D SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:
LOGROS Y DESAFIOS

En las secciones anteriores del presente informe se ha procurado entender por qué la cooperacién
internacional en cuestiones comerciales tiene sentido para los gobiernos y como dicha cooperacién se
traduce en instituciones y normas. Ahora nos concentraremos en los principales logros de la cooperacién
multilateral en materia de comercio en los seis Ultimos decenios y exploraremos algunos de los desafios y
cuestiones esenciales con los que tropieza actualmente el sistema. La seccién comienza (en la subseccion
1) con un breve recorrido historico desde el nacimiento del GATT hasta el establecimiento de la OMC. La
subseccion 2 recoge los esfuerzos de los gobiernos a lo largo de los anos con miras a reducir los aranceles
y abordar las medidas no arancelarias. También trata brevemente de lo que puede decirse acerca de
la relacién entre la funcién del GATT/OMC en cuanto a reduccion y consolidacién de los aranceles y el
crecimiento del comercio. La subsecciéon 3 analiza la evolucién de la solucién de diferencias en el GATT/
OMC, centrandose en la manera en que el sistema se ha desarrollado y desenvuelto en el curso de los seis
Ultimos decenios. El tema de la subseccion 4 es la participacién de los paises en desarrollo en el sistema
multilateral de comercio. Esta seccion se ocupa del hecho de que las cuestiones relativas a los paises en
desarrollo estan figurando cada vez mas en el programa multilateral y de los desafios sistémicos que
entrafia un conjunto de Miembros heterogéneos con necesidades, intereses y prioridades divergentes. La
subseccion 5 aborda el fenomeno del regionalismo y el modo como el sistema multilateral de comercio ha
tratado de encarar las nuevas tendencias de la politica comercial regional y bilateral. La subseccién 6 trata
de dos cuestiones de procedimiento que tienen consecuencias sistémicas de gran alcance y van a la esencia
de las cuestiones de legitimidad que afectan a la OMC. Los temas en cuestion son los procedimientos de
adopcién de decisiones en la OMC vy la relaciéon entre la OMC y el mundo exterior, especificamente los
protagonistas no estatales. Por ultimo, la subseccién 7 explora el complejo tema de lo que puede decirse
acerca de cdmo estd estructurado el programa de la OMC vy si existe alguna forma adecuada de establecer
limites respecto de las esferas tematicas susceptibles de cooperacion en el marco de la OMC.

1. DEL GATT A LA OMC: LA CREACION DE UNA ORGANIZACION

En los parrafos siguientes examinamos la historia del sistema de comercio en su transicion del GATT a
la OMC, con inclusion de las siete rondas de negociaciones comerciales anteriores a la Ronda Uruguay.
Algunos de los temas principales planteados durante este periodo se abordaran después con mas detalle.

Una mezcla de factores econémicos y politicos condicionaron la evolucién del sistema de comercio entre
1947 y 2007. Los seis decenios del GATT/OMC pueden dividirse a grandes rasgos en cuatro periodos.
El primero es el periodo comprendido entre 1947 y 1963, cuando las Partes Contratantes comenzaron
a acumular experiencia con las normas que habian adoptado y a establecer procedimientos para las
negociaciones. En 1963, el sistema de comercio afrontaba dos desafios especificos: por una lado, el
modo de abordar las medidas no arancelarias; por otro, las preocupaciones de los pafses en desarrollo.
Examinaremos la forma en que el GATT respondié a estos desafios en el sequndo periodo, entre 1963
y 1979. El tercer periodo, de 1980 a 1995, estuvo dominado por los intentos de iniciar una nueva ronda
de negociaciones, luego por las negociaciones de la Ronda Uruguay y, finalmente, por el nacimiento de
la OMC. El cuarto periodo se refiere a la vida de la OMC hasta el presente, marcada en particular por el
inicio de la Ronda de Doha y de las negociaciones que hoy contintan.

a) El surgimiento de una Organizacion: El GATT entre 1947 y 1963

i) Un parto dificil

Los Estados Unidos se convirtieron en la principal potencia econdmica y politica después de la Segunda
Guerra Mundial. En contraste con los afios posteriores a la Primera Guerra Mundial, los Estados Unidos

estaban ahora dispuestos a asumir una mayor responsabilidad en la tarea de erigir un nuevo sistema
econdmico internacional. En lo que respecta a la politica comercial internacional, los Estados Unidos querian
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evitar a toda costa que estallara una nueva guerra proteccionista, como habia sucedido en el decenio de
1930 (véase la secciéon B.1). El comercio era un componente esencial del plan de Bretton Woods.

Al igual que en el caso de las otras instituciones de Bretton Woods, las primeras negociaciones entre los
Estados Unidos y el Gobierno britanico acerca del disefio de un sistema comercial de posguerra ya habian
comenzado en 1941 (Carta Atlantica). En estas negociaciones surgieron dos importantes discrepancias.
En primer lugar, mientras que los estadounidenses favorecian la no discriminacion sin excepciones, los
britdnicos querian continuar con su sistema de trato preferencial para los paises del Commonwealth
(Low, 1993). En segundo lugar, en contraste con los Estados Unidos, el Reino Unido queria que se
incluyeran normas que habrian permitido recurrir a obstaculos temporales a las importaciones. Al final,
las dos partes convinieron en el marco de la propuesta de “Carta de una Organizacion Internacional de
Comercio” que los sistemas de preferencias existentes en una fecha determinada fueran exceptuados
de la regla general, pero que los miembros de la organizacion que se fundaria se comprometieran a no
aumentar los margenes existentes y a reducirlos a través de negociaciones, con el objetivo ulterior de
eliminarlos totalmente (Kock, 1969:44), y que fuera posible aplicar restricciones al comercio en caso de
dificultades de balanza de pagos.

Sobre la base de esta propuesta angloestadounidense el Consejo Econdmico y Social de las Naciones
Unidas convocd una conferencia para establecer la Organizacién Internacional de Comercio (OIC).
Dieciocho paises se sumaron al Comité Preparatorio que celebré cuatro reuniones, de octubre de 1946
a marzo de 1948, para redactar la Carta de la OIC. La ultima reunion se celebré desde noviembre de
1947 hasta marzo de 1948 en La Habana'y la Carta de la Organizacion Internacional de Comercio (OIC)
fue firmada por 53 paises. La Carta de la OIC contenia 106 articulos y 16 anexos y no sélo abarcaba
la politica comercial, sino también acuerdos en materia de empleo y actividad econdmica, practicas
comerciales restrictivas y acuerdos intergubernamentales sobre productos basicos.

La Carta tropezd con una oposicién mayoritaria en el Congreso estadounidense. Varios grupos
empresariales en los Estados Unidos consideraban que la Carta estaba cargada de temas que sélo
guardaban una relacion indirecta con el comercio (por ejemplo, el empleo y las medidas antimonopolio).
A otros les preocupaba que la Carta no confiriese una proteccion adecuada a la inversidon extranjera
(Ostry, 1997). A finales de 1950, el Presidente Truman decidié no someter la Carta de la OIC a la
aprobacion del Congreso. Si bien la gestacion de la OIC no llegd a término, ello no represento la muerte
del sistema multilateral de comercio.

El GATT surgié como producto colateral de las negociaciones en torno a la Carta de la OIC. Inicialmente,
estaba concebido como un acuerdo temporal que regiria hasta la ratificacion de la Carta de la OIC. Una
vez que la Carta entrara en existencia, el GATT expiraria automaticamente. El caracter provisional del GATT
también quedo reflejado en el hecho de que se denominé a los signatarios “partes contratantes” a fin de
disipar cualquier preocupaciéon en cuanto a que se hubiera establecido una organizacién internacional.
El GATT fue firmado por 23 paises? el 30 de octubre de 1947, durante una de las reuniones del Comité
Preparatorio de la OIC celebrada en Ginebra, y entré en vigor el 1° de enero de 1948.

El GATT contenia principalmente las disposiciones de politica comercial de la Carta de la OIC, con ajustes
formales menores. El objetivo general del GATT era reducir los obstaculos al comercio, en especial
los aranceles, y limitar el recurso a ciertos obstaculos al comercio, como los contingentes. Las partes
negociadoras coincidieron en que solo seria posible lograr reducciones arancelarias sustanciales si se
inclufan ciertas excepciones en la estructura de las normas comerciales. De ahi que en el GATT figuren
varias clausulas liberatorias y disposiciones sobre medidas especiales. Entre éstas figuran las medidas
correctivas contra el dumping y las subvenciones (articulo VI), las excepciones relacionadas con la balanza
de pagos (articulo Xll) y las salvaguardias contra los aumentos bruscos de las importaciones (articulo

! Por este motivo la Carta de la OIC vino a conocerse ulteriormente como la Carta de La Habana.

2 Australia, Bélgica, Birmania, Brasil, Canada, Ceilan, Checoslovaquia, Chile, China, Cuba, Estados Unidos, Francia, India,
Libano, Luxemburgo, Nueva Zelandia, Noruega, Paises Bajos, Pakistan, Reino Unido, Rhodesia del Sur, Siria y Sudafrica.
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XIX). Una piedra angular del sistema del GATT era el principio de no discriminacién o de la nacién
mas favorecida (NMF). Una vez mas, se permitieron varias excepciones a este principio, principalmente
con el objeto de posibilitar la rédpida reconstruccion de la Europa de posguerra y la continuacién de los
sistemas de preferencias existentes. En comparacién con la Carta de la OIC, los compromisos del GATT
eran menos vinculantes y la cobertura de temas era mucho mas limitada. No obstante, su flexibilidad y
su caracter mas especializado facilitaron la adopcion y ratificacion del GATT.

if) Un comienzo esperanzador: las Rondas de Ginebra, Annecy y Torquay

La negociacién conducente a la creacién del GATT constituyé el primer paso hacia las reducciones
arancelarias. En esta primera ronda de negociaciones comerciales multilaterales las partes contratantes
concluyeron 123 acuerdos que abarcaban unas 15.000 partidas arancelarias y afectaban aproximadamente
al 40 por ciento del comercio mundial ((véase la subseccién 2 a) i)). Resulta interesante sefalar que las
negociaciones arancelarias se habian llevado a cabo de forma bilateral y producto por producto.? Esto
significaba que, antes de las negociaciones, los paises establecerian listas de “peticiones” de concesiones
arancelarias en relacion con diversos productos y con cada interlocutor comercial. Las partes negociadoras
intercambiarian posteriormente estas peticiones e intentarfan responder a ellas con ofertas. Si un pais
accedia a reducir un arancel en una negociacién con uno de sus interlocutores comerciales, la reduccion
arancelaria se extenderia automaticamente a todas las demas partes en virtud de la clausula NMF. No se
dispone de datos adecuados para determinar el alcance preciso de las reducciones arancelarias. Sélo se
dispone de un andlisis detallado en relacion con los Estados Unidos (véase la seccion D 2 a) infra). No
obstante, generalmente se reconoce que los Estados Unidos hicieron las concesiones arancelarias mas
generosas, lo que reflejaba su solida situaciéon econdémica y su nivel relativamente alto de protecciéon
arancelaria. El acceso mejorado al mercado de los Estados Unidos permitié a los paises de Europa
Occidental ampliar sus exportaciones y, a cambio, adquirir bienes de capital estadounidenses.

La segunda conferencia sobre los aranceles se celebré en Annecy en octubre de 1949 y tuvo como resultado
la adhesién de 11 paises. Las 23 partes contratantes iniciales no negociaron concesiones arancelarias entre
si, sino Unicamente con los paises en proceso de adhesion. En consecuencia, en las negociaciones sélo se
obtuvieron concesiones arancelarias respecto de 5.000 partidas, lo que supuso una reduccién moderada
de los niveles arancelarios globales (ICITO, 1952). Otro impulso para el crecimiento del comercio mundial
vino de la Organizacién Europea de Cooperacion Econdmica (OECE), que fue fundada en 1948 con el
objetivo principal de ayudar a administrar el Plan Marshall para la reconstruccién de Europa después de la
Segunda Guerra Mundial. Los miembros de la OECE decidieron poner en marcha un programa encaminado
a eliminar progresivamente dentro de Europa los obstaculos al comercio, como las restricciones en materia
de licencias, contingentes y cambio. El primer paso hacia la eliminacion de los contingentes en 1949-1950
condujo a una vigorosa recuperacion en el volumen de intercambios intraeuropeos, lo que contribuyé a
despejar el camino para la creacion de un Mercado Comun unos afios después (Irwin, 1994).

Todas las reducciones y consolidaciones arancelarias acordadas en Ginebra y Annecy debian expirar
no mas tarde del 1° de enero de 1951. En vista de que se aproximaba el plazo, las partes contratantes
volvieron a reunirse en el otofio de 1950. Las partes contratantes comenzaron por decidir que cualquier
renegociacion de las concesiones arancelarias hechas en el curso de las rondas anteriores deberia
consolidarse en Torquay. Las nuevas listas arancelarias obtenidas mediante las negociaciones deberian
extenderse entonces tres anos mas. Se realizaron negociaciones entre las partes contratantes existentes
y entre éstas y seis paises en proceso de adhesion, entre los que se destacaba la Republica Federal de
Alemania. La Ronda de Torquay tuvo resultados impresionantes; las partes contratantes acordaron dejar
intacta la gran mayoria de las concesiones hechas durante las Rondas de Ginebra y Annecy, e incluso
decidieron afiadir al acuerdo otras 8.700 partidas arancelarias (ICITO, 1952).

A pesar de estos resultados satisfactorios, los progresos en algunas negociaciones fueron decepcionantes.
Los paises del Commonwealth no estaban muy decididos a conceder reducciones arancelarias sustanciales

3 El mismo principio se aplico en posteriores rondas de negociaciones comerciales multilaterales.
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porgue esto habria reducido los margenes de preferencia que se otorgaban unos a otros. Las disparidades
en los niveles de los aranceles constituian otro problema. Varios paises europeos con niveles arancelarios
relativamente bajos consideraban que habian agotado su capacidad de negociacion en las dos Ultimas
rondas y no estaban en condiciones de hacer mayores ofertas para obtener nuevas concesiones de otros
paises. Por ultimo, la decisién del Presidente Truman de no someter la Carta de la OIC a la consideracion
del Congreso también arrojé una sombra sobre las negociaciones de Torquay.

iii) Las cuestiones de desarrollo, el Periodo de Sesiones de Revision, la Ronda de
Ginebra y la Ronda Dillon

Al confirmarse la defuncién de la OIC, en 1954 las partes contratantes decidieron deliberar sobre el futuro a
largo plazo del GATT. Por ese motivo, convocaron un periodo extraordinario de sesiones, el denominado Periodo
de Sesiones de Revision, en el que se llevaria a cabo una revision del GATT. Una propuesta consistio en tratar
una vez mas de crear una organizacion internacional formal, que esta vez se denominaria Organizacién de
Cooperacién Comercial (OCC). Sin embargo, nuevamente el Congreso de los Estados Unidos decliné ratificar
la carta de la OCC, y las partes contratantes tuvieron que conformarse con reformas menos ambiciosas. Los
gobiernos participantes realizaron una revision completa de las disposiciones del GATT y propusieron tres
modificaciones basicas (Hudec, 1987). En primer lugar, se acordd reescribir el articulo XVIIl, que contenia
las excepciones que amparaban a las industrias incipientes. Se modificé la introduccion del articulo XVIII
para presentar las excepciones como parte de la politica del GATT y no como casos de no aplicacién de
ésta. Se suprimio la disposicion en virtud de la cual se otorgaba a algunos paises afectados la facultad de
veto ante el uso de excepciones y se flexibilizaron las normas relativas al uso de restricciones cuantitativas
con fines de ayuda a las industrias incipientes. El segundo cambio importante se referia a la aplicacion de
restricciones cuantitativas por los paises en desarrollo en momentos de dificultades en la balanza de pagos.
Las partes contratantes acordaron establecer disposiciones mas flexibles para los paises en desarrollo que
experimentaran crisis de balanza de pagos. La tercera modificacion fue un nuevo intento de dar cabida a
las necesidades especiales de los paises en desarrollo. Se introdujo un nuevo articulo, XXVIllbis, en el que se
pedia a las partes contratantes que, al hacer calculos de reciprocidad, tuvieran en cuenta “la necesidad de los
paises poco desarrollados de recurrir con mas flexibilidad a la proteccion arancelaria”. Esto significaba que el
principio de reciprocidad plena no se aplicaba a los paises en desarrollo.

A pesar del trato mas favorable concedido a los paises en desarrollo, su participacion en el comercio
mundial disminuy (véanse los cuadros 4y 5 del apéndice). Los paises en desarrollo intentaron contrarrestar
esta tendencia mediante politicas de sustitucion de las importaciones y, posteriormente, de promocion
de las exportaciones. Recurrieron cada vez mas a restricciones por motivos de balanza de pagos. También
les fue posible elevar sus aranceles, si era necesario, sin infringir las normas del GATT porque muy pocos
paises en desarrollo habian consolidado sus aranceles en las anteriores negociaciones. Si bien muchos
paises desarrollados se mostraron criticos con respecto a esta situacion, que vefan como una falta de
verdaderas obligaciones en el GATT, reconocian al mismo tiempo que el éxito general del GATT dependia
de su capacidad de tener en cuenta las necesidades y preocupaciones de los paises en desarrollo. En el
contexto de la Guerra Fria, las partes contratantes que eran paises desarrollados estaban sumamente
interesadas en evitar el fracaso del GATT a este respecto. La Unién Soviética insistia en la creacién de una
organizacion de comercio de alcance mundial dentro de las Naciones Unidas como alternativa al GATT.

Con este teldn de fondo, 22 de las partes contratantes se reunieron en Ginebra para celebrar una cuarta ronda
de negociaciones comerciales multilaterales. Se hicieron nuevos progresos en la reduccién y consolidacion
de aranceles. Alrededor de dos quintas partes del comercio internacional estaban ya consolidadas frente
a la posibilidad de aumentos de los aranceles. A pesar de este resultado satisfactorio, persistian las
preocupaciones acerca de la posicion de los paises en desarrollo en el sistema. En consecuencia, los
Ministros de las partes contratantes del GATT decidieron encomendar a un grupo de expertos el andlisis
de las dificultades con que tropezaban los paises en desarrollo para integrarse en el sistema mundial
de comercio. El grupo de expertos resumié sus conclusiones en un informe titulado “Las tendencias del
comercio internacional”, que se publicé en octubre de 1958 y se conocio posteriormente como “Informe
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Haberler”.4 Entre sus conclusiones, el informe dice: “Creemos que tiene algun fundamento el desasosiego
que sienten los paises de produccion primaria en el sentido de que las normas y convenciones actuales
acerca de las politicas comerciales son relativamente desfavorables para ellos”.5

Ademas de la dificil interrogante sobre cual seria la mejor forma de integrar a los paises en desarrollo en
el sistema mundial de comercio, el GATT tenia ante si otro desafio cada vez mayor. Desde comienzos del
decenio de 1950, seis paises europeos (Bélgica, Luxemburgo, Francia, la Republica Federal de Alemania,
Italia y los Paises Bajos) habian hecho esfuerzos considerables por lograr una integracion econémica mas
profunda. Tras la creacion satisfactoria de un mercado comun para el carbén y el acero en 1951, los
seis paises adoptaron el Tratado de Roma en 1957, por el que se establecié la Comunidad Econdémica
Europea. Desde el punto de vista del GATT, la interrogante consistia en coémo regular las relaciones
comerciales entre los miembros de esta nueva union aduanera y el resto de las partes contratantes. Se
temia que un ajuste insatisfactorio socavara el sistema multilateral de comercio (ICITO, 1957).

