdsito de dar a conocer el proceso de adopcién de decisiones en la institucion
u organizacion misma. El objetivo de la transparencia interna es lograr que las decisiones se adopten en
la OMC de manera transparente y auténticamente inclusiva. Comprende los contactos de la OMC con sus
Miembros mas pequefios y mas pobres, en particular los gue no tienen misiones en la OMC en Ginebra
(delegaciones sin representacion permanente).

33 Vgase el informe del Organo de Apelacién sobre el asunto Estados Unidos — Ropa interior, pagina 22.
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La transparencia externa se refiere a los esfuerzos de la OMC por establecer contacto con grupos de la
sociedad civil y el publico en general. Gran parte de esos esfuerzos consisten en suministrar documentos
oficiales de la OMC, informes, comunicaciones de los Miembros de la OMC y estadisticas sobre el
comercio. Otras actividades referentes a la transparencia externa consisten en dar a grupos de la sociedad
civil acceso a reuniones pertinentes de la OMC, incluidas las Conferencias Ministeriales, y la organizacién
de reuniones publicas para explicar mejor la institucién y los Acuerdos de la OMC.

En la seccién D figura un andlisis detallado de la forma en que el GATT/OMC ha respondido a la necesidad
de asegurar la transparencia interna y externa en sus relaciones con los Miembros y el publico.

v) Vigilancia

Mientras que la transparencia es una obligacion que tienen los Miembros para asegurar que las medidas
comerciales que adoptan sean claras y faciles de comprender, la vigilancia va mas lejos. Implica vigilar
el cumplimiento por los Miembros de las obligaciones que han asumido en virtud de los Acuerdos de la
OMC. Casi siempre se trata de una actividad encomendada a la institucion (y a sus érganos) mas que a
los Miembros.

Varios Acuerdos de la OMC contienen disposiciones explicitas sobre la vigilancia. En el Entendimiento
relativo a la solucién de diferencias (parrafo 6 del articulo 21) se exige al Organo de Solucién de Diferencias
que someta a vigilancia la aplicacion de las recomendaciones o resoluciones adoptadas. El articulo 26
del Acuerdo SMC dispone que el Comité sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias examinara las
notificaciones de subvenciones de los Miembros en reuniones especiales que se celebraran cada tres afos.
La funcién de vigilancia asignada al Comité de Salvaguardias en virtud del articulo 13 del Acuerdo sobre
Salvaguardias parece tener un alcance mas amplio. Pero esas funciones incluyen vigilar la aplicacion del
Acuerdo, examinar y supervisar la eliminacion progresiva de las limitaciones voluntarias (véanse mas detalles
en la seccion D del presente informe) y recibir y examinar todas las notificaciones sobre salvaguardias.

A pesar de que otros Acuerdos de la OMC no contienen disposiciones explicitas sobre la vigilancia, casi
todos ellos establecen érganos que fundamentalmente desempefian muchas de las funciones arriba
descritas. El articulo 68 del Acuerdo sobre los ADPIC dispone que el Consejo de los ADPIC supervisara
la aplicacion del Acuerdo y, en particular, el cumplimiento por los Miembros de las obligaciones que les
incumben en virtud del mismo. El Acuerdo sobre la Agricultura exige (en su articulo 18) que el Comité de
Agricultura examine los progresos realizados en la aplicacién de los compromisos negociados en el marco
del programa de reforma de la Ronda Uruguay. Todo Miembro puede sefalar a la atencién del Comité
cualquier medida que a su juicio debiera haber sido notificada por otro Miembro. El Comité de Obstaculos
Técnicos al Comercio (segun su articulo 15) examina anualmente la aplicacién y funcionamiento del
Acuerdo OTC. El Comité de Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el Comercio vigila el
funcionamiento y aplicacién del Acuerdo sobre las MIC (articulo 7). El Comité de Medidas Antidumping
presenta informes semianuales o semestrales sobre las medidas antidumping adoptadas por los Miembros
de la OMC en los seis meses precedentes.

La OMC cumple su funcién de vigilancia principalmente por conducto de los diversos comités u érganos
establecidos en virtud de los Acuerdos de la OMC. La materia prima para esta funcion procede de las
notificaciones, reclamaciones y solicitudes de celebracion de consultas de los Miembros, asi como de los
informes preparados por la Secretaria. Por lo tanto, hay un vinculo importante entre la observancia de la
transparencia por los Miembros, su capacidad de presentar puntualmente notificaciones correctas a los
diversos érganos de la OMC vy la calidad de la funcién de vigilancia de la OMC.

La existencia del Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales, en particular, ha motivado
comparaciones con la actividad de supervisién llevada a cabo por el Fondo Monetario Internacional. Hay
similitudes pero también diferencias importantes entre la funciéon de supervision del FMI y la funcién
de vigilancia de la OMC. En cuanto a las diferencias, parece haber dos esenciales. En primer lugar,
en su Convenio Constitutivo se ha dado al FMI el mandato expreso de supervisar los regimenes de
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cambios (articulo 1V, seccién 3 del Convenio). Esta supervision tiene dos aspectos interrelacionados:
la supervision de todo el sistema monetario internacional y, para cumplir esta funcion, la supervision
de “las politicas de tipos de cambio de los paises miembros”. A pesar de que algunos érganos de la
OMC pueden tener atribuciones de vigilancia (como el Organo de Soluciéon de Diferencias, el Comité
de Subvenciones y Medidas Compensatorias o el Comité de Salvaguardias), en los Acuerdos de la OMC
no hay ninguna disposicién sobre vigilancia que tengan un alcance tan amplio como el articulo IV del
Convenio Constitutivo del FMI.