El surgimiento de un fuerte movimiento hacia un mercado europeo integrado fue una de las principales
fuerzas motrices de la quinta ronda de negociaciones comerciales multilaterales, que se inicid en
septiembre de 1960. Las negociaciones recibieron el nombre de Ronda Dillon, en honor del Subsecretario
de Estado estadounidense Sr. Douglas Dillon, quien propuso las negociaciones. El principal objetivo en
esta Ronda era transformar los aranceles de los seis miembros de la CEE en una lista arancelaria comun
que aplicarian los seis miembros en relacion con terceros paises. De conformidad con el articulo XXIV
del GATT, el nuevo arancel exterior comin no podia ser mas elevado en promedio que los aranceles de
cada uno de los seis paises por separado. Cada vez que los miembros de la CEE quisieran apartarse de
esta norma tendrian que ofrecer concesiones arancelarias sobre otras partidas como compensacion. Las
negociaciones registraron progresos satisfactorios, salvo en la esfera de la agricultura.

Hasta la Ronda Dillon, las negociaciones comerciales trataban casi exclusivamente de productosindustriales.
Las principales potencias econémicas en el GATT — los Estados Unidos y la CEE — no estaban decididas a
incluir la agricultura en las negociaciones, pues sus politicas agricolas estaban concebidas para desvincular
los precios internos de los mecanismos del mercado mundial. En las negociaciones de la Ronda Dillon, la
CEE no quiso aceptar nuevas consolidaciones respecto de varios productos agropecuarios y adujo que,
para la elaboracion de la futura Politica Agricola Comun (PAC), necesitaba tipos que no estuvieran sujetos
a ese grado de determinacién. Debido a lo delicado del tema, los seis miembros de la CEE aun no se
habfan puesto de acuerdo sobre un arancel exterior comun aplicable a estos productos (Curtis y Vastine,
1971). Los Estados Unidos estaban muy preocupados por esta decision porque hasta entonces habian
gozado de derechos bajos o nulos en relacion con estos productos agricolas. Las diferencias entre las
CE y los Estados Unidos llevaron las negociaciones al borde del fracaso, pero al final los Estados Unidos
decidieron que la mayor integracion del mercado europeo deberia tener prioridad frente a algunos
intereses estadounidenses en materia de exportaciones agricolas.

La Ronda Dillon incluyd también negociaciones arancelarias en el sentido tradicional. Cuando se terminé
la Ronda en julio de 1962, las partes contratantes habian hecho unas 4.000 concesiones arancelarias que
representaban intercambios comerciales por valor de 4.900 millones de délares. Otro resultado importante
de las negociaciones fue el Acuerdo relativo a los textiles de algoddn, que fue concertado como excepcion
a las disposiciones del Acuerdo General, y que permitia la negociacion de restricciones contingentarias con
los paises exportadores de algoddn.e Un resultado satisfactorio para los paises en desarrollo fue el hecho de
que los paises desarrollados aceptaron la idea de que la entrada con franquicia arancelaria para los productos
tropicales deberia ser un objetivo prioritario, pero la Ronda Dillon aporté escasos avances a este respecto. En
conjunto, la Ronda dejo entrever ya las dificultades que marcarian las rondas ulteriores, sobre todo en cuanto
a la agricultura y la integracion de los paises en desarrollo en el sistema mundial de comercio.

4 En honor del Profesor Gottfried Haberler, Presidente del grupo de eminentes economistas.

E GATT (1958: 11) Trends in International Trade. A Report by a Panel of Experts. Este sentimiento fue una de las fuerzas principales
que condujeron a la creacion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) en 1964.

6 Este acuerdo duré hasta 1974, cuando entré en vigor el Acuerdo Multifibras.
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b) La consolidacion del GATT: 1963-1986
i) La Ronda Kennedy: 1964-1967

La insistencia en realizar una nueva ronda de negociaciones comerciales multilaterales a principios de los afios
sesenta vino de dos frentes. Después del resultado relativamente modesto de la Ronda Dillon, los paises en
desarrollo estaban deseosos de configurar el sistema de comercio de una manera que abriera para ellos nuevas
oportunidades de exportacion. La segunda fuerza motriz del lanzamiento de una nueva ronda provino de los
Estados Unidos. En un mensaje especial al Congreso, el Presidente John F. Kennedy enumeré cinco desafios
gue habian dejado obsoleta la anterior politica comercial estadounidense.” De los cinco, se consideraba que el
crecimiento y la constante integracion del Mercado Comun Europeo representaban la mayor amenaza para los
intereses comerciales de los Estados Unidos. El volumen total de exportaciones estadounidenses a los paises
de la CEE que constitufan el Mercado Comun se cifraba en 3.550 millones de dolares, aproximadamente el 17
por ciento de las exportaciones totales de los Estados Unidos, con lo cual dichos paises representaban para los
Estados Unidos el segundo mercado de exportacién en orden de importancia después del Canada. Ademas,
se preveia que otros paises europeos se integraran al Mercado Comun.

Los Estados Unidos no se oponian a la ampliacién y la mayor integracion del Mercado Comun sino que,
por el contrario, tenfan dos importantes motivos para apoyar este proceso. En primer lugar, el aumento
la cooperacién econémica y politica entre paises europeos, y especialmente entre Francia y Alemania,
reduciria al minimo el riesgo de una nueva guerra. En segundo lugar, el Gobierno estadounidense
consideraba que la unificacion de Europa Occidental constituia un baluarte eficaz frente a la expansion
del comunismo. Sin embargo, los Estados Unidos también tenian intereses econémicos en Europa y no
deseaban quedar desplazados por un muro arancelario europeo. Ademas de esta razén econdémica para
promover nuevas negociaciones multilaterales, el Presidente Kennedy consideré que una nueva ronda seria
un paso importante a favor de la solidez y unidad de la Comunidad del Atlantico. La liberalizacién de los
intercambios entre Europa Occidental y los Estados Unidos produciria una mayor coincidencia de intereses
econdmicos y politicos y, por lo tanto, ayudaria también a combatir la expansién del comunismo.

Basandose en argumentos tanto econémicos como politicos, el Presidente Kennedy logré convencer
al Congreso de la necesidad de iniciar una nueva ronda de negociaciones comerciales. La facultad
correspondiente fue establecida en la Ley de Expansion del Comercio de 1962, que dio al Presidente casi
cinco anos, hasta el 1° de julio de 1967, para lograr un acuerdo, y lo faculté para reducir los aranceles en un
50 por ciento, con exclusion de determinados productos. Todos los paises comunistas o paises bajo influencia
comunista quedaban excluidos de toda concesion arancelaria. Si bien la Ley de Expansién del Comercio
no estipulaba nada sobre el método de negociaciéon, conferia al Presidente diversas técnicas para negociar
concesiones arancelarias. Esto significo que, en contraste con rondas anteriores, la negociacion podia
realizarse sobre la base de amplias categorias de productos, y no necesariamente partida por partida.

La Ronda Kennedy fue puesta en marcha en una reunién ministerial del GATT en mayo de 1963, pero las
negociaciones no comenzaron oficialmente sino un afio mas tarde. Las partes negociadoras acordaron
fijarse como objetivo una reduccion arancelaria lineal y general del 50 por ciento, pero confirmaron
que era posible prever excepciones a esa reduccion del 50 por ciento. Dichas excepciones deberian
mantenerse en un minimo absoluto y “estar sujetas a la celebracidon de consultas y la exposicion de los
motivos”.8 La Ronda Kennedy puso varios nuevos temas sobre la mesa de negociacién, entre ellos, la
liberalizacién de los productos agricolas, la inclusiéon de las medidas no arancelarias y el trato especial de
los paises en desarrollo. Otra novedad fue que los paises negociaron con la CEE -ya no con paises por
separado- con respecto a su arancel exterior comun. Desde el punto de vista de las negociaciones era

7 Mensaje especial al Congreso sobre politica de comercio exterior, 25 de enero de 1962. Documentos publicos del
Presidente, 1962, paginas 68-77 (reproducido en Preeg (1970)). Los cinco factores eran: i) el crecimiento del Mercado
Comun Europeo; ii) la presién cada vez mayor sobre la posicion de la balanza de pagos; iii) la necesidad de acelerar
el crecimiento economico de los Estados Unidos; iv) la ofensiva de los paises comunistas en materia de asistencia y
comercio; y v) la necesidad de nuevos mercados para el Japon y los paises en desarrollo.

8 GATT, TN. 64/28, 21 de mayo de 1964.
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importante el hecho que la CEE se habia convertido en un prominente actor econémico ya en el decenio
de 1950, al punto que en la Ronda Kennedy los Estados Unidos la consideraron un interlocutor de fuerza
comparable a la suya (Preeg, 1970: 262; Curtis y Vastine, 1971).

La Ronda Kennedy termind en 1967. En la esfera de las reducciones arancelarias aplicables a los productos
industriales se lograron resultados sustanciales, que equivalieron a una reduccién media del 38 por ciento y
abarcaron dos terceras partes de las importaciones industriales sujetas a aranceles de los paises desarrollados,
por un valor aproximado de 40.000 millones de dolares. No obstante, las reducciones arancelarias aplicables a
los productos textiles se mantuvieron muy por debajo de las reducciones medias de los productos industriales.
Con respecto a otros sectores y cuestiones (como los productos agricolas, las restricciones cuantitativas, los
impuestos internos), el resultado de las negociaciones fue escaso (Kock, 1969; UNCTAD, 1968).

Por vez primera las partes negociadoras llegaron a un acuerdo sobre la inclusion de los productos agricolas
como tema importante de negociacion. En las rondas anteriores habian rehuido el tema de la agricultura.
Al dar inicio a la Ronda Kennedy, los gobiernos habian reconocido que el comercio de productos
agropecuarios presentaba distorsiones debido a politicas sumamente intervencionistas. La intencion de
abordar esta cuestion se vio frustrada por diferencias fundamentales entre los Estados Unidos y la CEE.
Al final, la CEE consiguié mantener intacta en gran medida su Politica Agricola Comun (PAC), pero su
propuesta de concluir acuerdos mundiales sobre productos basicos aplicables a determinados productos
agricolas no arrojo resultados, con la Unica excepcién de los cereales.

La Ronda Kennedy fue la primera que llegd mas alla de los aranceles y abordd algunas medidas no arancelarias.
Desde el principio las partes negociadoras mostraron cierta reticencia a “lanzarse a esta esfera tan nueva"y,
por consiguiente, los resultados fueron mas bien modestos. Sélo se obtuvo un cédigo internacional basico, el
Cédigo Antidumping de 1967, que abordd el complejo problema del dumping y sirvié como un valioso modelo
para la futura negociacién sobre esferas problematicas similares. Otro resultado de estas negociaciones fue un
acuerdo aparte sobre un protocolo que abarcaba varias medidas no arancelarias.

La Ronda Kennedy fue la primera ronda de negociacion comercial del GATT que abordé explicitamente las
preocupaciones de los paises en desarrollo. Desde el inicio los paises desarrollados habian expresado su
disposicion a tener en cuenta los intereses especiales de los paises en desarrollo en las negociaciones. No
obstante, estas negociaciones se vieron complicadas por el hecho de que varios paises europeos mantuvieron
y ampliaron sus acuerdos comerciales preferenciales con antiguas colonias. A comienzos del decenio de
1960, la CEE habia concluido acuerdos comerciales preferenciales con muchos paises en desarrollo.™
Una caracteristica de los acuerdos de la CEE con las antiguas colonias era que no solo concedian acceso
preferencial a los mercados, sino que también garantizaban importantes ayudas financieras. El ejemplo mas
destacado fue el Convenio de Yaoundé, firmado en 1963 entre la CEE y 18 paises africanos francéfonos.
Esto dio lugar a que los paises en desarrollo no incluidos en esta asociacion exigieran el mismo trato.

Los pafses desarrollados no se opusieron a la idea del acceso preferencial a los mercados pero advirtieron
que debian evitarse las asimetrias. Raul Prebisch, primer Secretario General de la UNCTAD, se apoyd
en esta idea y, en la primera conferencia de la UNCTAD en 1964, propuso que los paises desarrollados
concedieran acceso preferencial a los mercados a todos los paises en desarrollo. Esta propuesta fue el
origen de lo que se conocid posteriormente como Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), y quedd
adoptada cuatro afos después en la UNCTAD II, en Nueva Delhi. Con arreglo al SGP, los paises en
desarrollo recibian trato preferencial (tipos arancelarios reducidos o nulos por encima de los tipos NMF)
en relacion con determinados productos.™

9 GATT, TN. 64/28, 21 de mayo de 1964.

9 Como consecuencia de esta politica, para 1970 la CEE tenia acuerdos potenciales de asociacion comercial con seis
grupos de paises, que representaban la mitad de los paises del mundo no comunista (Curtis y Vastine, 1971).

n En vista de que los esquemas SGP infringfan el principio NMF, en 1971 las partes contratantes aprobaron una exencién
del articulo | del GATT por un plazo de 10 afos. La UNCTAD pasé a ser la coordinadora dentro del sistema de la ONU
para el seguimiento y evaluacion del SGP.
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Uno de los objetivos principales para los paises en desarrollo era que los compromisos que asumieran no
tuvieran que conllevar condiciones de plena reciprocidad con los compromisos de los paises desarrollados.
La idea de la no reciprocidad habia sido formulada por primera vez en las Resoluciones Ministeriales de
las partes contratantes del GATT en mayo de 1963. Se elevaron algunas criticas contra la adopcion del
principio de no reciprocidad. Los Estados Unidos aducian que la Ley de Comercio de 1962 los obligaba a
obtener reciprocidad de todas las partes. Destacados economistas sefialaron los efectos de distorsién que
podian tener las concesiones no reciprocas de acceso a los mercados (por ejemplo, Johnson, 1967).2 Con
todo, el principio de no reciprocidad fue adoptado y encontré su expresion formal definitiva en la parte
IV del GATT. La aplicacién de este principio se vio reflejada en el hecho de que los paises en desarrollo
ofrecieron muy pocas reducciones arancelarias y dejaron sin consolidar la gran mayoria de los aranceles.

i) La Ronda de Tokio: 1973-1979

Las exhortaciones hechas por el Director General del GATT, Sir Eric Wyndham White, a aprovechar el impulso
de la conclusion satisfactoria de la Ronda Kennedy y entablar una nueva negociacién no recibieron el apoyo
de los Miembros del GATT. No era el momento oportuno para dar nuevos pasos en la liberalizacion del
comercio, pues los gobiernos estaban afrontando exigencias proteccionistas. El recurso a las limitaciones
voluntarias de las exportaciones y la renuencia de los Estados Unidos a revocar el sistema de valoracion
en aduana conocido como “sistema del precio de venta americano” reflejaban el estado de &animo de
finales de los afios sesenta. A comienzos del decenio de 1970 el sistema monetario internacional afrontaba
importantes desafios que desembocaron finalmente en la ruptura del sistema de Bretton Woods de tipos de
cambio fijos. La administracion del Presidente Nixon, ante las presiones proteccionistas, impuso un recargo
temporal del 10 por ciento a las importaciones con objeto de moderar el creciente déficit del comercio de
mercancias en los Estados Unidos. En el Congreso se manifestd la opinion de que los Estados Unidos habian
pagado un precio excesivo en las anteriores negociaciones comerciales, al ayudar a otras economias mas que
a la suya propia a ampliar las exportaciones (Low, 1993; Ostry, 1997). Una de las motivaciones principales
para que los Estados Unidos iniciaran negociaciones comerciales multilaterales era el deseo de rectificar esta
percepcién de desequilibrio y reducir el déficit comercial. Ademas, la Administracion estadounidense temia
gue la ampliacion de la CEE tuviera un efecto negativo en el comercio y las inversiones de los Estados Unidos.
Se creia que la posible aplicacion de la Politica Agricola Comun (PAC) en los tres nuevos paises miembros
afectaria a las exportaciones estadounidenses de productos agricolas. En particular, se consideraba una
amenaza la adhesion del Reino Unido, al que correspondian tres cuartas partes de la inversion total de los
Estados Unidos en la CEE."> Otra preocupacion, compartida por otras partes contratantes del GATT, era la
importancia cada vez mayor de las medidas no arancelarias, que ocupaban un lugar méas prominente al ir
disminuyendo los aranceles sobre los productos industriales.

La CEE mostré menos entusiasmo que los Estados Unidos, en un primero momento, acerca de la idea de
comenzar otra ronda de negociaciones comerciales multilaterales. Los europeos tenian centrado su interés
principalmente en la integracion del Mercado Comun y la inclusién de nuevos miembros. No obstante,
la ruptura del sistema de Bretton Woods y el consiguiente debilitamiento del délar estadounidense
entrafaron presiones cada vez mayores para la CEE. La CEE estaba tratando de incluir debates sobre los
tipos de cambio en la negociacion y deseaba que se aboliera definitivamente el “sistema del precio de
venta americano” para la valoracion en aduana.™

Cuando se puso en marcha la Ronda de Tokio, en 1973, se consideraba que era la ronda mas amplia y
de mayor alcance de todas desde los inicios del GATT. Tokio fue una eleccién estratégica como lugar
para comenzar una nueva ronda de negociaciones comerciales. El Japén habia pasado a ser uno de
los principales exportadores del mundo y varias otras economias asiaticas estaban obteniendo una

12 En estudios empiricos ulteriores se encontraron muestras de este escepticismo (Cooper, 1972; Murray, 1973; Baldwin
y Murray, 1977).

13 El 1° de enero de 1973, Dinamarca e Irlanda se adhirieron a la CEE junto con el Reino Unido.

% En Winham, 1986, puede encontrarse un amplio recuento de los preparativos y la realizacién de las negociaciones de
la Ronda de Tokio, junto con una evaluacién de sus resultados.
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participaciéon cada vez mayor en el comercio mundial. En la Declaracién de Tokio de 12 de septiembre
de 1973 las partes contratantes se comprometieron a “la eliminacién progresiva de los obstaculos al
comercio y el mejoramiento del marco internacional en que se desarrolla el comercio mundial”. La
Declaracién reconocia “la necesidad de adoptar en las negociaciones medidas especiales para ayudar a los
paises en desarrollo en sus esfuerzos por aumentar sus ingresos de exportaciéon y promover su desarrollo
econdmico”. Se mencionaban las necesidades especiales de los paises menos adelantados. Los principales
protagonistas de la ronda fueron una vez mas los paises desarrollados, en particular los Estados Unidos,
la CEE y el Japon. Sin embargo, habida cuenta de que el programa incluia también diversas cuestiones
relacionadas con el desarrollo, pafses que no eran partes contratantes del GATT fueron invitados a
participar en las negociaciones. Unos treinta paises en desarrollo aceptaron la invitacién, con lo que el
numero de participantes aumentd a mas de cien paises.

Poco después del inicio de las negociaciones surgieron varios factores politicos y econémicos que
practicamente produjeron un estancamiento en ellas. Los paises desarrollados experimentaron una
contraccién econdémica y dificultades cada vez mayores con su balanza de pagos. El aumento del
desempleo y de la inflacidn avivoé las tendencias proteccionistas y pronto surgio la idea de que una mayor
liberalizacién plantearia un desafio insuperable (secretaria del Commonwealth, 1978). Por consiguiente,
los paises desarrollados acordaron centrarse en hacer que el comercio mundial fuera mas equitativo,
antes bien que mas libre y, en consecuencia, pusieron las medidas no arancelarias en el foco de atencion
de las negociaciones. Se reconocié que los aranceles eran sélo uno de los factores que influian en el
comercio internacional y que el sistema internacional de comercio necesitaba una mayor disciplina en la
aplicacion de medidas no arancelarias.

Las negociaciones sobre la agricultura presentaron la mayor dificultad desde el principio. Los intentos de
reconciliar las posiciones de los Estados Unidos y la CEE fracasaron en 1975y 1976, y esto impidié avanzar
en casi todas las demas esferas de las negociaciones. En julio de 1977 las dos partes acordaron excluir la
mayoria de las cuestiones sustantivas que las dividian, como el acceso a los mercados y las subvenciones.
Esto al menos permitié que las negociaciones siguieran adelante. Al final de la ronda, las negociaciones en
el grupo que se ocupaba de la agricultura dieron como resultado dos acuerdos (sobre la carne de bovino
y los productos lacteos) y una propuesta de establecer un marco multilateral sobre la agricultura. Una vez
mas, la agricultura habfa resultado imposible de negociar (UNCTAD, 1982; Ostry, 1997).

Las negociaciones sobre productos tropicales fueron mas fructiferas. Los productos tropicales habian
sido senalados en la Declaracién de Tokio como sector prioritario, en vista de su interés particular para
los paises en desarrollo. En el mercado de los productos tropicales, los paises en desarrollo eran los
principales productores y obtenian una gran parte de sus ingresos de exportacion de este grupo de
productos. En las negociaciones, los paises en desarrollo solicitaron la eliminacion de todos los obstaculos
al comercio con que tropezaban los productos tropicales en los paises desarrollados. La mayoria de los
paises desarrollados accedieron a esta peticion y liberalizaron el comercio en relacién con muchos de estos
productos sin pedir reciprocidad a los pafses en desarrollo.’s Las medidas de liberalizacién consistieron en
una combinaciéon de preferencias y de reducciones de los aranceles NMF. Las medidas mas importantes
estaban relacionadas con productos como café, té y cacao, en tanto los mercados de productos de la
pesca, azUcar y tabaco experimentaron una apertura en menor grado.

En la esfera de los aranceles las reducciones acordadas estaban lejos del promedio de 60 por ciento
previsto inicialmente. Con todo, las reducciones arancelarias abarcaban unos 126.000 millones de doélares
de comercio de productos industriales, es decir, aproximadamente el 90 por ciento del comercio de ese
sector en 1976 (Departamento de Comercio de los Estados Unidos, 1982). Los Estados Unidos accedieron
a reducir su arancel medio sobre los productos industriales del 6,3 al 4,3 por ciento, y la CEE, del 6,5 al
4,6 por ciento (véase el cuadro 7). Con objeto de calcular la cuantia de la reduccion arancelaria, Suiza
sugiriv una férmula matematica (no lineal) que reduciria los aranceles elevados en mayor medida que los
aranceles bajos y contribuiria asi a una mayor armonizaciéon del arancel de aduanas. Esta férmula, que

> Solo los Estados Unidos pidieron reciprocidad (Kemper, 1980).
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posteriormente se dio en llamar “formula suiza”, fue utilizada por los principales participantes, que la
aplicaron a una amplia gama de productos.” La gran mayoria de las reducciones arancelarias se aplicaria
en ocho etapas anuales iguales. Se acordaron varias excepciones. Por ejemplo, los Estados Unidos
redujeron de una sola vez el 1° de enero de 1980 sus aranceles sobre las importaciones (a excepcion de
los productos textiles y las prendas de vestir) procedentes de los paises menos adelantados.

Pese a estas reducciones sustanciales, el resultado de la Ronda de Tokio con respecto a los aranceles no
satisfizo las expectativas de los paises en desarrollo. Estos habian pedido que se mantuviera o incluso se
mejorara el SGP. Los paises desarrollados adujeron que las reducciones de los aranceles NMF también
beneficiaban a los paises en desarrollo debido a su caracter vinculante e incondicional. Sefalaron ademas
gue se habfa procurado evitar la erosion de las preferencias (secretaria del Commonwealth, 1978). No
obstante, la Ronda de Tokio redujo en general los margenes de preferencia de que gozaban los paises en
desarrollo con arreglo al SGP. En el caso de las importaciones en la CEE, el Japén y los Estados Unidos
procedentes de los beneficiarios de sus regimenes preferenciales respectivos, que alcanzaron un valor de
19.400 millones de dolares en 1976, el promedio del margen de preferencias ponderado en funciéon del
comercio disminuy6 del 9,2 por ciento al 6,7 por ciento (UNCTAD, 1982). Ademas, los aranceles NMF se
redujeron por debajo del nivel medio en relacién con productos que no estaban comprendidos en el SGP
y que eran de particular interés para las exportaciones de los paises en desarrollo. El arancel NMF medio
sobre los productos no comprendidos en el SGP disminuyé del 17,4 por ciento al 13,5 por ciento y, por
consiguiente, el recorte de los aranceles solo fue del 22 por ciento en comparacién con la reduccion global
de aproximadamente el 33 por ciento (UNCTAD, 1982). Pese a estas criticas de los paises en desarrollo, hay
gue sefalar que los aranceles correspondientes a un gran nimero de productos de interés potencial para las
exportaciones de los paises en desarrollo experimentaron reducciones mas grandes (Kemper, 1980).

En el parrafo 9 de la Declaracion de Tokio se afirmaba que “se tomaran en consideracién las mejoras del
marco internacional en que se desarrolla el comercio mundial que pudieran ser convenientes a la luz de los
progresos alcanzados en las negociaciones”. El primer punto en el programa del Grupo “Marco juridico”
era la cuestion de como establecer un marco juridico en relacion con el trato especial y diferenciado para
los paises en desarrollo. Las partes negociadoras llegaron a un acuerdo sobre una clausula que permitiria
a los Miembros del GATT otorgar un trato diferenciado y mas favorable a los paises en desarrollo sin
otorgar el mismo trato a otros paises, independientemente de las disposiciones NMF estipuladas en el
articulo | del GATT. Esta disposicion se ha conocido como la “Clausula de Habilitacion”. La “Clausula de
Habilitacion” constituia una especificacion detallada del trato especial y diferenciado para los paises en
desarrollo y menos adelantados y equivalia a una exencion permanente de la clausula NMF.

Los paises desarrollados insistieron en que la Clausula de Habilitacién estuviera vinculada a la cuestion de la
reciprocidad. Més precisamente, los paises desarrollados querian que su formulacion indicara que se esperaba
de los paises en desarrollo que aceptaran mayores obligaciones en el marco del GATT a medida que mejorara
su situacion econémica. Ademas, el alcance del trato especial y diferenciado debia ser mas limitado a medida
gue cambiaran las necesidades de desarrollo, financieras y comerciales de los paises en desarrollo. Pese a la
firme resistencia de los paises en desarrollo, la denominada “cldusula de graduaciéon” se incluyé en la versiéon
definitiva del acuerdo. Algunos observadores temian que los paises desarrollados pudieran escudarse en esta
idea de la graduacion para hacer una discriminacion arbitraria entre paises en desarrollo (UNCTAD, 1982).

Uno de los logros principales de la Ronda de Tokio fue la introduccion de varios acuerdos sobre medidas
no arancelarias, que se conocieron como “cédigos”. Los cddigos comprendian lo siguiente:

1) El Acuerdo sobre Valoracion en Aduana establecia una mayor uniformidad en los métodos empleados
para calcular el valor de los productos en el que se basaban los derechos ad valorem. Por consiguiente, limité
la valoracién arbitraria de los productos de importacion, que en muchos casos restringia el comercio.

® Valga sefalar que el coeficiente utilizado diferia de un pais a otro. El Japén, Suiza y los Estados Unidos usaron el
coeficiente 14, mientras que Australia, la CEE y los paises escandinavos aplicaron el 16. El Canada utilizé una férmula
levemente modificada. Otros paises, como Islandia y Nueva Zelandia, no siguieron el enfoque basado en formulas y
ofrecieron reducciones arancelarias partida por partida.
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2) El Acuerdo sobre Procedimientos para el Tramite de Licencias de Importacion fue concebido con miras
a simplificar la administracion de licencias de importacién y evitar que estos tramites se convirtieran en
si mismos en un obstaculo a la importacién.

3) El Acuerdo sobre Contratacién Publica estaba dirigido a promover una mayor competencia en el
mercado de la contratacion publica mediante su apertura a las empresas extranjeras.

4) El Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias buscaba controlar el uso de subvenciones
y garantizar que no fueran una distorsion injustificada del comercio. Los derechos compensatorios no
deberian entorpecer el comercio de forma injustificada.

5) El Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio (normas sobre productos) estaba dirigido a evitar
que los gobiernos establecieran normas que entrafiasen obstaculos innecesarios al comercio internacional.
Se instaba ademas a los paises a utilizar las normas internacionales vigentes y a mantener la transparencia
en cuanto al establecimiento y aplicacién de las normas nacionales.

6) El Acuerdo Antidumping reglamentaba el uso de derechos antidumping y procedimientos conexos
cuando los gobiernos decidieran aplicar estos derechos en situaciones en que las exportaciones se
vendieran a un valor inferior a su valor normal.

En la Ronda de Tokio no se llegé a ningun acuerdo sobre medidas de salvaguardia, aunque se habian
celebrado debates en relacion con el concepto de selectividad. Era posible adoptar medidas de salvaguardia
con arreglo al articulo XIX del GATT en casos en que el aumento de las importaciones amenazara causar
o causara un dafo grave a una rama de produccién nacional. Algunos paises deseaban tener el derecho
a aplicar medidas de salvaguardia discriminatorias mientras que otros sostenfan que debia aplicarse la
norma NMF. Algunos observadores consideraron que la falta de acuerdo sobre las salvaguardias era una
de las principales deficiencias de la Ronda de Tokio (UNCTAD, 1982).

De hecho, sélo un puiado de paises en desarrollo suscribié los cddigos.”” Algunos autores adujeron que
suscribir estos Acuerdos habria beneficiado a los intereses de los paises en desarrollo. El hecho de optar
por no formar parte de esos codigos entrafiaba menores oportunidades de participar efectivamente en
la configuracion de los mismos. Cada codigo tiene una lista de signatarios distinta, lo que dio lugar a
una cobertura desigual en lo referente a disciplinas juridicas. Los codigos se redactaron como acuerdos
independientes unos de otros, que sélo obligaban a cumplir sus disposiciones a los paises que los hubieran
firmado vy ratificado. No obstante, habida cuenta de que las obligaciones del GATT solian aplicarse en
régimen NMF, los Miembros del GATT que no habian firmado los cédigos recibian generalmente de los
signatarios el mismo trato que éstos daban a los que habian estampado en ellos su firma.

Por ultimo, la Ronda de Tokio no abordoé algunas medidas no arancelarias en esferas de interés para
los paises en desarrollo. Dejo intactas las medidas no arancelarias aplicables a las importaciones de
productos agropecuarios y alimenticios, productos textiles y prendas de vestir, productos de hierro y
acero, aparatos electrénicos de consumo y construccion naval. Estos obstaculos eran sustanciales en la
mayoria de los paises desarrollados y obstaculizaban considerablemente las exportaciones de los paises
en desarrollo. Las economias emergentes de Asia se vieron particularmente afectadas por estas medidas.
Varios observadores (UNCTAD, 1982; Deardorff y Stern, 1982) llegaron a la conclusién de que la Ronda
de Tokio sélo tenia un valor limitado para los paises en desarrollo.

Pese a estas limitaciones, las negociaciones sobre medidas no arancelarias demostraron la voluntad de los
gobiernos de profundizar y ampliar en cierta medida el ambito del GATT. Las negociaciones proporcionaron
un impulso importante para lo que afios después seria la Ronda Uruguay. No obstante, el hecho de que
no se reformaron las disposiciones de salvaguardia ni se eliminaron las restricciones cuantitativas, como las
limitaciones voluntarias de las exportaciones, estimulé en ese momento las tendencias proteccionistas.

7 Véase el cuadro 13 en la subseccion 2 c).
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Los resultados globales de las negociaciones no cumplieron las expectativas de los paises en desarrollo. No
sélo resulté decepcionante el resultado en relacién con las medidas no arancelarias, sino que los efectos de
las reducciones arancelarias para los paises en desarrollo también se consideraron modestos (Deardorff y
Stern, 1982). El portavoz de los paises en desarrollo en el trigésimo quinto periodo de sesiones de las partes
contratantes, celebrado al final de la Ronda de Tokio en noviembre de 1979, expresé esta frustracion al afirmar
que “resultaba dificil para los paises en desarrollo determinar qué beneficios adicionales se habian obtenido en
las negociaciones, pues los resultados no se correspondian con sus aspiraciones expresadas en la Declaracion
de Tokio” (GATT, 1979). A pesar de estas inquietudes, los observadores de las negociaciones coinciden en que
la Ronda de Tokio marcd un importante cambio en la estructura de las negociaciones comerciales (Winham,
1986 y 1990; Ostry, 1997). Si bien los paises desarrollados dominaban en gran medida el programa de la
Ronda, los paises en desarrollo participaron activamente y tuvieron por primera vez un impacto significativo en
las negociaciones del GATT. El peso econémico de los paises en desarrollo en la economia mundial aumentaria
aun mas en afos posteriores y, por lo tanto, estos paises desempefiarian un mayor papel en el GATT.

iif) El periodo posterior a la Ronda de Tokio

El decenio de 1980 comenzd con un viraje radical en la politica econdmica estadounidense que tuvo
consecuencias de gran alcance para todo el sistema econémico internacional. En 1981, el nuevo Presidente
de los Estados Unidos, Ronald Reagan, anuncié drasticas reducciones impositivas para estimular la
economia estadounidense, que se habia estancado en 1980 y habfa registrado un brusco aumento en el
déficit del presupuesto federal. La administracion del Presidente Reagan, ante presiones proteccionistas
cada vez mayores, persuadié al Japén de que aplicara limitaciones voluntarias a las exportaciones de
automoviles en 1981. En los aflos posteriores, la industria siderdrgica estadounidense presentd con
resultados generalmente satisfactorios varias solicitudes de derechos compensatorios y antidumping
contra proveedores del Brasil, la CEE, el Japon, México y la Republica de Corea. El Presidente Reagan
anuncié el establecimiento de un programa de negociacion encaminado a limitar las importaciones
de acero al 18,5 por ciento del mercado estadounidense. Los Estados Unidos no eran los Unicos que
recurrian ampliamente a las medidas correctivas comerciales. La UE, seguida por el Canada y Australia,
invocd el argumento del “comercio desleal” e inicid numerosas investigaciones antidumping.

A fin de combatir la inflacion de 2 digitos el Presidente del Sistema de la Reserva Federal de los Estados
Unidos, Paul Volcker, aplicé una estricta politica monetaria que tuvo severas repercusiones en el sistema
macroecondémico internacional. Con el repentino aumento de los tipos de interés estadounidenses, varios
paises en desarrollo se encontraron en la imposibilidad de financiar las obligaciones de la deuda y se vieron
empujados a una crisis de la deuda. En 1981 se hizo evidente que era necesario contrarrestar el aumento
del proteccionismo y la creciente division Norte-Sur y que el sistema de comercio mundial tenia que ponerse
nuevamente en marcha. Por consiguiente, las partes contratantes acordaron celebrar en 1982 la primera
reunién ministerial desde la reunion de 1973, que habia dado inicio a la Ronda de Tokio.

La reunion no tuvo un resultado satisfactorio e hizo que el GATT estuviera a punto de desarticularse (Croome,
1995). La agricultura, en particular, resulté ser una importante fuente de conflictos. La delegacién de los Estados
Unidos, respaldada por Australia y Nueva Zelandia, expresé las quejas de los agricultores estadounidenses de
gue no soélo se les negaba el acceso al mercado europeo sino también a mercados de terceros paises, debido
a las masivas subvenciones europeas (Ostry, 1997). La CEE adujo que la PAC era compatible con el GATT y que
los propios Estados Unidos también intervenian fuertemente en su mercado agricola. Otra esfera de conflicto
tenfa que ver con la inclusion de los servicios como nuevo tema en las negociaciones comerciales. Los paises
en desarrollo se oponian firmemente a este proyecto que habfa sido propuesto por los Estados Unidos.

La Declaracién Ministerial definitiva logré apenas expresar la determinacion de los 88 signatarios de lograr
“un nuevo consenso en apoyo del sistema del GATT". Este resultado insuficiente fue una clara sefial de la
necesidad de una nueva y amplia ronda de negociaciones multilaterales. El programa de trabajo establecido
por la reunién ministerial trazd importantes directrices para la preparacion de futuras negociaciones (Low,
1993; Croome, 1995). El GATT comenzd la labor relacionada con la agricultura, los servicios, el comercio de
mercancias falsificadas y otras cuestiones, y establecio asi los pardametros principales para la ronda siguiente.
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A la luz de estos resultados mas bien desiguales, el Gobierno de los Estados Unidos abandoné su
compromiso primordial con el multilateralismo y comenzé a recurrir activamente a enfoques regionales
con respecto al comercio. El primer acuerdo comercial regional de los Estados Unidos, la Iniciativa de
la Cuenca del Caribe, fue propuesto por el Presidente Reagan en febrero de 1982 y un afio después
los Estados Unidos comenzaron la negociacion de una zona de libre comercio con Israel. Este cambio
de enfoque respondia a varios motivos. Fundamentalmente, en los Estados Unidos existia la opinion de
que, al tiempo que la economia estadounidense era la mas abierta del mundo, muchas otras economias,
sobre todo la del Japén, imponian obstaculos al comercio. Seria necesario aplicar enfoques bilaterales
y multilaterales a las relaciones comerciales para subsanar estas asimetrias (Ostry, 1997). Ademas, el
Gobierno estadounidense tenia cada vez mas dudas acerca de la viabilidad del proceso multilateral.
Se consideraba que una politica basada en un criterio de via multiple era la estrategia mas adecuada,
particularmente cuando se tratara de hacer participar a otros en negociaciones multilaterales, que eran
vistas como parte de la solucion a las dificultades existentes.

En las reuniones de alto nivel que siguieron a la Reuniéon Ministerial de 1982 el apoyo a una nueva
ronda aumento entre los paises desarrollados. En contraste, los paises en desarrollo se mostraban muy
renuentes debido al temor de que los temas comerciales que consideraban vitales, como los textiles y la
agricultura, no recibieran la atencién necesaria. En abril de 1985, los ministros de comercio de los paises
de la OCDE acordaron celebrar una reunién preparatoria para dar inicio a una nueva ronda. Destacaron
también la importancia de la participacién de los paises en desarrollo en los preparativos (Agencia
Europea de Noticias, 1986). En julio de 1985 se celebré una reunion del Consejo del GATT con miras a
definir la fecha de una reunion preparatoria para una nueva ronda. Varios paises en desarrollo, entre los
que se destacaban el Brasil y la India, establecieron una lista de condiciones que debfan cumplirse para
que se realizaran las negociaciones. Entre las numerosas condiciones figuraban el reconocimiento de
la inadecuacion del Acuerdo Multifibras y el establecimiento de un acuerdo sobre salvaguardias. Estas
condiciones fueron inaceptables para los partidarios de la nueva ronda y fue imposible llegar a un acuerdo.
Los Estados Unidos consideraron que la tnica manera de salir de este atolladero era organizar un periodo
de sesiones de las partes contratantes. Las decisiones en este 6rgano supremo del GATT no tenian que
ser adoptadas por consenso, y podian ser aprobadas por una mayoria de dos tercios de los votos. En el
periodo de sesiones se lleg6 al acuerdo de que “se ha iniciado ya un proceso preparatorio de la nueva
ronda de negociaciones comerciales multilaterales que se ha propuesto”. Poco tiempo después, las partes
contratantes decidieron que un Comité Preparatorio empezara a organizar una reuniéon ministerial que
deberia celebrarse en septiembre de 1986.