En segundo lugar, el objetivo de la supervisiéon del Fondo es adoptar “principios especificos que sirvan
de orientacion a todos” los paises miembros con respecto a sus politicas de tipos de cambio. Todos los
informes del personal del Fondo en relacion con el articulo IV incluyen recomendaciones sobre politicas
que se presentan al Directorio del FMI para su examen. Las opiniones del Directorio después se resumen
y transmiten a las autoridades nacionales, evidentemente con el propésito de influir en las politicas. En
el caso de la OMC, hay restricciones bien explicitas sobre lo que se puede hacer con el producto de la
transparencia. Como se ha sefialado con respecto al Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales,
se estipula expresamente que éste no ha de servir “de base ni para hacer cumplir obligaciones especificas

. ni para los procedimientos de soluciéon de diferencias, ni tampoco para imponer a los Miembros
nuevos compromisos en materia de politicas”.

Esto no quiere decir que la vigilancia ejercida por los érganos de la OMC, sumada a la observancia por
parte de los Miembros de las disposiciones sobre transparencia de los Acuerdos de la OMC, no tenga
un efecto igualmente eficaz. La transparencia que deben tener las medidas que adoptan los Miembros
y, en general, sus regimenes comerciales, asi como la certeza de que la institucion esta atenta a posibles
infracciones, crean un poderoso incentivo para que los Miembros respeten sus compromisos. Eso aumenta
el nivel de confianza en el valor de los compromisos contraidos por los Miembros.

También significa que hay menos infracciones deliberadas de los Acuerdos y, por lo tanto, se recurre
con menos frecuencia a los procedimientos de soluciéon de diferencias. Las diferencias innecesariamente
frecuentes y el recurso al mecanismo de solucién de diferencias son costosas para los Miembros de la
OMC y para la propia institucion porque absorben recursos y pueden dafar la reputacién de la institucion.
La funcion de vigilancia de la OMC es util en la medida en que reduce la frecuencia de esas diferencias
entre los Miembros.

) Disposiciones sobre la transparencia en los ACR

Las disposiciones sobre la transparencia en los ACR parecen tener muchos de los elementos del sistema
multilateral de comercio. Los acuerdos comerciales bilaterales y regionales por lo comun contienen listas
de concesiones y obligaciones sobre notificacién y publicacién sobre una gran variedad de medidas
comerciales y reglamentarias (véase la secciéon D, donde se trata con mas detenimiento la cuestion de
la transparencia en los ACR). La gran diferencia posiblemente sea la falta de un mecanismo de examen
por homdlogos, como el Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales de la OMC. Ademas, dado
que el numero de partes en esos acuerdos es considerablemente menor que en la OMC, la necesidad
de transparencia interna es también menor. Salvo en los acuerdos mas grandes de integracion regional,
como las CE y el TLCAN, no parece haber un esfuerzo equivalente para establecer contacto con grupos de
la sociedad civil y el publico en general mediante el suministro de documentos oficiales o la participacién
en reuniones.
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7. CONCLUSIONES

El presente capitulo comenzd con dos preguntas: ¢cudles son las normas que componen un acuerdo
comercial? Ademas del establecimiento de normas, ;por qué se crean instituciones?

En respuesta a la primera pregunta se han identificado cinco esferas en las que se adoptan normas.
Las normas sobre liberacién reciproca permiten que las partes en un acuerdo comercial reduzcan
mutuamente el grado de protecciéon a un nivel mas bajo que el del resultado del dilema del prisionero.
Las normas contra la elusion, como las relativas al trato nacional, impiden que las partes utilicen
instrumentos de politica interna para socavar el valor de las concesiones comerciales otorgadas a sus
asociados. Las normas sobre medidas comerciales especiales permiten que las partes en un acuerdo
suspendan temporalmente el cumplimiento de sus compromisos de liberalizaciéon cuando los productores
nacionales se ven perjudicados. Las partes renuncian al proteccionismo a corto plazo a fin de alcanzar
niveles mas altos de liberalizacion. Las disposiciones para exigir el cumplimiento disuaden a las partes en
un acuerdo de abandonar dicho acuerdo. Las normas sobre transparencia reducen el costo de adquirir
informacion sobre las medidas y politicas de los interlocutores comerciales a fin de poder evaluar mejor
el cumplimiento de las condiciones del acuerdo.

En respuesta a la segunda pregunta, cabe sefalar que las instituciones se crean debido a la existencia de
costos de transaccion y de asimetrias en la informacién. Se crean porque los acuerdos comerciales pueden
ser contratos incompletos y porque surge la necesidad de contar con un conciliador o intermediario
imparcial. En muchos casos se suele conferir a esas instituciones un grado sustancial de autoridad y
funciones importantes. Entre ellas esta la de facilitar las negociaciones, divulgar informacién y solucionar
diferencias relacionadas con el comercio internacional.

El analisis de las instituciones y normas de los acuerdos comerciales contenido en esta seccién es
principalmente un analisis conceptual o tedrico. No obstante, es Util para evaluar las contribuciones que
pueden hacer las normas y las instituciones en la esfera del comercio. En la ultima parte de este informe
(seccion D) se describe cémo han evolucionado esas normas y las instituciones mismas en el sistema
multilateral de comercio y se destacan los principales logros del sistema y las dificultades que se han
planteado con el transcurso del tiempo.
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