Q) Del GATT a la OMC
i) Las negociaciones de la Ronda Uruguay: 1986-1994

Los preparativos para la reunién ministerial resultaron tan dificiles como la decision de iniciar una nueva
ronda. En nueve reuniones, celebradas entre enero y julio de 1986, el Comité Preparatorio examiné todos
los temas incluidos en la lista de la nueva ronda de negociaciones sin lograr progresos significativos.
Varios paises en desarrollo importantes se opusieron a la inclusion de nuevos temas, como los servicios,
los aspectos comerciales de los derechos de propiedad intelectual y las medidas en materia de inversiones
relacionadas con el comercio. Consideraban que la inclusion de nuevas cuestiones era una amenaza
contra la capacidad de los gobiernos de intervenir en la economia (Ostry, 1997). Al aproximarse el plazo
de julio para que el Comité Preparatorio presentara recomendaciones y no lograrse ningun resultado
sustantivo, un pequefo grupo de paises desarrollados (los paises de la AELC, Australia, el Canada y Nueva
Zelandia) decidieron crear un grupo informal de trabajo. Invitaron ademas a 20 paises en desarrollo que
supuestamente estaban deseosos de ver el inicio de la nueva ronda. Al principio las CE, el Japon y los
Estados Unidos se mantuvieron distanciados y sélo se integraron al grupo en la Ultima fase. A finales de
julio, el grupo, encabezado por Suiza y Colombia, presentd un proyecto de declaracion para la reuniéon
ministerial, que habria de convertirse en la base para la negociacién.
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El 14 de septiembre de 1986 comenzé la Reunion Ministerial en Punta del Este, Uruguay.’® Aun quedaban
por resolver dos cuestiones importantes. En primer lugar, en cuanto al tema de la agricultura, el texto
final pedia “una mayor liberalizacién”, como habian pedido los paises en desarrollo y, al mismo tiempo,
“una mayor disciplina y previsibilidad”, teniendo en cuenta la posicion de las CE. Las negociaciones
buscaban un equilibrio entre los dos objetivos. La segunda fuente de conflictos tuvo que ver con las
nuevas cuestiones: servicios, derechos de propiedad intelectual e inversion. Los participantes acordaron
finalmente tratar los tres aspectos, pero de tal manera que estuvieran suficientemente separados de las
esferas tradicionales de las negociaciones del GATT. El 20 de septiembre, tras una semana de intensas
negociaciones, concluyé la reunion de Punta del Este. Se habia adoptado la Declaracion de Punta del Este
y se habia puesto en marcha, al fin, la Ronda Uruguay.

La Declaracién de Punta del Este contenia mandatos referentes a las negociaciones sobre aranceles,
medidas no arancelarias, productos tropicales, productos obtenidos de la explotacién de recursos
naturales, textiles y vestido, agricultura, articulos del GATT, salvaguardias, cdédigos de la Ronda de Tokio,
subvenciones y medidas compensatorias, solucion de diferencias, aspectos de los derechos de propiedad
intelectual relacionados con el comercio, medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio,
el funcionamiento del sistema del GATT y el comercio de servicios. El amplio abanico de temas hizo de la
Ronda Uruguay la negociacion comercial mas ambiciosa jamas realizada. Se formaron en total 15 grupos
de negociacion, que comenzaron su labor en febrero de 1987.

La reunién ministerial celebrada en Montreal en diciembre de 1988 debia servir como examen a mitad de
periodo de las negociaciones. Seis grupos de negociacion pudieron notificar avances sustanciales, pero
todos los demas quedaron blogueados por los intereses diversos de los participantes. Las cuestiones mas
controvertidas en Montreal fueron la agricultura, las salvaguardias, los ADPIC, y los textiles y el vestido.
Las negociaciones tenian ademas en su contra el hecho de que en los Estados Unidos se acababa de
elegir aun nuevo Presidente y en las CE se estaban instalando nuevos comisarios.

El Grupo de Negociacion sobre la Agricultura estuvo dominado por desacuerdos entre los Estados Unidos
y las CE. Los Estados Unidos insistieron en la abolicion de todas las subvenciones causantes de distorsion
del comercio en la agricultura y propusieron un acuerdo sobre medidas de reforma a corto plazo. Las
CE solo estaban dispuestas a hacer reducciones limitadas y graduales de las subvenciones agricolas. Este
bloqueo con respecto a la agricultura freno las negociaciones sobre los otros temas, aun sin resolver.
Con el propoésito de no malograr los progresos realizados en relacién con otras cuestiones, los Ministros
decidieron al final de la reunion de Montreal dar mas tiempo para llegar a un acuerdo. Establecieron un
nuevo plazo de cuatro meses, hasta abril de 1989. Se registraron escasos progresos en este intervalo y
los gobiernos acordaron continuar las negociaciones.

La agricultura domind el debate en los 18 meses transcurridos entre abril de 1989 y la reunién ministerial
celebrada en Bruselas en diciembre de 1990, pero no consiguié acercar las posiciones de las CE y los
Estados Unidos. En el curso de la reunién las posiciones de ambas partes se mantuvieron muy distantes
una de otra y todos los esfuerzos por llegar a una soluciéon de transaccion fueron infructuosos. El fracaso
de esta reunion ministerial fue un duro golpe a la credibilidad del GATT vy significd que no seria posible
cumplir el plazo global del 1° de junio de 1991. Afortunadamente, en mayo de 1991 el Presidente Bush
logro convencer a los legisladores de que aprobaran la prorroga por dos afos de su facultad de negociacién
por la via rapida, para que las negociaciones pudieran proseguir en el verano del mismo afo.

Las negociaciones recibieron un nuevo impulso con la decisién de la Comision de las CE de reformar
la PAC. Con la esperanza de que se llegaria inminentemente a un acuerdo sobre la agricultura, las
negociaciones registraron progresos considerables y pronto comenzé a perfilarse la forma de un acuerdo
definitivo. El proyecto de acuerdo contemplaba un mecanismo unificado de solucién de diferencias y una
nueva organizacion multilateral de comercio que sustituyera al GATT. En diciembre de 1991 la Secretaria
publicd una versién del Proyecto de Acta Final, pero tampoco esta vez los gobiernos estuvieron dispuestos

'8 Se eligié un pais en desarrollo para destacar el aspecto de desarrollo de la Ronda.
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a adoptarlo. Nuevamente hubo discrepancias entre las CE y los Estados Unidos con respecto al tema
de la agricultura. Para las CE no era aceptable la solucion de transaccién con respecto a la agricultura
porque ponia en peligro los fundamentos de la PAC, mientras que para los Estados Unidos, respaldados
por varias economias exportadoras de productos agricolas, la solucién no iba suficientemente lejos. Este
estancamiento soélo se supero casi un ano después, cuando las dos partes se reunieron en Washington y
llegaron a un acuerdo sobre un conjunto de modificaciones del proyecto de texto.

Entretanto, los otros participantes comenzaron a expresar su agotamiento y frustracién con respecto a
la Ronda Uruguay. Una vez resuelto el asunto de la agricultura, temian que las CE y los Estados Unidos
pasaran por alto sus preocupaciones y presentaran por tanto nuevas exigencias. La situacion se torné aun
mas complicada con la firma del TLCAN en diciembre de 1992 y la toma de posesién de Bill Clinton como
nuevo Presidente de los Estados Unidos en enero de 1993. Cada vez quedaba menos tiempo para llegar
a un acuerdo definitivo debido a que la facultad de negociacion por la via rapida de la Administracion
estadounidense expiraria el 1° de junio de 1993. La Ronda Uruguay habfa llegado otra vez a un punto
bajo y algunos observadores consideraron que la Ronda continuaria en 1994 y afos posteriores.

En este momento decisivo el clima de la Ronda comenzd a mejorar. En marzo de 1993, 37 paises
desarrollados y en desarrollo enviaron una carta a los Gobiernos de los Estados Unidos, las CE y el Japon
en la que los exhortaron “a que se pongan a la cabeza del proceso en esta etapa critica y otorguen a la
Ronda la prioridad que evidentemente merece” (citada en Croome, 1995). En abril, los Estados Unidos y
las CE llegaron a un acuerdo sobre acceso a los mercados de equipo eléctrico pesado y dieron soluciéon
a una diferencia bilateral sobre contrataciéon publica. Por ultimo, el Congreso estadounidense prorrogd
hasta el 15 de abril de 1994 la facultad de negociacion por la via rapida del Presidente Clinton, que exigia
la conclusion de negociaciones sustantivas no mas tarde del 15 de diciembre de 1993. Este plazo dio a
los participantes el empuje necesario para seguir adelante con las negociaciones.

En el verano y otofio de 1993 la Ronda registrd considerables progresos, especialmente en la esfera
del acceso a los mercados, las instituciones y los servicios. Sin embargo, se hizo evidente la necesidad
de que los Estados Unidos y las CE llegaran a un acuerdo sobre las cuestiones mas sensibles. Las dos
partes comenzaron a negociar bilateralmente y, después de varias reuniones en Washington y Bruselas,
a comienzos de diciembre presentaron sus resultados a los otros interlocutores. Los paises en desarrollo
se mostraron hasta cierto punto renuentes pero, como quedaban pocos dias para el vencimiento del
plazo final, volvieron a la mesa de negociacién. Cada vez mas piezas del rompecabezas de la Ronda
Uruguay iban encontrando su lugar. Los ultimos dias estuvieron marcados por un frenesi de actividad y
las negociaciones prosiguieron hasta la mafiana del 15 de diciembre. En la tarde del mismo dia el Director
General, Peter Sutherland, anuncié que habian terminado las negociaciones sustantivas y que se habia
llegado a un consenso entre todos los participantes. Siete largos afios de negociaciones comerciales
multilaterales habian dado fruto al fin y habian desembocado en la mas amplia reforma del sistema
multilateral de comercio desde los inicios del GATT.

if) El resultado de la Ronda Uruguay

La vastedad del terreno cubierto en la Ronda Uruguay era impresionante: todos los aspectos del Acuerdo
quedaron detallados en 25.000 pdaginas de documentacion. La estructura juridica del acuerdo refleja las
principales contribuciones de la Ronda. La Carta de la OMC, de apenas 10 paginas, es el prefacio de todo
el documento y es el marco general que engloba todas las partes. Establece la OMC como organizacion
internacional y define sus funciones y estructura. Ademas, tiene cuatro Anexos importantes que a su vez
contienen todos los demas textos negociados de la Ronda. Los Anexos 1 a 3 forman parte del enfoque
del “todo Unico” vy, por consiguiente, son de caracter vinculante para todos los miembros. El Anexo 1
contiene los tres Acuerdos principales, sobre mercancias (el GATT de 1994 y los 18 Acuerdos conexos),
servicios (el AGCS y el anexo 1B) y aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con
el comercio. El Anexo 2 comprende el Entendimiento sobre Solucién de Diferencias y el Anexo 3, el
Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales. El Anexo 4 se aparta de la idea del todo Unico, pues
contiene cuatro acuerdos plurilaterales que sélo se aplican a los Miembros que los han firmado.
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En la esfera de los aranceles, los pafses desarrollados acordaron reducir los aranceles sobre los productos
industriales de un promedio del 6,3 por ciento al 3,8 por ciento, en su mayor parte introducidos
gradualmente a lo largo de mas de cinco afios, contados a partir del 1° de enero de 1995." Otro logro
importante fue el aumento en la consolidacién de aranceles por todos los participantes. Sobre la base del
numero de partidas consolidadas, los paises desarrollados aumentaron su porcentaje del 78 por ciento al
99 por ciento, las economias en transicién, del 73 por ciento al 98 por ciento, y los paises en desarrollo,
del 21 por ciento al 73 por ciento. Este aumento se debié en cierta medida al hecho de que todos los
aranceles aplicables a los productos agricolas estaban consolidados. El elevado porcentaje de aranceles
consolidados dio mayor estabilidad y previsibilidad al sistema mundial de comercio.

La Ronda Uruguay representd la primera ocasion en que el sistema multilateral de comercio logré abordar
en forma sustantiva el comercio agricola. Se definié un programa de 10 afos para la liberalizacién de
la agricultura y la politica adoptada consistié en dividir las medidas en tres categorias o pilares: acceso
a los mercados, ayuda interna y subvenciones a la exportacion. Como ya se ha indicado, todos los
aranceles agricolas se habfan consolidado. La ayuda interna se calculaba en funciéon de un conjunto de
intervenciones denominadas Medida Global de la Ayuda. En cada uno de los tres pilares, los Miembros
asumieron compromisos especificos de reduccién. Se establecié una “cldusula de paz” con el proposito
de prevenir acciones legales que de otro modo pudieran interponerse con arreglo a las disposiciones
de la OMC relativas a las subvenciones. En retrospectiva, muchos comentaristas han sugerido que si
bien el Acuerdo sobre la Agricultura de la Ronda Uruguay no ha dado lugar a una gran liberalizacién
del comercio, ha tenido la virtud de incorporar la agricultura a las normas del comercio multilateral y ha
preparado las condiciones para la liberalizacién futura.

Otro resultado satisfactorio de la Ronda Uruguay fue el Acuerdo sobre los Textiles y el Vestido, que
puso fin al trato excepcional aplicado a este sector. Las partes acordaron que todas las restricciones
comerciales cuantitativas se eliminarfan gradualmente en un plazo de 10 afios y asi a la postre el sector
de los textiles y el vestido quedarfa integrado por completo en el sistema multilateral de comercio. Este
fue uno de los principales resultados positivos para los paises en desarrollo, dado que a los textiles y el
vestido les correspondia en sus exportaciones de mercancias una proporcion similar a la de los productos
agricolas. Por otra parte, debe resaltarse que muchos aranceles en este sector se mantuvieron muy por
encima del arancel medio aplicado a los productos industriales en los paises desarrollados.

La Ronda Uruguay introdujo disciplinas reforzadas en la esfera de las medidas correctivas comerciales.2
El Acuerdo sobre Salvaguardias preveia normas mas estrictas sobre el recurso temporal a medidas de
salvaguardia y en lo tocante a cuestiones relativas a la compensacién. También eliminaba la utilizacion de
medidas denominadas “de la zona gris”, por ejemplo, las limitaciones voluntarias de las exportaciones.
Las disposiciones sobre subvenciones establecieron por primera vez una definicion de subvenciones y
desarrollaron normas y procedimientos mas claros. Las nuevas normas en materia antidumping aclararon
en mayor medida las normas sobre la determinacién de la existencia de dumping, el uso de medidas
antidumpingy la relacién de causalidad entre el dumping y el dafio. Ademas, el Acuerdo explica con mayor
detalle los procedimientos que han de seguirse para iniciar y realizar las investigaciones antidumping y
para aplicar las medidas antidumping.

El sistema de solucion de diferencias experimenté una importante reforma en la Ronda Uruguay, en virtud
de la cual todas las diferencias comerciales entre los Miembros debian dirimirse ante el Organo de Solucién
de Diferencias (Anexo 2). Los anteriores acuerdos sobre solucién de diferencias carecian de calendarios
establecidos y las resoluciones eran faciles de bloquear. El nuevo Acuerdo introdujo un procedimiento
mas estructurado con plazos mas estrictos a fin de asegurar la rapida solucion de diferencias. Ademas, se
dispuso que fuera imposible que un pais que estuviera perdiendo un caso bloqueara la adopciéon de una
resolucion. Se esperaba que las disciplinas reforzadas limitaran las fricciones comerciales y contribuyeran
a la previsibilidad y eficiencia del sistema multilateral de comercio.

19 GATT, Resultados de la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales, Ginebra, noviembre de 1994.

20 Véase el andlisis en la subseccion 2.
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El Anexo 3 introdujo el Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales (MEPC) como instrumento
para examinar las politicas y practicas comerciales de los Miembros de la OMC vy, por consiguiente, para
contribuir a una mayor adhesién a las normas de la OMC mediante del aumento de la transparencia. Se
acordo realizar los exdmenes con periodicidad, pero la frecuencia de éstos dependeria de la participacion
del Miembro en el comercio mundial. Cada examen consta de dos documentos: una exposicion de
politicas que prepara el Gobierno del Miembro objeto de examen, y un informe detallado que redacta de
manera independiente la Secretaria de la OMC.

Acuerdo sobre el comercio de servicios

Dos resultados muy importantes de la Ronda Uruguay fueron el establecimiento del Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios y del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
relacionados con el Comercio (ADPIC). Ninguna de estas adiciones a las normas del comercio multilateral
en el momento de establecerse la Organizacién Mundial del Comercio en 1995 han sido objeto de una
resefla completa en el presente informe. Esta omision responde a limitaciones de espacio y no a ninguna
posicion sobre la importancia de estas adiciones al sistema comercial. Al contrario, los dos Acuerdos han
hecho que el sistema se encamine por nuevos e importantes rumbos.

El AGCS? se inspird basicamente en los mismos objetivos que su equivalente en el comercio de
mercancias. Las transacciones de servicios representan mas del 60 por ciento de la produccion vy el
empleo mundiales, pero no suponen mas del 20 por ciento del comercio total (sobre la base de los
datos de la balanza de pagos).22 Muchos servicios, que desde hace tiempo han sido considerados como
actividades genuinamente nacionales, han ido adquiriendo cada vez mas movilidad internacional. Es
probable que esta tendencia prosiga, debido a la introduccién de nuevas tecnologfas de transmisiéon
(por ejemplo, las operaciones bancarias electrénicas y los servicios de telesanidad o de teleeducacién),
la supresién en muchos paises de monopolios arraigados de larga data (por ejemplo, en las esferas de
la telefonfa vocal y los servicios postales), y las reformas normativas en sectores sometidos hasta ahora
a una estricta reglamentacién, como el de los transportes. Unidas a los cambios en las preferencias de
los consumidores, estas innovaciones técnicas y normativas han potenciado la “comerciabilidad” de los
servicios y, de esta forma, han hecho necesario el establecimiento de disciplinas multilaterales.

En principio, el AGCS es aplicable a todos los sectores de servicios, con dos excepciones. El parrafo 3
del articulo | del AGCS excluye los “servicios suministrados en ejercicio de facultades gubernamentales”.
Se trata de servicios que no se suministran en condiciones comerciales ni en competencia con otros
proveedores. Pueden citarse como ejemplos los sistemas de seguridad social y cualquier otro servicio
publico, como la sanidad o la educacion, que no se preste en condiciones de mercado. Ademas, el Anexo
sobre Servicios de Transporte Aéreo establece que el Acuerdo no es aplicable a las medidas que afectan
a los derechos de trafico aéreo ni a los servicios directamente relacionados con los mismos.

En el AGCS se distinguen cuatro modos de suministro de servicios: el comercio transfronterizo, el consumo en
el extranjero, la presencia comercial y la presencia de personas fisicas. El suministro transfronterizo abarca por
definicion las corrientes de servicios del territorio de un Miembro al territorio de otro Miembro (por ejemplo,
los servicios bancarios o los servicios de arquitectura prestados a través de telecomunicaciones o del correo).
El consumo en el extranjero se refiere a las situaciones en que un consumidor de servicios (por ejemplo,
un turista o un paciente) se desplaza al territorio de otro Miembro para obtener un servicio. La presencia
comercial implica que un proveedor de servicios de un Miembro establece una presencia en el territorio
de otro Miembro, mediante la adquisicién en propiedad o arrendamiento de locales (por ejemplo, filiales
nacionales de companias de seguros o cadenas hoteleras), con el fin de suministrar un servicio. La presencia
de personas fisicas consiste en el desplazamiento de personas de un Miembro al territorio de otro Miembro
para prestar un servicio (por ejemplo, contadores, médicos o profesores). En el Anexo sobre el Movimiento de

21 Este material proviene en su mayor parte de http://www.wto.org/spanish/tratop_s/serv_s/serv_s.htm.

22 Las estadisticas sobre el comercio de servicios son muy incompletas. Un célculo justo de los servicios en el comercio
internacional, sobre la base de la definicién de servicios del AGCS, indicaria sin duda mas de un 20 por ciento del
comercio mundial.
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Personas Fisicas se especifica, no obstante, que los Miembros siguen siendo libres de aplicar medidas relativas
a la ciudadania, la residencia o el acceso al mercado de trabajo con caracter permanente.

El motivo de este conjunto de distinciones aparentemente complicado en relacién con los modos de
suministro es que muchos servicios sélo se pueden suministrar mediante la presencia fisica simultanea del
productor y del consumidor. Por consiguiente, hay muchos casos en los que, para que sean comercialmente
significativos, los compromisos comerciales deben abarcar los movimientos transfronterizos del consumidor,
el establecimiento de una presencia comercial en un mercado o el movimiento temporal del proveedor del
servicio. Incluso en los casos en que los proveedores pueden elegir entre modos de suministro, la taxonomia
modal del AGCS es necesaria para dar cabida al uso de distintas opciones por los proveedores.

El AGCS reconoce expresamente el derecho de los Miembros a reglamentar el suministro de servicios con
el fin de conseguir los objetivos de su politica nacional y no trata de influir en esos objetivos. Antes bien, el
Acuerdo establece un marco de normas para asegurar que los reglamentos de servicios sean administrados de
manera razonable, objetiva e imparcial y no constituyan obstaculos innecesarios al comercio. Una diferencia
importante entre el comercio de mercancias y el comercio de servicios se refiere a la reglamentacién: lo
tipico es que los servicios sean objeto de una reglamentacién mas rigurosa que las mercancias. Esto guarda
relaciéon no solo con las distintas opciones en el marco de los modos de suministro. Tiene que ver también
con la intangibilidad de los servicios, con el hecho de que el consumo y la produccién pueden tener lugar
simultaneamente y con el hecho de que muchos servicios aparentemente similares o incluso idénticos tienen
un caracter sumamente heterogéneo. Estos factores figuran entre los motivos que explican el relativo rigor
de la reglamentacién de muchos sectores de servicios.

Las obligaciones establecidas en el AGCS se pueden clasificar en dos grandes categorias. En primer lugar,
existen obligaciones generales aplicables de forma directa y automatica a todos los Miembros y sectores
de servicios. En segundo lugar, hay obligaciones dimanantes de compromisos especificos en materia de
acceso a los mercados y de trato nacional en determinados sectores. Dichos compromisos se recogen
en las listas de cada pafs, cuyo alcance puede variar ampliamente segun los Miembros. Los términos y
conceptos pertinentes son similares, aunque no necesariamente idénticos, a los utilizados en el GATT. Por
ejemplo, el trato nacional constituye una obligacién general en el comercio de mercancias en tanto que
en el AGCS es una obligacion negociable.

Entre las obligaciones generales figuran la del trato NMF (aunque se permiten algunas exenciones de
caracter temporal), las obligaciones en materia de transparencia, el establecimiento de procedimientos
de revisién administrativa y de recurso y las disciplinas aplicables a las actividades de monopolios y
proveedores exclusivos. Entre las obligaciones supeditadas a compromisos especificos figuran las de
acceso a los mercados y trato nacional, que son compromisos negociados en sectores especificos. Los
compromisos en materia de acceso a los mercados pueden estar sujetos a diversos tipos de limitaciones.
Por ejemplo, pueden imponerse limitaciones al nUmero de proveedores de servicios, de operaciones de
servicios o de personas empleadas en un sector; al valor de las transacciones; a la forma juridica que debe
adoptar el proveedor del servicio; o a la participacién de capital extranjero. Los compromisos de trato
nacional implican que el Miembro de que se trate no aplique medidas discriminatorias que beneficien a
los servicios nacionales o a los proveedores nacionales de servicios. La prescripcién fundamental es que
un Miembro no puede adoptar medidas que puedan modificar, de hecho o de derecho, las condiciones
de competencia a favor de su propio sector de servicios. Asimismo, la concesién del trato nacional en un
sector determinado podra supeditarse a determinadas condiciones y estar sujeta a ciertas salvedades.

Los Miembros pueden realizar las adaptaciones que consideren necesarias en lo que respecta al alcance
sectorial y el contenido sustantivo de dichos compromisos. En consecuencia, los compromisos de los
Miembros tienden a reflejar los objetivos y limitaciones de la politica nacional, tanto en general como
en sectores concretos. En tanto que algunos Miembros Unicamente han consignado un escaso nimero
de servicios, otros han asumido disciplinas de acceso a los mercados y de trato nacional en mas de 120
de un total de mas de 160 servicios. La existencia de compromisos especificos genera otras obligaciones
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relativas, entre otras cosas, a la notificacion de nuevas medidas que tengan repercusiones significativas
en el comercio y a la no imposicién de restricciones a los pagos y transferencias internacionales.

Cada Miembro de la OMC debe elaborar una Lista de compromisos especificos en la que se indiquen
los servicios respecto de los cuales el Miembro garantiza el acceso a los mercados y el trato nacional,
asi como cualquier limitacion que exista al respecto. La Lista puede utilizarse también para contraer
compromisos adicionales en relaciéon, por ejemplo, con la aplicacién de determinadas normas o principios
de reglamentacién. Los compromisos se contraen en relacion con cada uno de los cuatro modos diferentes
de suministro de servicios.

En la mayor parte de las listas existe una secciéon de compromisos sectoriales y una seccion de compromisos
horizontales. La seccién de “Compromisos horizontales” contiene consignaciones aplicables a todos los
sectores incluidos con posterioridad en la Lista. Las limitaciones horizontales se refieren a menudo a un
determinado modo de suministro, particularmente a la presencia comercial y la presencia de personas
fisicas. En la secciéon “Compromisos relativos a sectores especificos” figuran consignaciones aplicables
Unicamente a un sector concreto.

Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el
Comercio (ADPIC)

El Acuerdo sobre los ADPIC? abarca el derecho de autor y los derechos conexos (es decir, los derechos
de los artistas intérpretes o ejecutantes, los productores de grabaciones de sonido y los organismos
de radiodifusion); las marcas de fabrica o de comercio, incluidas las de servicio; las indicaciones
geograficas, incluidas las denominaciones de origen; los dibujos y modelos industriales; las patentes,
incluida la proteccién de las obtenciones vegetales; los esquemas de trazado de los circuitos integrados,
y la informacion no divulgada, incluidos los secretos comerciales y los datos sobre pruebas. El Acuerdo
contiene tres elementos principales: normas sustantivas en materia de propiedad intelectual, disposiciones
en materia de observancia nacional y solucion de diferencias.

Con respecto a cada uno de los principales sectores de la propiedad intelectual que abarca el Acuerdo
sobre los ADPIC, se especifican las normas minimas de proteccién. Se define cada uno de los principales
elementos de la proteccion: la materia que ha de protegerse, los derechos que han de conferirse y las
excepciones permisibles a esos derechos y la duracion minima de la protecciéon. El Acuerdo establece
esas normas exigiendo, en primer lugar, que se cumplan las obligaciones sustantivas estipuladas en
los principales convenios de la OMPI: el Convenio de Paris para la Proteccion de la Propiedad Industrial
(el Convenio de Paris) y el Convenio de Berna para la Proteccion de las Obras Literarias y Artisticas (el
Convenio de Berna) en sus versiones mas recientes. Con excepcion de las disposiciones del Convenio de
Berna sobre los derechos morales, todas las principales disposiciones sustantivas de esos convenios se
incorporan por referencia al Acuerdo sobre los ADPIC y se convierten asi en obligaciones en virtud de
dicho Acuerdo.

Las disposiciones del Acuerdo sobre los ADPIC relativas a la observancia se refieren a los procedimientos y
recursos internos encaminados a hacer respetar los derechos de propiedad intelectual (DPI). En el Acuerdo
se establecen algunos principios generales aplicables a todos los procedimientos para la observancia de
los DPI. Ademas, contiene disposiciones sobre procedimientos y recursos civiles y administrativos, medidas
provisionales, prescripciones especiales relacionadas con las medidas en frontera y procedimientos penales,
en las que se especifican los procedimientos y recursos que deben existir para que los titulares de DPI
puedan efectivamente hacer valer sus derechos. Las disposiciones del Acuerdo en materia de solucién
de diferencias establecen que las diferencias entre Miembros de la OMC con respecto al cumplimiento
de las obligaciones en la esfera de los ADPIC quedan sujetas al procedimiento de solucién de diferencias
de la OMC.

23 Este material proviene de http://www.wto.org/spanish/tratop_s/trips_s/intel2_s.htm. Véase esa pagina de Internet
para obtener mas detalles.

213

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

Por otra parte, en el Acuerdo se recogen determinados principios fundamentales — por ejemplo, los de
trato nacional y trato de la nacién mas favorecida — y algunas normas generales encaminadas a evitar
que las dificultades de procedimiento para adquirir o mantener los DPI anulen las ventajas sustantivas
resultantes del Acuerdo. El Acuerdo sobre los ADPIC es un acuerdo de normas minimas, que permite a los
Miembros prestar una proteccién mas amplia a la propiedad intelectual si asi lo desean. Se les deja libertad
para determinar el método apropiado de aplicacion de las disposiciones del Acuerdo en el marco de sus
sistemas y usos juridicos. Por ultimo, en el articulo 40 del Acuerdo sobre los ADPIC se reconoce que algunas
practicas o condiciones relativas a la concesion de las licencias de los derechos de propiedad intelectual,
gue restringen la competencia, pueden tener efectos perjudiciales para el comercio y pueden impedir la
transferencia y la divulgacion de la tecnologia. Los Miembros podran adoptar, de forma compatible con las
demas disposiciones del Acuerdo, medidas apropiadas para impedir o controlar las practicas relativas a la
concesion de licencias de los derechos de propiedad intelectual que sean abusivas o anticompetitivas.

iif) Las consecuencias de la Ronda Uruguay

A pesar del considerable éxito de la Ronda Uruguay en la reforma del sistema multilateral de comercio,
evidentemente habia muchas esferas que requerian mas trabajo. Como parte de los Acuerdos de la Ronda
Uruguay se establecié un calendario ambicioso para las negociaciones futuras sobre méas de 30 puntos. En
algunas esferas, el calendario detallaba las evaluaciones o exdmenes de determinados compromisos, sobre
todo del Acuerdo sobre los Textiles y el Vestido. En otras, indicaba el momento y la fecha de la continuacion
de las negociaciones o de la celebracion de nuevas negociaciones. Las negociaciones sobre servicios
ocupaban el lugar mas destacado en el calendario. Muchos de los compromisos del AGCS en materia de
acceso a los mercados no consiguieron mucho mas que consolidar el statu quo en algunos sectores. Los
Estados Unidos, en particular, exigieron compromisos mas importantes. En 1996 y 1997 se logré ampliar las
negociaciones en el marco del AGCS hasta incluir medidas de liberalizacién que afectaban a mas del 95 por
ciento del mercado mundial de servicios de telecomunicaciones, asi como a grandes segmentos del sector
de los servicios financieros. También se lograron importantes innovaciones reglamentarias en la esfera de
las telecomunicaciones. La culminacién de las negociaciones sobre servicios financieros en medio de la crisis
financiera asidtica demostré la determinacion de los Miembros de la OMC de concluir un acuerdo a pesar
de las dificiles condiciones del mercado. Cabe también sefalar que este mismo espiritu de cooperacion
internacional basada en compromisos establecidos contribuyé al mantenimiento de un comercio abierto a
pesar de las dificultades que entranaba la turbulencia financiera.

Ademas de llevar adelante el programa incorporado de la Ronda Uruguay, algunos Miembros insistieron
en realizar mayores esfuerzos para dar cabida a nuevas cuestiones que iban surgiendo. Una cuestion
planteada por la sociedad civil se referia a la transparencia de la OMC como organizacién internacional.
A partir de 1995, se presentaron propuestas sobre la manera de eliminar los procedimientos del GATT
gue prohibfan el acceso del publico a la totalidad de los documentos, hasta que se adoptaron medidas
para suprimir el caracter reservado de éstos. A partir de esta iniciativa, la OMC adopté en 1996 y 2002
nuevos procedimientos sobre el acceso a los documentos, en virtud de los cuales se establecia que, en
principio, ningun documento de la OMC tiene caracter reservado. También se adoptaron otras iniciativas
encaminadas a mejorar la transparencia. (Véase un examen mas detallado en la subseccién 6 infra.)

Otra tema de preocupacién que abordé la OMC fue el regionalismo. Durante la Ronda Uruguay, y
con posterioridad a ésta, el regionalismo habia tenido una influencia cada vez mayor en las relaciones
comercialesinternacionales. Antes del decenio de 1980, los acuerdos regionales en el comercio internacional
se concentraban principalmente en las CE y la AELC. Existian otros acuerdos, pero la proporcién de
comercio que abarcaban era mucho mas pequefa. Después del fracaso de la reunion ministerial del
GATT en noviembre de 1982, los Estados Unidos abandonaron su oposicién de larga data a los acuerdos
comerciales preferenciales e iniciaron negociaciones con el Canada que se concluyeron satisfactoriamente
en 1989. Los Estados Unidos también habfan concluido anteriormente un acuerdo de libre comercio con
Israel. Predominaba cada vez més la opinidn de que los acuerdos regionales no socavaban sino que
complementaban la liberalizacién multilateral del comercio. Al terminar la Ronda Uruguay casi todos los
Miembros de la OMC habian firmado uno o varios acuerdos regionales. La constante proliferacion de
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acuerdos de este tipo en distintas partes del mundo suscité cada vez mas temores en lo referente a su
caracter intrinsecamente discriminatorio y su efecto en el comercio mundial. En febrero de 1996, la OMC
establecié un Comité de Acuerdos Comerciales Regionales (CACR), cuyo cometido es examinar estos
acuerdos y determinar si son compatibles con las normas de la OMC. EI CACR no consigui6 centrar la
atencion de los Miembros en esta cuestion, que fue trasladada a las negociaciones de Doha (véase un
examen mas detallado del regionalismo en la subseccion 5).

El Acuerdo sobre la OMC exigia que se organizaran reuniones ministeriales como minimo una vez cada
dos afios. La Reunidon Ministerial celebrada en Singapur en diciembre de 1996 brindé una oportunidad
para iniciar las conversaciones sobre los puntos que se afadirian al programa de la ronda siguiente. Los
Estados Unidos propusieron el comienzo de negociaciones sobre la transparencia de la contratacién publica,
mientras que la UE insistid en que se incluyera la facilitacion del comercio. La administracion del Presidente
Clinton traté de incluir conversaciones sobre comercio y derechos del trabajo, pero no pudo vencer la
pertinaz oposicion de los paises en desarrollo. La UE queria que figuraran en el programa los temas de
comercio e inversiones y comercio y competencia, aunque los Estados Unidos expresaron escepticismo
acerca de ambos. En fin de cuentas, los Miembros de la OMC decidieron establecer tres grupos de trabajo:
uno sobre comercio e inversiones, otro sobre comercio y competencia y otro sobre la transparencia de la
contratacion publica. Conjuntamente con el tema de la facilitacion del comercio, estas cuatro esferas dieron
en conocerse posteriormente como “temas de Singapur”. Estos temas se volvieron a tratar en el contexto de
las negociaciones de Doha y sélo la facilitacién del comercio ha sobrevivido en el programa de Doha. Un logro
importante de la Reunién Ministerial de Singapur fue el Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacién (ATI),
que habia sido promovido por los Estados Unidos. El ATI, que establecia nuevas reducciones arancelarias
sobre productos de tecnologia de la informacién, fue firmado por todos los principales paises comerciantes
en este sector, incluido el Taipei Chino, que aiin no era miembro de la OMC.2

La siguiente Reunién Ministerial se celebrd en Ginebra en mayo de 1998 y estuvo dedicada principalmente
a la celebracion del cincuentenario del sistema multilateral de comercio. La idea de que habia llegado
el momento de iniciar una nueva ronda de negociaciones tropezd con una considerable oposicién de
parte de varios paises en desarrollo. Encabezados por la India, varios paises en desarrollo pidieron que
se pasara revista a los resultados de la Ronda Uruguay antes de dar inicio a una nueva ronda. Adujeron
que no estaban en condiciones de cumplir las obligaciones asumidas en la Ronda Uruguay. Las tensiones
se agravaron cuando el Grupo de Cairns insistié en la eliminacion de las subvenciones agricolas como
condicién previa para una nueva ronda. Las CE se negaron a aceptar cualquier compromiso de ese tipo
desde el comienzo vy, junto con el Japoén, insistieron en la celebracion de negociaciones sobre comercio
e inversiones y sobre comercio y competencia. Varias semanas de debate en Ginebra no consiguieron
acercar mas a las partes negociadoras en relacion con diversas cuestiones pendientes. En consecuencia,
en la Reunién Ministerial de Seattle, a finales de 1999, no fue posible llegar a un acuerdo sobre el
programa. Debido a que no se aprobé un nuevo calendario de negociaciones, muchos consideraron
que la reunién de Seattle habfa sido un fracaso. El sistema multilateral de comercio necesitaba tomar un
respiro y esperar un entorno politico mas favorable.

Finalmente se iniciaron nuevas negociaciones en Doha en noviembre de 2001. La Ronda de Doha abarca
una amplia gama de temas de negociacién y un programa de trabajo, que incluye el acceso a los mercados
en la agricultura y los productos manufacturados, comercio de servicios, ADPIC, comercio e inversiones,
comercio y competencia, transparencia de la contratacion publica, facilitacién del comercio, normas de la
OMC, solucion de diferencias, comercio y medio ambiente, comercio electrénico, pequeias economias,
comercio, deuda y finanzas, transferencia de tecnologia, trato especial y diferenciado y cuestiones y
preocupaciones relativas a la aplicacion. No todas estas cuestiones estaban destinadas a ser tema de
negociacion, y algunas de ellas se han dejado de lado a medida que avanzaban las negociaciones. En el
momento de redactarse este informe (principios de 2007), la Ronda de Doha sigue aln en curso y, por
lo tanto, no serad objeto de mas analisis en el contexto actual.

24 China se adhiri¢ al ATl cuando pasé a ser Miembro de la OMC en 2001.
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Cuadro 4

Rondas comerciales del GATT/OMC, 1947-2007

Nombre de la Periodo y nimero

. T li Resul
Ronda o reunién de partes emas y modalidades esultados
Ginebra 1947 Aranceles: negociaciones partida por Concesiones respecto de 15.000 lineas
23 paises partida basadas en peticiones y ofertas arancelarias
Annecy 1949 Aranceles: negociaciones partida por 5.000 concesiones arancelarias;
33 paises partida basadas en peticiones y ofertas 9 adhesiones
Torquay 1950 Aranceles: negociaciones partida por 8.700 concesiones arancelarias;
34 paises partida basadas en peticiones y ofertas 4 adhesiones
Ginebra 1956 Aranceles: negociaciones partida por Reducciones modestas
22 paises partida basadas en peticiones y ofertas
Ronda Dillon 1960-1 Aranceles: negociaciones partida por Se intercambiaron 4.400 concesiones;

45 paises partida basadas en peticiones y ofertas, se desestimé la propuesta de la CEE de
motivadas en parte por la necesidad de efectuar una reduccion lineal del 20 por
reequilibrar las concesiones tras la creacién ciento en los aranceles industriales
de la CEE

Ronda Kennedy 1963-1967 Aranceles: enfoque basado en férmulas Se redujeron los aranceles medios en un

48 paises (reduccion lineal) y negociaciones partida 35 por ciento; se consolidaron unas 33.000
por partida. Medidas no arancelarias: lineas arancelarias; acuerdos sobre valoracion
antidumping, valoraciéon en aduana en aduana y antidumping

Ronda de Tokio  1973-1979 Aranceles: enfoque basado en formulas Se redujeron los aranceles medios en una

99 paises con excepciones. Medidas no arancelarias: tercera parte hasta el 6 por ciento en relacion
antidumping, valoracién en aduana, con las importaciones de manufacturas de
subvenciones y medidas compensatorias, la OCDE; se acordaron cédigos de conducta
compras del sector publico, licencias de voluntarios respecto de todas las cuestiones
importacién, normas sobre productos, no arancelarias, excepto las salvaguardias
salvaguardias, trato especial y diferenciado
de los pafses en desarrollo

Ronda Uruguay 1986-1994 Aranceles: enfoque basado en férmulas Se redujeron una vez mas los aranceles
103 paises en y negociaciones partida por partida. medios en una tercera parte en promedio.
1986; 117 a Medidas no arancelarias: todos los Sujecion a normas de la agricultura y de los

finales de 1993

Ronda de Doha 2001-?
150 paises a
comienzos de

2007

temas de Tokio, mas servicios, propiedad
intelectual, inspeccion previa a la
expedicion, normas de origen, medidas
en materia de inversiones relacionadas
con el comercio, solucion de diferencias,
transparencia y vigilancia de las politicas
comerciales

Aranceles: enfoque basado en formulas
y negociaciones partida por partida.
Medidas no arancelarias: facilitacion
del comercio, normas, servicios, medio
ambiente

textiles y el vestido; creacion de la OMC;
nuevos acuerdos sobre los servicios y los
ADPIC; la mayoria de los cédigos de la Ronda
de Tokio se hicieron extensivos a todos los
Miembros de la OMC

Fuente: Hoekman y Kostecki (2001) y ampliaciones de los autores.
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Cuadro 4 del Apéndice
Exportaciones mundiales de mercancias, por regiones y en determinadas economias, 1948-2005
(En miles de millones de dolares y en porcentajes)

1948 1953 1963 1973 1983 1993 2003 2005

Valor
Mundo 59 84 157 579 1838 3675 7369 10159
Participacion 5
Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 %
América del Norte 28,1 24,8 19,9 17,3 16,8 18,0 15,8 14,5 E o
Estados Unidos 21,7 18,8 14,9 12,3 11,2 12,6 9,8 8,9 E %
Canada 5,5 5,2 43 46 4.2 4.0 3,7 3,5 3 2
México 0,9 0,7 0,6 0,4 1,4 1,4 2,2 2,1 2
o] o
América del Sur y Central 11,3 9,7 6,4 4,3 4,4 3,0 3,0 3,5 é ::
Brasil 2,0 1,8 0,9 1,1 1,2 1,1 1,0 1,2 2 B
Argentina 2,8 1,3 0,9 0,6 0,4 0,4 0,4 0,4 ; ';_(
Europa 35,1 39,4 47,8 50,9 43,5 45,4 46,0 43,0 8 g
Alemania @ 1,4 5,3 9,3 11,7 9,2 10,3 10,2 9,5 % 5 <§(
Francia 3,4 4,8 5,2 6,3 5,2 6,0 5,3 4,5 8 g o
Reino Unido 11,3 9,0 7,8 5,1 5,0 4,9 4.1 3,8 8 E % -
Italia 1,8 1,8 3,2 3,8 4,0 4,6 4,1 3,6 o E g%
Comunidad de Estados Independientes (CEl) - - - - - 1,5 2,6 3,3 é 8 é g
Africa 7,3 6,5 5,7 4,8 4,5 2,5 2,4 2,9 § % 'j:_t g
Sudafrica ® 2,0 1,6 1,5 11 1,0 0,7 0,5 0,5 2w 2%
w OWwo
Oriente Medio 2,0 2,7 3,2 4.1 6,8 3,5 41 5,3 ooy =
Asia 14,0 13,4 12,6 15,2 19,1 26,1 26,1 27,4 - 2
China 0,9 1,2 1,3 1,0 1,2 2,5 5,9 7.5
Japon 0,4 1,5 3,5 6,4 8,0 9,9 6,4 5,9
India 2,2 1,3 1,0 0,5 0,5 0,6 0,8 0,9
Australia y Nueva Zelandia 3,7 3,2 2,4 2,1 1,4 1,5 1,2 1,3
Seis paises comerciantes del Asia Oriental © 3,4 3,0 2,4 3,4 5,8 9,7 9,6 9,7
Pro memoria:
Miembros del GATT/OMC ¢ 63,4 68,7 72,8 81,8 76,5 89,5 94,3 94,4
Unién Europea © - - 27,5 38,6 30,4 36,1 42,4 39,4
Ex URSS 2,2 3,5 4,6 3,7 5,0 - - -
Paises en desarrollo 31,4 28,3 22,6 20,2 26,8 25,2 30,3 34,1
Paises desarrollados 66,4 68,2 72,9 76,3 68,2 73,3 67,1 62,6

@ De 1948 a 1983, las cifras se refieren a la Republica Federal de Alemania.

b A partir de 1998, las cifras se refieren a Sudafrica solamente, y ya no a la Unién Aduanera del Africa Meridional.
¢ Estan comprendidos Hong Kong, China; Malasia; la Republica de Corea; Singapur; el Taipei Chino, y Tailandia.

4 Miembros a comienzos del afio indicado.

¢ Las cifras se refieren a la CEE (6) en 1963, la CEE (9) en 1973, la UE (10) en 1983, la UE (12) en 1993, la UE (15) en 2003 y la UE
(25) en 2005. Se incluye en todos los casos el comercio interno de la UE.

Nota: Entre 1973y 1983 y entre 1993 y 2003 la distribucién de las exportaciones y las importaciones se vio influida en gran medida
por la evolucién de los precios del petréleo.

Fuente: OMC, Estadisticas del comercio internacional.
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Cuadro 5 del Apéndice
Importaciones mundiales de mercancias, por regiones y en determinadas economias, 1948-2005
(En miles de millones de dolares y en porcentajes)

1948 1953 1963 1973 1983 1993 2003 2005

Valor
Mundo 62 85 164 594 1882 3769 7647 10511
Participacion
é Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
E .. América del Norte 18,5 20,5 16,1 17,2 18,5 21,5 22,6 21,7
; § Estados Unidos 13,0 13,9 11,4 12,3 14,3 16,0 17,0 16,5
3 UEJ Canada 4,4 5,5 3,9 4,2 3,4 3,7 3,2 3,0
E 8 México 1,0 0,9 0,8 0,6 0,7 1,8 2,3 2,2
é é América del Sur y Central 10,4 8,3 6,0 4.4 3,8 3,3 2,5 2,8
E % Brasil 1,8 1,6 0,9 1,2 0,9 0,7 0,7 0,7
8 % Argentina 2,5 0,9 0,6 0,4 0,2 0,4 0,2 0,3
z £

‘8 g Europa 45,3 43,7 52,0 53,3 44,2 44,8 45,3 43,2
é 8 < Alemania @ 2,2 4,5 8,0 9,2 8,1 9,1 7.9 7,4
g g E Francia 5,5 4,9 5,3 6,4 5,6 5,8 5,2 4,7
8 z z - Reino Unido 13,4 11,0 8,5 6,5 5,3 5,6 5,1 4,9
w é gg Italia 2,5 2,8 4,6 4,7 4,2 3,9 3,9 3,6
é 8 é E Comunidad de Estados Independientes (CEl) - - - - - 1,2 1,7 2,1
S % ;_(( g Africa 8,1 7,0 5,2 3,9 4,6 2,6 2,1 2,4
g w é < Sudafrica P 2,5 1,5 1,1 0,9 0,8 0,5 0,5 0,6
B %2 Oriente Medio 1,8 2,1 2,3 2,7 6,2 3,4 2,7 3,1
= =) Asia 13,9 15,1 14,2 15,1 18,5 23,3 23,1 24,7
China 0,6 1,6 0,9 0,9 1,1 2,8 5,4 6,3

Japon 1,1 2,8 4,1 6,5 6,7 6,4 5,0 4,9

India 2,3 1,4 1,5 0,5 0,7 0,6 0,9 1,3
Australia y Nueva Zelandia 2,9 2,3 2,2 1,6 1,4 1,5 1,4 1,4

Seis paises comerciantes del Asia Oriental ¢ 3,5 3,7 3,2 3,9 6,1 9,9 8,2 8,6

Pro memoria:

Miembros del GATT/OMC ¢ 58,6 66,0 74,2 89,1 83,9 88,7 96,1 96,1

Unidén Europea € - - 29,0 39,2 31,3 34,3 41,6 39,3

Ex URSS 1,9 3,3 4,3 3,6 4,3 - - -

Paises en desarrollo 31,3 28,3 22,0 18,7 25,6 26,5 26,3 28,9

Paises desarrollados 66,7 68,4 73,8 78,0 70,1 72,3 71,9 69,1

@ De 1948 a 1983, las cifras se refieren a la Republica Federal de Alemania.

b A partir de 1998, las cifras se refieren a Sudafrica solamente, y ya no a la Unién Aduanera del Africa Meridional.
¢ Estan comprendidos Hong Kong, China; Malasia; la Republica de Corea; Singapur; el Taipei Chino, y Tailandia.

4 Miembros a comienzos del afio indicado.

¢ Las cifras se refieren a la CEE (6) en 1963, la CEE (9) en 1973, la UE (10) en 1983, la UE (12) en 1993, la UE (15) en 2003 y la UE
(25) en 2005. Se incluye en todos los casos el comercio interno de la UE.

Nota: Entre 1973y 1983 y entre 1993 y 2003 la distribucién de las exportaciones y las importaciones se vio influida en gran medida
por la evolucién de los precios del petréleo.

Fuente: OMC, Estadisticas del comercio internacional.
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2. NEGOCIACIONES SOBRE EL ACCESO A LOS MERCADOS:
LIBERALIZACION Y CONSOLIDACION

Muchos observadores consideran las reducciones arancelarias uno de los principales éxitos del GATT/
OMC.% En la presente seccion se evalla la contribucién real del GATT/OMC a la reduccién de los
aranceles y a una mayor apertura de los mercados. Comienza con un examen de los compromisos
en materia de acceso a los mercados contraidos por los paises desarrollados en el marco del sistema
GATT/OMC. El GATT ha desempefiado una funcion basica en la reduccion de los aranceles aplicados en
los paises desarrollados a los productos no agricolas. No obstante, un detenido examen de la situaciéon
reinante inmediatamente después de la segunda guerra mundial sugiere que algunas de las cifras sobre la
liberalizacién del comercio a menudo citadas podrian ser engafiosas. A continuacion, en la subseccién b)
se examina como han utilizado los paises en desarrollo el sistema GATT/OMC para reducir sus aranceles.
Las pruebas parecen indicar que durante muchos decenios antes de la Ronda Uruguay hicieron poco uso
del GATT para reducir o consolidar sus aranceles. En cuanto a las economias de planificacion centralizada,
la URSS, China y la mayoria de las demdas permanecieron durante cinco decenios fuera de la érbita del
sistema multilateral de comercio GATT/OMC.? Los compromisos contraidos en la Ronda Uruguay han
ampliado en su mayoria la cobertura de las consolidaciones, a veces en niveles muy superiores a los de
los tipos aplicados. Ello no significa que los paises en desarrollo no hayan liberalizado sus regimenes
arancelarios, sino que no han hecho un gran uso del sistema multilateral para hacerlo. La mayoria de
las reducciones arancelarias fueron unilaterales y quedaron sin consolidar. Sin embargo, la funcion de la
OMC ha sido decisiva en la reduccién de los aranceles de algunos de los Miembros de reciente adhesion
(desde 1995). También el Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacion (ATI) ha tenido una importante
repercusion en algunos de sus signatarios. La subseccion ¢) trata de las medidas no arancelarias. En
general, la idea de los arquitectos del GATT era establecer un sistema que prohibiera la utilizaciéon de
obstaculos en la frontera, con excepcion de los aranceles, y organizar después negociaciones para reducir
los aranceles. Tras haber examinado los logros en lo que se refiere a los aranceles, es pues importante
evaluar los efectos del GATT/OMC en otras medidas en frontera. También en este caso puede alegarse
que el sistema multilateral ha tenido un éxito parcial. En la subseccién e) se examina la contribucién del
GATT/OMC al crecimiento del comercio mundial y en la subseccion f) se concluye con un breve examen
de los retos que se plantean en la esfera del acceso a los mercados.

a) Negociaciones arancelarias: paises desarrollados

Para situar el comienzo de las negociaciones arancelarias del GATT en su contexto histérico general, tal vez
sea Util hacer unas cuantas observaciones para recordar la situacion econémica en 1947. Las repercusiones
de la segunda guerra mundial en la economia mundial aun se dejaban sentir en todas partes y el nivel
del comercio internacional registraba una gran depresion. Por ejemplo, en 1948 las corrientes comerciales
mundiales eran aun inferiores, en términos reales, al nivel registrado en 1938 y 1929, aun cuando la
inflacion hubiera elevado el valor del comercio mundial a 57.000 millones de ddlares, el doble del nivel
alcanzado en 1938.77 El bajo nivel del comercio iba unido a importantes desequilibrios comerciales. Los
Estados Unidos, el Canadd y la mayoria de los paises de América Latina registraban superavit comerciales
sustanciales, en tanto que los paises europeos y el Japon, afectados por la guerra, registraban grandes
déficit. El Reino Unido, que hasta 1931 habia seguido una politica comercial muy liberal, con una proteccion
minima, durante cerca de 100 afnos (excepto durante el periodo de la primera guerra mundial), se refugié
mediante el Acuerdo de Ottawa en un sistema de comercio preferencial reforzado por un sistema comun
de compensacion de saldos en libras esterlinas. El Reino Unido, que seguia siendo el principal importador

2> Veéase, por ejemplo, Jackson (1997).

26 China habia sido miembro fundador del GATT, pero se retir6 tras su revolucion en 1949. La URSS decliné la invitacion a
participar en la redaccion de la Carta de la OIC (Conferencia de Londres) y se mantuvo al margen de las negociaciones
arancelarias. En Hoda (2001) se hace un interesante examen de los compromisos en materia de acceso a los mercados
contraidos por Polonia y Rumania en ocasion de su adhesién y en ulteriores negociaciones.

27 Segun Maddison (2001), la relacién exportaciones mundiales de mercancias/produccion mundial era aun en 1950
inferior incluso a la de 1913. Véanse el cuadro 3y el grafico 3 del apéndice.
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mundial?¢, tratd de recuperar la convertibilidad de la libra esterlina volviendo al patrén oro en 1947, pero
ese intento acabo en una crisis financiera y hubo de abandonarse.

Por otro lado, los Estados Unidos habian abandonado sus politicas comerciales sumamente proteccionistas
a principios del decenio de 1930, mediante la conclusion entre 1934 y 1939 de acuerdos comerciales
bilaterales reciprocos con 17 paises. Como esos acuerdos se aplicaban sobre la base de un trato NMF
incondicional, las reducciones convenidas bilateralmente beneficiaban a todos los paises en el sistema. Esos
acuerdos redujeron considerablemente el nivel de proteccion Smoot-Hawley para muchos importantes
interlocutores comerciales de los Estados Unidos. Ademas, el amplio uso de derechos especificos en el
Arancel de este pais?, junto con las grandes subidas de los precios entre 1939 y 1947, habia reducido
notablemente el equivalente ad valorem de esos derechos.® A pesar de esas reducciones, el arancel
medio de los Estados Unidos en 1947 aln se consideraba que figuraba entre los méas elevados de los
principales paises industriales. La proporcién relativamente importante del comercio exento de derechos
de los Estados Unidos reflejaba el acusado sesgo de la estructura de proteccion: franquicia arancelaria
para las importaciones de materias primas que no se producian en el pafs y aranceles elevados sobre las
importaciones de productos agricolas e industriales elaborados.?!

Otra importante caracteristica de la situacién comercial era la gran utilizaciéon de obstaculos al comercio no
arancelarios por parte de los pafses europeos y el extendido control gubernamental de las transacciones
internacionales con el fin de administrar las escasas reservas de divisas (délares de los Estados Unidos).

Con respecto a los paises que participaron en las primeras negociaciones del GATT, cabe recordar que
Alemania y el Japdn auin no habian recuperado su soberania en la direccién de su politica comercial y que
la URSS no aceptd la invitacion a participar en las negociaciones arancelarias.

i) Iniciacion de las negociaciones arancelarias del GATT =

El Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, que habfa organizado la Conferencia de Londres
para preparar la Carta de la OIC, no tenia mandato con respecto a las negociaciones arancelarias. No
obstante, los participantes en esa Conferencia convinieron, por sugerencia de los Estados Unidos, en
celebrar reuniones arancelarias paralelamente a la labor preparatoria de la Carta de la OIC. Se han alegado
diversas razones para la iniciacion de las negociaciones arancelarias en una etapa tan temprana.

En primer lugar, se pensaba que la adopcién de medidas concretas en las negociaciones arancelarias podria
facilitar los debates sobre las cuestiones comerciales no arancelarias. En segundo lugar, las facultades
del Presidente de los Estados Unidos para reducir los aranceles expiraban en junio de 1948 y los Estados
Unidos deseaban disipar la desconfianza de otros paises con respecto a la sinceridad del proposito de los
Estados Unidos de abandonar definitivamente la politica de elevada proteccion arancelaria anteriormente
aplicada y reducir considerablemente sus aranceles. En tercer lugar, era también importante separar las

%8 La participacion del Reino Unido en las importaciones mundiales en 1948 fue del 13,4 por ciento, superando aun la
de los Estados Unidos (cuadro 5 del apéndice).

2 Segun el Informe del Secretario del Tesoro de 1959, en 1948 mas de las tres cuartas partes de las importaciones
estadounidenses sujetas a derechos estaban gravadas con derechos especificos y compuestos.

30 Segun la Comision Arancelaria de los Estados Unidos (1948), cabe atribuir aproximadamente la mitad del descenso de
la incidencia arancelaria entre 1930-1933 y 1948 al aumento de los precios y la otra mitad a las negociaciones de los
diversos acuerdos comerciales. Irwin (1996) informa de la repercusion de la evolucién de los precios en los aranceles
medios de los Estados Unidos desde una perspectiva historica (1821 a 1973).

3 La proporcion de las importaciones exentas de derechos con relacion a las importaciones estadounidenses totales
era del 61 por ciento en 1947. En el caso de los productos sin elaborar (con inclusion de materias primas, sustancias
alimenticias en bruto y animales destinados a la alimentacion humana) esa proporcion era del 74 por ciento y en el de los
productos elaborados y las manufacturas (con inclusién de productos alimenticios manufacturados, semimanufacturas
y productos acabados) del 48 por ciento. Departamento de Comercio de los Estados Unidos, “Statistical Abstract of
the United States, 1955". Célculos basados en el cuadro 1130 (pagina 927).

32 El panorama de los primeros afios de liberalizacion arancelaria en el marco del GATT se basa en gran medida en
Gardner (1969) y Kock (1969).
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negociaciones arancelarias de las negociaciones sobre el marco institucional, puesto que el Presidente de
los Estados Unidos tenia ya facultades para firmar un acuerdo sobre reducciones arancelarias, en tanto
que la nueva Carta comercial seguiria necesitando la aprobacion del Congreso en el futuro.

En la Conferencia de Londres se establecieron tanto el objetivo de las negociaciones arancelarias como
los procedimientos para llevarlas a cabo. El objetivo era “lograr una reduccién sustancial de los aranceles
y la eliminacion de las preferencias arancelarias”. Las normas bdsicas de las negociaciones eran las mismas
que las “probadas” en las negociaciones mantenidas en el marco de la Ley de Acuerdos Comerciales
Reciprocos de los Estados Unidos. Por consiguiente, las negociaciones debian: a) reportar beneficios
“reciprocos” y "mutuamente ventajosos”; y b) desarrollarse con arreglo a la norma del “abastecedor
principal” mediante peticiones y ofertas. Sin embargo, en esa ocasién las negociaciones tenfan que
realizarse entre 23 paises mas o menos simultdaneamente. El reto para los equipos de negociacién era
lograr reducciones arancelarias con un equilibrio general de las concesiones y un recorte arancelario
mayor que el que seria posible si las concesiones hubieran de equilibrarse bilateralmente.

La técnica consistia en un enfoque en tres etapas. En primer lugar, antes del comienzo de las negociaciones
cada pais presentaba una lista de productos para los que se proponia solicitar concesiones de los
participantes. En segundo lugar, al principio de las negociaciones cada participante presentaba una lista
de ofertas de las concesiones que estaba dispuesto a otorgar. Después podian iniciarse negociaciones
bilateralmente o entre un grupo de paises.

Los beneficios potenciales de las negociaciones para cada participante no se limitaban a los resultados de
las negociaciones bilaterales de ese participante sino que dependian también de los beneficios indirectos
obtenidos mediante la aplicacion de la norma de trato NMF con respecto a las reducciones arancelarias
convenidas entre terceros. Con el fin de fomentar concesiones méas generosas, cada pais podia pedir
informacion sobre los progresos realizados en las negociaciones entre terceros con respecto a productos
en los que también él tenia un gran interés. La norma del “abastecedor principal” limitaba el numero
de interlocutores comerciales con los que un pafs tenia que entablar negociaciones y garantizaba, con
arreglo a la norma de reciprocidad, que los paises solicitantes otorgaran a su vez concesiones sustanciales.
Un importante inconveniente de la norma del “abastecedor principal” era que pequefos comerciantes
que podian tener un gran interés en un determinado producto no podian solicitar entablar negociaciones
para la obtencion de concesiones por ser su participaciéon en las importaciones demasiado reducida
para ser considerado abastecedor principal. También planteaba algunas dificultades la aplicacion de la
norma de “reciprocidad” y “beneficios mutuamente ventajosos”, ya que paises con aranceles de un nivel
relativamente bajo tenian dificultades para ofrecer “concesiones” suficientes en las negociaciones con
pafses con aranceles elevados. Esas dificultades quedaban atenuadas por el reconocimiento de que la
consolidacién de un arancel bajo podia considerarse una concesion equivalente a la reduccion parcial de
un tipo arancelario alto. Ese reconocimiento se plasmé después en parte del articulo XXVIIbis del GATT.

Después de cinco meses, las negociaciones se enfrentaron en la Ultima etapa con un importante obstaculo a
su satisfactoria conclusion al rechazar Gran Bretana la propuesta de los Estados Unidos sobre la eliminacion
gradual de las Preferencias Imperiales del Commonwealth.* En los Estados Unidos, la eliminacion de ese
régimen de comercio preferencial discriminatorio se consideraba un importante objetivo de las negociaciones,
que justificaba las concesiones arancelarias que los Estados Unidos estaban dispuestos a otorgar: reducciones
de hasta el 50 por ciento de los tipos de 1934 anteriores a los acuerdos. En el Reino Unido, las consideraciones
politicas y econémicas (es decir, el mantenimiento de la solidaridad del Commonwealth y la crisis financiera
exterior britanica de junio de 1947) condujeron a un endurecimiento de la posicidon negociadora. Para salvar
las negociaciones y evitar efectos desfavorables en su politica exterior, los Estados Unidos convinieron en
conformarse con concesiones bastante modestas con respecto a la reduccién y eliminacion de las preferencias
que los miembros del Commonwealth se otorgaban entre si.3

33 La propuesta de los Estados Unidos consistia en una moratoria de 3 afios tras la cual se procederia a la eliminacién
gradual de las preferencias a lo largo de un periodo maximo de 10 afnos.

34 Veéase un examen detallado de las negociaciones de 1947 sobre las Preferencias Imperiales en Zeiler (1997) y Gardner
(1969: 348-361).
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Los resultados de las negociaciones arancelarias de Ginebra figuran en 20 Listas de concesiones arancelarias
gue forman parte integrante del GATT.> En las Listas se enumeran detalladamente las consolidaciones
arancelarias, y también estan consolidados y consignados en las Listas los tipos preferenciales vigentes.
La evaluacién de esa primera ronda de negociaciones arancelarias del GATT refundida en 20 listas
presentadas en dos volumenes y un total de 1.265 pdginas no es tarea facil. En las Listas solo se
consignan los nuevos tipos consolidados y no los tipos aplicados previamente, lo que impide el célculo
de las reducciones arancelarias realizadas. El numero total de aranceles consolidados no constituye un
indicador fiable de la “cobertura de las consolidaciones”, ya que no se indica el numero total de partidas
arancelarias, incluidas las no consolidadas. La diversidad de los sistemas de clasificacion utilizados en las
distintas listas arancelarias nacionales complica también las comparaciones. Los esfuerzos internacionales
(principalmente europeos) para armonizar las clasificaciones arancelarias sélo empezaron a dar fruto de
1950 en adelante. Otra dificultad para la evaluacion es la frecuente utilizacion de derechos especificos,
gue se definen como una cantidad fija por unidad (peso, nimero) y para los que sélo puede calcularse el
equivalente ad valorem cuando se conoce el valor medio de las importaciones, informacion no contenida
en las listas del GATT. El calculo se complica alin mas por el hecho de que los derechos relativos a algunos
productos se han consolidado a un tipo superior al vigente antes de la segunda guerra mundial, cuando
la proteccion revestia principalmente la forma de restricciones cuantitativas que se eliminaron después
de la guerra.? Este Ultimo hecho recuerda al lector que, aun cuando pudiera establecerse con precision
la cobertura de las consolidaciones y la magnitud exacta de la reduccién arancelaria media, seguiria sin
saberse la repercusién en la restriccion global del comercio. Para ello seria necesario conocer la proteccion
con respecto a cada producto durante un periodo en el que las medidas no arancelarias estaban muy
extendidas, especialmente en los paises europeos. Dadas esas dificultades, no se ha calculado la tasa
media global de reduccion arancelaria.

El Departamento de Estado de los Estados Unidos resumié el resultado de la primera ronda como sigue:
el Acuerdo “abarca mas de 45.000 productos y afecta a dos terceras partes del comercio de importacion
de los pafses negociadores y practicamente la mitad de las importaciones mundiales totales”.?” Esos
resultados resumidos se han citado a menudo en otras publicaciones, pero no han podido confirmarse
mediante nuestros recientes calculos. Si bien no se dispone de detalles de los calculos en que se basaron
las estimaciones del Departamento de Estado, el examen de las fuentes originales parece indicar que el
numero de productos consolidados es considerablemente inferior al indicado (menos de la mitad).3® Al
representar los 23 paises negociadores alrededor del 60 por ciento de las importaciones mundiales de
mercancias tanto en 1938 como en 1948, una cobertura de las consolidaciones del orden de dos tercios
implicaria que la proporcion de las importaciones mundiales afectada fue inferior al 40 por ciento (y
no practicamente la mitad).> Incluso este uUltimo célculo sobrestima el alcance del Acuerdo, ya que en
él no se tiene en cuenta que el trato NMF no se hizo automaticamente extensivo a las importaciones
procedentes de Miembros del GATT que no participaron en las negociaciones (especialmente las
economias de planificacion centralizada de Europa y Asia). En el recuadro 12 se ofrece informacion sobre
las estimaciones de las consolidaciones arancelarias en el momento de la creacién del GATT.

35 Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, “Listas de concesiones arancelarias (en dos volumenes)”,
Ginebra, octubre de 1947.

36 Francia consolido sus aranceles sobre las prendas de vestir en el 20 por ciento, siendo asi que antes de la guerra sus
aranceles sobre esos productos no excedian del 16 por ciento. En cambio, se eliminaron las restricciones cuantitativas
anteriores a la guerra (Documentation Francaise, 1948: 14).

37 Departamento de Estado de los Estados Unidos, “The United States reciprocal trade-agreements program and the
proposed International Trade Organization”, en Department of State Bulletin, Vol. XVIIl, N° 455, Publication 3094, 21
de marzo de 1948.

38 Un cdmputo detallado de cada una de las 20 listas arancelarias parece indicar que los productos enumerados en
ambas partes de las listas (la Parte | se refiere a los tipos NMF y la Parte Il a los tipos arancelarios preferenciales) no
exceden de 15.000.

39 Con respecto a la evolucion de la proporcion de las importaciones mundiales de mercancias correspondiente a las
importaciones de las partes contratantes del GATT desde 1948, véase el cuadro 5 del apéndice.
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Comision Arancelaria de los Estados Unidos, “United States Import Duties (1948)", Miscellaneous Series TC1.10:
Im7/4/1948. En este informe no se especifica qué tipos estan consolidados, en tanto que en las listas anexas al GATT
figuran los tipos consolidados pero no los tipos sin consolidar.

Comision Arancelaria de los Estados Unidos (1949: 138), cuadro 43.

Documentation Francaise (1948), “La France et les accords tarifaires de Genéve” en Notes Documentaires et Etudes
N° 780, pagina 12.

Del Presidente de la Junta de Comercio al Parlamento, por orden de Su Majestad, Report on the Geneva Tariff
Negotiations, noviembre de 1947, Cmd 7258.
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importaciones sujetas a tipos arancelarios que habifan sido objeto de reduccién y consolidacion a
30,4 millones de libras. En conjunto, la consolidacién convenida por el Reino Unido abarcaba el
36 por ciento del correspondiente valor de las importaciones en 1938 (o el 24 por ciento de las
importaciones totales). Ademas, el Reino Unido tenia que consolidar todos los tipos preferenciales
aplicados a la mitad de sus importaciones procedentes de los paises del Commonwealth, que
representaban alrededor de un tercio de sus importaciones totales.*

Un rasgo particular de las concesiones del Reino Unido es la aceptacion — en acuerdo con los demas
paises del Commonwealth — de una reduccion o eliminacion del margen preferencial de que gozaba
en sus exportaciones a los paises del Commonwealth. Sélo el 30 por ciento de las exportaciones del
Reino Unido a esos paises (94 millones de libras en 1938) se vio afectado por esos cambios.

Haciendo una recapitulacion de todos los datos sobre los niveles de consolidacién de los tres grandes
paises desarrollados mencionados, es muy probable que la cobertura de las consolidaciones, medida en
funcién del valor de las importaciones, excediera algo del 60 por ciento en el caso de los principales paises
industriales.*s Suponiendo que en el caso de los paises en desarrollo la cobertura de las consolidaciones
fuera del 20 por ciento (proporcion aproximada registrada en la India y el Brasil), el nivel de consolidacion
medio de todas las partes contratantes del GATT seria del 55 por ciento. Teniendo en cuenta que las
partes contratantes del GATT representaban el 59 por ciento de las importaciones mundiales, hay que
concluir que cerca de un tercio del comercio mundial de mercancias estaba consolidado en las listas
arancelarias anexas al GATT en 1948.

i Qué cabe decir de la informacién sobre las reducciones arancelarias? Que nosotros sepamos, la Unica
estimacién amplia en relacién con la tasa media de reduccién arancelaria alcanzada en la primera ronda
de negociaciones arancelarias del GATT es la de la Comisién Arancelaria de los Estados Unidos con
respecto a los aranceles estadounidenses.#6 Segun esa fuente de informacién, la tasa media de reduccién
de los aranceles de los Estados Unidos con respecto a todos los productos entre 1947 y 1948 fue del 21
por ciento (del 26 por ciento si se excluyen los productos agricolas comprendidos en la lista arancelaria 7
de los Estados Unidos). Si se comparan los aranceles de los Estados Unidos de 1948 con el nivel anterior
al comienzo de los acuerdos comerciales reciprocos (es decir, el nivel correspondiente a la Ley Arancelaria
Smoot-Hawley), el descenso es del 47 por ciento.

En ese célculo de la reduccion arancelaria media se han utilizado como factores de ponderacion los
valores de las importaciones estadounidenses. El riesgo de ese procedimiento es que no se tienen
debidamente en cuenta las crestas arancelarias y sus variaciones, ya que los valores de las importaciones
correspondientes a esas lineas arancelarias tienden a ser reducidos. Por consiguiente, merece la pena

44 Las importaciones del Reino Unido procedentes de los paises del Commonwealth representaron alrededor de un tercio
de sus importaciones totales tanto en 1937 como en 1948. La proporcion de esas importaciones procedentes del
Commonwealth que gozaban de trato preferencial era de alrededor de la mitad en 1948 y el tipo preferencial medio
habia descendido para ese afo al 6 por ciento con respecto a todos los productos, alrededor del doble del tipo aplicado
a los productos que gozaban de preferencias. Las preferencias imperiales aumentaron notablemente por el Acuerdo de
Ottawa en 1932, pero se redujeron mas tarde por el acuerdo comercial concluido en 1938 entre los Estados Unidos y el
Reino Unido y después por los efectos de la inflacion en la incidencia ad valorem de los derechos especificos. Se estima
que estos ultimos efectos fueron mas importantes que los derivados de los acuerdos comerciales, incluido el GATT en
1947, segiin Macdougall y Hutt (1954).

4> Sumando la cobertura de las consolidaciones del Reino Unido, los Estados Unidos y Francia, utilizando el valor de las
importaciones de 1948, resulta una cobertura global del 63 por ciento. La participacion de los paises desarrollados en
las importaciones totales de las partes contratantes del GATT fue del 82 por ciento en 1948.

46 Comision Arancelaria de los Estados Unidos (1949), Operation of the Trade Agreements Program, June 1934 to April
1948, Report N° 160, cuadro 4, pagina 16.
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recordar que hasta los Ultimos afios del decenio de 1950 el Arancel de los Estados Unidos contenia un
importante nimero de aranceles muy elevados.¥

Existen firmes indicaciones de que, en general, las reducciones arancelarias realizadas por otros paises
desarrollados fueron menos importantes que en el caso de los Estados Unidos. En primer lugar, el Reino
Unido y Francia se hallaban en una dificil situacion econémica en 1947 y, por lo tanto, dificilmente
estaban preparados para una reduccion importante de los niveles de proteccién. En el caso del Reino
Unido, The Economist informa de que las importaciones abarcadas por las reducciones arancelarias
representaban menos del 6 por ciento de las importaciones del Reino Unido.*® En Francia, los nuevos
tipos arancelarios de 1948 mostraron en unos cuantos casos una notable reduccion (por ejemplo, los
automoviles (42 por ciento) y también los juguetes), y en muchos otros casos se redujeron en un 20-25
por ciento (por ejemplo, los productos quimicos) o se mantuvieron sin cambios (por ejemplo, la pasta
de madera y el papel). En unos pocos casos, se aumentaron los aranceles (por ejemplo, un 37 por
ciento en el caso de las prendas de vestir, con el fin de compensar la eliminacion de las restricciones
cuantitativas). En lo que se refiere a Francia y el Reino Unido, en los diversos informes gubernamentales
sobre los resultados de las negociaciones no se facilita la tasa media de reduccién. En cuanto a los paises
del Benelux, se reconocid que los aranceles por ellos aplicados en aquellos momentos eran bastante
inferiores al promedio existente en los demas paises industriales, por lo que las concesiones de los paises
en cuestion revistieron principalmente la forma de consolidacion de la mayoria de sus aranceles en los
niveles ya bajos vigentes. Por consiguiente, es plausible suponer que la reduccion arancelaria media de
la totalidad de los paises industriales lograda en 1947 con respecto a los productos industriales fue algo
inferior a la reducciéon observada en el caso de los Estados Unidos.

Podria parecer un flaco resultado, pero cabria también contemplarlo desde un angulo mas favorable
si se tiene en cuenta que, entre mediados del decenio de 1930 y 1947, los precios de los productos
objeto de comercio internacional habfan aumentado mas del 100 por ciento, lo que implicaba una
incidencia ad valorem considerablemente menor de los derechos especificos en el momento de las
negociaciones.*® Por consiguiente, mantener esos tipos aplicados sin variaciones implicaba un nivel de
proteccién considerablemente menor para las importaciones sujetas a derechos especificos.s

¢ Qué cabe decir de los niveles arancelarios vigentes antes y después de la primera ronda del GATT?
(Es posible confirmar que el nivel arancelario medio correspondiente a los paises industriales era de
alrededor del 40 por ciento antes de celebrarse las primeras negociaciones del GATT en 1947? Woytinski
y Woytinski (1955) facilitan estimaciones de los promedios de los aranceles (aplicados) correspondientes a
1950 de 13 paises de Europa Occidental, que abarcan productos agricolas y productos industriales (véase
el cuadro 6 del apéndice). Los resultados confirman la existencia de un grupo de paises con aranceles
bajos, algo inferiores al 10 por ciento (Dinamarca, Noruega, Suecia y los paises del Benelux) y un grupo
de pafses con aranceles elevados, cercanos en promedio al 20 por ciento (Francia, Italia, Portugal y el

47 Una tabulacién de las crestas arancelarias de los Estados Unidos (es decir, segun la definicion de los autores, los aranceles
superiores al 45 por ciento ad valorem) contenia 373 partidas arancelarias (categorias de importacion estadisticas) con
respecto a las cuales se habfan registrado por lo menos algunas importaciones. Las importaciones totales sujetas a esas
crestas arancelarias representaban el 1,3 por ciento de las importaciones sujetas a derechos y el 0,5 por ciento de las
importaciones totales. Lamentablemente, los aranceles realmente prohibitivos con respecto a los cuales no habian tenido
lugar transacciones de importacién no podian registrarse, por la imposibilidad de calcular tipos ad valorem equivalentes a
partir de los informes comerciales de los Estados Unidos. Esa proporcién marginal de comercio sujeto a crestas arancelarias
contrasta con una estimacién de mas del 10 por ciento de la totalidad de las lineas arancelarias (373 de aproximadamente
3.400 lineas arancelarias). Véase Comisién Arancelaria de los Estados Unidos (1953), ‘Effect of the Trade Agreement
Concessions on United States Tariff Levels based on Imports in 1952, cuadro 12, Washington.

48 “Trade under the new Tariff”, en The Economist, 22 de noviembre de 1947. En ese mismo numero de The Economist
se hacfa la siguiente observacién recapitulativa: un observador “tomarfa debida nota, en primer lugar, de que en
el caso de muchos paises implicados -entre los que se encuentra indudablemente el Reino Unido- los aranceles
aduaneros no tienen actualmente ninguna influencia en el volumen de comercio” (pagina 827).

4 Véase el gréfico 2 del apéndice.

%0 Lamentablemente, no tenemos informacién sobre la diferencia entre los tipos consolidados y los tipos aplicados. Se
sabe que, en el caso de los paises industriales, los tipos consolidados y los tipos aplicados han sido muy similares en
periodos posteriores.
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Reino Unido).5" El promedio de los tipos arancelarios aplicados entre los paises europeos se situaba, pues,
entre el 10y el 20 por ciento. Cabe observar que esos tipos incluyen las reducciones arancelarias bastante
limitadas negociadas durante la segunda ronda de negociaciones arancelarias en 1950 (por ejemplo, una
reduccién arancelaria adicional del 3 por ciento en el caso de los Estados Unidos).

Puede encontrarse otra referencia a los niveles arancelarios vigentes en los primeros afios del decenio de 1950
en el informe del GATT International Trade 1952. En 1952 la Secretaria del GATT pidi6 a las partes contratantes
que facilitaran estimaciones de la incidencia de los aranceles en una lista especifica de productos.52 Aunque
los datos no son estrictamente comparables con los de Woytinski, confirman no obstante la opinién general
de la existencia de un grupo de paises con aranceles bajos, de entre el 5y el 9 por ciento (compuesto por
los paises del Benelux, Dinamarca y Suecia) y otro grupo con tipos arancelarios distintivamente superiores, de
entre el 16 y el 24 por ciento (integrado por los Estados Unidos, Alemania, el Reino Unido, Francia e ltalia,
en orden ascendente). El promedio aritmético de los tipos arancelarios aplicados por los pafses industriales
oscilaba aun entre el 10 y el 20 por ciento (véase el cuadro 7 del apéndice). En principio, esas estimaciones
incluyen también las reducciones realizadas en la tercera ronda (Torquay).

Esas estimaciones de tipos arancelarios medios comunicadas en 1950 y 1952 permiten emitir una opiniéon
plausible sobre el promedio arancelario vigente antes de la primera ronda. Partiendo del supuesto de que
la reduccién arancelaria media de los paises industriales no excediera de la de los Estados Unidos (es decir,
de un 27 por ciento acumulativo entre 1947 y 1950 o un 31 por ciento acumulativo entre 1947 y 1952), es
muy probable que en 1947 el tipo arancelario medio se situara entre el 20 y el 30 por ciento. Esta estimacién
difiere considerablemente del promedio arancelario del 40 por ciento ampliamente citado para los paises
industriales. Ahora bien, aunque a menudo se hace referencia a esa estimacién, los autores del presente
informe no tienen conocimiento de la existencia de ningun estudio en el que se indique la fuente y el método
(paises comprendidos, productos comprendidos, tipo de arancel) por el que se estimé ese tipo medio.>

Las reducciones arancelarias de las cuatro Rondas siguientes dieron lugar a una reduccién acumulativa de
los aranceles de los Estados Unidos de alrededor del 15 por ciento. Mas importante que las reducciones
arancelarias en los primeros afios del GATT fue la ampliacion de la composicion de la Organizacion. La
negociacion de la adhesion de nuevas Partes Contratantes como Alemania, Suecia, Austria y el Japén
conllevé nuevas reducciones y consolidaciones arancelarias.

Tras la cuarta ronda del GATT, que tuvo lugar en 1956, se realizaron pocos progresos con respecto al
nivel arancelario multilateral. No obstante, la formacién de la Comunidad Econdémica Europea (CEE)
dio lugar a una liberalizacion arancelaria sustancial entre los seis paises miembros. El progreso de la
integracion europea conllevaba el riesgo de que los comerciantes no pertenecientes a la CEE se hallaran
en situacion de desventaja en el mercado comunitario, lo que propicié la iniciacién en 1964 de la quinta
ronda del GATT, a la que se dio el nombre del Presidente Kennedy de los Estados Unidos. En el curso de
las negociaciones los 39 participantes hicieron concesiones que afectaban a intercambios comerciales,
valorados en 41.000 millones de dolares, que representaban dos tercios de sus importaciones y alrededor

51 Un nuevo célculo de los resultados de Woytinski mostrd varias inexactitudes. En el caso de algunos de los paises con tipos
bajos se encontraron errores en los célculos de los promedios que implican que los tipos medios, relativamente bajos, de
Dinamarca y Noruega eran realmente algo superiores a los indicados. Sin embargo, en el caso de Austria, Alemania y Grecia
las estimaciones presentan un sesgo al alza, ya que las corrientes comerciales (y los precios) en que se basan se refieren no a
1950 sino a importaciones anteriores a la seqgunda guerra mundial, con precios medios mucho mas bajos. Por consiguiente,
los tipos arancelarios medios reales de Austria y Alemania (que aun no eran partes contratantes en 1950) eran mucho
menos superiores al promedio del mencionado grupo de paises de lo indicado por Woytinski y Woytinski (1955).

%2 Promedio arancelario correspondiente a los mismos productos comprendidos en las estimaciones arancelarias de la Liga de las Naciones
para 1913y 1925, basado en un promedio aritmético con respecto a esos 78 productos (correspondientes a 530 partidas).

> Por lo que sabemos, ese tipo arancelario medio previo al GATT se indic6 por primera vez en el Informe del Banco Mundial sobre
el desarrollo, de 1987 (pagina 134): “las sucesivas rondas de negociaciones celebradas en el GATT redujeron los aranceles
aplicados al comercio de manufacturas de un nivel medio del 40 por ciento en 1947 a entre el 6 y el 8 por ciento en el caso
de la mayoria de los paises industriales, incluso antes de haber tenido lugar la Ultima ronda de negociaciones comerciales
multilaterales (la Ronda de Tokio, 1973-1979)". No se dan detalles sobre las fuentes ni sobre los métodos utilizados para llegar
a esa cifra del 40 por ciento. Después fue citada por muchos otros autores en libros, articulos y folletos, pero ninguno hace
alusién alguna a los métodos o datos utilizados para llegar a esa estimacién poco convincente del 40 por ciento.

> En Hoda (2001) se hace un examen de las negociaciones arancelarias realizadas en ocasion de las adhesiones.
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de una cuarta parte del comercio mundial. Los resultados de la Ronda Kennedy se aplicaron entre 1968
y 1972 y se tradujeron en reducciones arancelarias sustanciales a nivel multilateral. En el caso de los
principales paises industriales (los Estados Unidos, el Japon, la CEE(6) y el Reino Unido), la reducciéon
media de los aranceles aplicables a los productos industriales (con exclusion del petroleo) fue del 38 por
ciento (véanse los cuadros 5y 6).

Cuadro 5
GATT/OMC - 60 ainos de reducciones arancelarias
(Reduccion en los paises industriales de los aranceles NMF aplicables a los productos industriales (excluido el petréleo))

Plazo para la aplicacion Ronda abarcada Reduccion arancelaria Factores de ponderacion
ponderada basados en las importaciones
en régimen NMF (afo)

1948 Ginebra (1947) -26 1939
1950 Annecy (1949) -3 1947
1952 Torquay (1950-51) -4 1949
1956-58 Ginebra (1955-56) -3 1954
1962-64 Ronda Dillon (1961-62) -4 1960
1968-72 Ronda Kennedy (1964-67) -38 1964
1980-87 Ronda de Tokio (1973-79) -33 1977(6 1976)
1995-99 Ronda Uruguay (1986-94) -38 1988(6 1989)

Nota: Las reducciones arancelarias correspondientes a las cinco primeras rondas se refieren Unicamente a los Estados Unidos. El calculo
de las tasas medias de reduccion esta ponderado en funcién de los valores de las importaciones en régimen NMF.

Fuente:

Ginebra (1947): Comision Arancelaria de los Estados Unidos, Operations of the Trade Agreements Program, junio de 1934 a abril
de 1948, parte lll, cuadro 16 (productos no agricolas).

Annecy (1949): Comision Arancelaria de los Estados Unidos, Operations of the Trade Agreements Program, abril de 1949 a junio
de 1950, capitulo 5, cuadros 7 y 8. Atafe a todos los productos.

Torquay (1950-51): Comision Arancelaria de los Estados Unidos, Fifth Report, julio de 1951 a junio de 1952, capitulo 4, paginas
149 a 170, cuadros 5y 6.

Ginebra (1955-56): Estimaciones basadas en Comision Arancelaria de los Estados Unidos, Ninth Report, julio de 1955 a junio de
1956, capitulo 3, paginas 100 a 108 y Departamento de Estado de los Estados Unidos, Publication 6348, Commercial Policy Series
158, junio de 1956.

Ronda Dillon (1961-62): Estimaciones basadas en Comision Arancelaria de los Estados Unidos, 13th Report, julio de 1959 a junio
de 1960, paginas 17 a 29 y Departamento de Estado de los Estados Unidos, Publication 7408, Commercial Policy Series 194, julio
de 1962.

Ronda Kennedy (1964-67): Preeg, E. (1970), Traders and Diplomats, cuadros A2 y A3. Atafie a cuatro mercados: Estados Unidos,
Japén, CEE (6) y Reino Unido. Tasa agregada obtenida mediante calculos propios basados en los valores de las importaciones en
régimen NMF de 1964.

Ronda de Tokio (1973-79): GATT, COM.TD/W/315, 4.7.1980, paginas 20 y 21, y calculos propios. Se hace referencia a ocho
mercados (Estados Unidos, CEE (9), Japén, Austria, Finlandia, Noruega, Suecia y Suiza).

Ronda Uruguay (1986-94): GATT, Los Resultados de la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales, noviembre
de 1994; cuadro 5 del Apéndice, y calculos propios. Atafie a ocho mercados (Estados Unidos, UE (12), Japdn, Austria, Finlandia,

Noruega, Suecia y Suiza).

Cuadro 6
Reducciones arancelarias efectuadas en la Ronda Kennedy
(Promedios ponderados en funcién de las importaciones de los aranceles consolidados impuestos a los productos industriales, y variacién)

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

Participante en el comercio Antes Después Reduccion Importaciones (NMF)

o en miles de millones
de la Ronda Kennedy en % de § (1964)

Estados Unidos 9,2 5,9 -36 12

Japon 7,3 4,5 -39 5

CEE (6) 7,7 4,8 -37 16

Reino Unido 12,0 7,2 -40 7

TOTAL 8,9 5,5 -38 41

Fuente: Preeg, E. (1970), Traders and Diplomats, cuadros A2 y A3.
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Si bien las reducciones arancelarias medias de los principales importadores eran bastante similares en
cuanto a magnitud, diferian considerablemente de unos sectores a otros. Se convinieron reducciones
arancelarias considerables y de amplia base con respecto a los siguientes sectores: productos quimicos,
pasta de madera y papel, maquinaria, y material de transporte. En cambio, en el caso del hierro y el acero
y en el de los textiles (incluidas las prendas de vestir), las concesiones afectaban a una proporcién menor
de comercio y las reducciones eran inferiores al promedio.*

La Ronda de Tokio empezé en 1973, pero las perturbaciones econémicas vinculadas a la primera subida brusca
de los precios del petroleo y la recesion mundial de 1975 hicieron que fuera aplazandose durante afos la
iniciacion de negociaciones serias. La Ronda, que no pudo concluirse hasta 1979, logré reducir sustancialmente
los aranceles aplicados a los productos industriales en los paises industriales. Esa reduccion fue acompanada
de una armonizacion de los aranceles (lograda mediante la aplicacion de la “férmula suiza”) y un aumento
de la cobertura de las consolidaciones. Las concesiones arancelarias se concentraban principalmente en los
productos industriales, que representaban el 90 por ciento del valor de las importaciones -141.000 millones
de dolares- afectadas por las concesiones. En cuanto al sector de la agricultura, las medidas arancelarias
adoptadas en relacién con los productos de interés para los paises en desarrollo revistieron principalmente la
forma de mejoras del SGP con respecto a los productos tropicales. La reduccién arancelaria media en el caso
de los productos industriales fue del 34 por ciento si se pondera en funcién de los valores de las importaciones
y del 39 por ciento si se mide mediante promedios simples o aritméticos.

En lo que se refiere a las reducciones arancelarias ponderadas en funcion de las importaciones, por etapas
de elaboracion, las mayores reducciones se observaron en las materias primas (64 por ciento), seguidas
de los productos acabados (34 por ciento) y las semimanufacturas (30 por ciento). La magnitud de las
reducciones arancelarias con respecto a los productos industriales de interés para las exportaciones de los
paises en desarrollo diferia considerablemente entre las distintas categorias. En el caso de los articulos de
metal y de madera y la maquinaria eléctrica, oscilaba entre el 32 y el 39 por ciento, en tanto que, en el
de los textiles y las prendas de vestir, se limitaba al 22 y el 18 por ciento, respectivamente. Los aranceles
aplicados al calzado y los articulos de viaje permanecieron practicamente sin variaciones, ya que el promedio
descendié una décima de punto porcentual y se situé en el 13,1 por ciento. La aplicacion de los resultados
de la Ronda de Tokio se extendio a lo largo del periodo 1980-1987 (véase GATT, 1980: 33-41).

Durante las negociaciones de la Ronda de Tokio se logré un importante aumento del nivel de consolidacién
de los aranceles correspondientes a los productos industriales en el caso de una serie de paises, entre
ellos Austria, el Canada, Finlandia, el Japon y Noruega. En lo que se refiere a los Estados Unidos y la UE,
el nivel de consolidacion de los aranceles relativos a los productos industriales estaba cerca del 100 por
ciento antes de iniciarse la Ronda de Tokio (cuadro 8 del apéndice). El nivel de consolidacion respecto
de los productos agricolas siguié siendo, tras esa Ronda, de entre el 44 y el 69 por ciento en el caso del
Japon y los paises europeos (cuadro 9 del apéndice). La total consolidacion de los aranceles relativos a
los productos agricolas por los paises industriales no se logré hasta la Ronda Uruguay.

Cuadro 7
Reducciones arancelarias efectuadas en la Ronda de Tokio
(Promedios ponderados en funcién de las importaciones de los aranceles consolidados impuestos a los productos industriales, y variacion)

Participante en el comercio Antes Después Reduccién Importaciones (NMF)
. o en miles de millones
de la Ronda de Tokio en % de $ (1977)
Estados Unidos 6,3 4,3 -32 78
Japén 5,4 2,7 -50 32
CEE (9) 6,5 4,6 -29 62
TOTAL 6,2 41 -34 172

Fuente: GATT, COM.TD/W/315, 4 de julio de 1980, paginas 20 y 21, y célculos propios.

% GATT (1967), GATT Trade Negotiations. Brief Summary of Results, Comunicado de prensa GATT/992; 30 de junio de 1967.
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La Ronda Uruguay representd otra reduccién sustancial de los aranceles respecto de los productos industriales,
que se estima en cerca del 40 por ciento y se tradujo en un tipo medio inferior al 4 por ciento en los
paises industriales (ocho principales mercados). Tras la aplicacién de los resultados de la Ronda Uruguay, la
proporcion de las lineas arancelarias exentas de derechos aumenté del 20 al 44 por ciento. La proporcion de
lineas sujetas a crestas arancelarias (tipos superiores al 15 por ciento) descendié del 14 al 10 por ciento. Las
reducciones arancelarias difirieron considerablemente de unos sectores a otros. Tres categorias de productos
—textiles y vestido; cuero, caucho y calzado; y material de transporte — registraron los recortes arancelarios
mas pequefios (entre el 18 y el 26 por ciento), y siguieron alcanzando los promedios arancelarios mas elevados
tras la Ronda Uruguay: 15,5, 8,9 y 7,5 por ciento, respectivamente. En cambio, otras cinco categorias de
productos — madera, pasta de madera y papel; metales; maquinaria no eléctrica; productos minerales; y
articulos manufacturados n.e.p. — registraron recortes arancelarios superiores al promedio (entre el 52y el
69 por ciento) que se tradujeron en tipos arancelarios medios, por categorias de productos, de entre el 1,1
y el 2,4 por ciento (GATT, 1994: cuadro I1.3). En general, se redujo la progresividad arancelaria observada
en productos de interés para los paises en desarrollo (GATT, 1994: 15). Uno de los principales beneficios de
la liberalizacion -en particular, para los paises en desarrollo- fue la eliminacion gradual de las restricciones
cuantitativas aplicadas en el sector de los textiles, tema que se examina con mas detalle mas adelante.

En cuanto a los productos agricolas, los beneficios de la liberalizacion en los mercados desarrollados
tuvieron dos facetas: en primer lugar, la arancelizacion de los contingentes de importacién de productos
agricolas aun vigentes y la total consolidacion de los aranceles relativos a los productos agricolas; y, en
segundo lugar, una reduccion del 37 por ciento con respecto a los aranceles relativos a los productos
agricolas (GATT, 1994: cuadro 11.8). Los aranceles correspondientes a los productos tropicales (parte de
la categoria de los productos agricolas) registraron un descenso del 43 por ciento.

Cuadro 8
Reducciones arancelarias efectuadas en la Ronda Uruguay
(Promedios ponderados en funcion de las importaciones de los aranceles consolidados impuestos a los productos industriales, y variacién)

Participante en el comercio Antes Después Reduccion Importaciones (NMF)
o en miles de millones
de la Ronda Uruguay en % de § (1988)
Estados Unidos 5,4 3,5 -35 297
Japon 3,9 1,7 -56 133
UE (12) 5,7 3,6 -37 197
TOTAL 5,2 31 -39 627

Fuente: GATT, Los Resultados de la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales, noviembre de 1994; cuadro 5
del apéndice y calculos propios.

Las reducciones arancelarias acordadas multilateralmente no quedaron en punto muerto tras la Ronda
Uruguay. En 1997 se concluyé el Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacion (ATI), en el que se establecen
condiciones de franquicia arancelaria para una lista de unos 300 productos (incluidos ordenadores,
partes y accesorios, semiconductores, equipo de semiconductores y equipo de telecomunicaciones). En
el caso de los seis principales Miembros desarrollados importadores de productos ATI, los promedios
no ponderados de los tipos arancelarios consolidados y de los tipos aplicados anteriores al ATl (1996)
se redujeron del 5y el 2,3 por ciento, respectivamente, a 0. Esas reducciones se aplicaron a partir de
mediados de 1997 y terminaron en 2000. Segun las estimaciones, el comercio mundial de productos ATI
ascendié en 2005 a 1,4 billones de dolares aproximadamente.

Aunque en las economias mas avanzadas los tipos arancelarios eran ya muy bajos, no ocurria lo mismo
en el caso de una serie de paises en desarrollo. Esos paises en desarrollo convinieron en un proceso
de aplicacion gradual de recortes arancelarios que, en el caso de algunos participantes iniciales (por
ejemplo, en el de la India), duraria ocho afios. En el primer semestre de 1997, eran 29 las economias que

%6 Australia, el Canada, los Estados Unidos, el Japén, Noruega y la UE(15).
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participaban en el ATI. Al final de abril de 2007, éste tenia 70 participantes (contando individualmente
a los paises miembros de la UE). Las importaciones de productos ATI de los participantes en el Acuerdo
aumentaron del 90 por ciento de las importaciones mundiales de esos productos en 1997 al 96 por
ciento en 2006 (véase un analisis detallado del ATl en el capitulo | del presente informe).

ii) Observaciones recapitulativas

Los paises industriales han reducido sustancialmente sus aranceles desde 1947. Sélo en unas cuantas categorias
pueden aun considerarse esos aranceles un importante obstaculo al comercio. La liberalizacion avanzoé en oleadas
asociadas a las diversas negociaciones arancelarias. Las reducciones arancelarias diferian entre los distintos
sectores: los progresos eran mas lentos en el caso de los productos industriales que requieren una utilizaciéon
intensiva de mano de obra y en el de los productos agricolas. Las reducciones arancelarias convenidas en las
negociaciones del GATT de las que se ha tratado supra se refieren a los aranceles consolidados. Los aranceles
aplicados en régimen NMF han tendido a descender algo antes que los tipos consolidados. Aun cuando las
reducciones arancelarias de los paises industriales antes mencionadas reflejan la liberalizacion multilateral en
el marco del GATT/OMC, no deberian perderse de vista las reducciones arancelarias realizadas en el marco
de acuerdos de integracién regional y esquemas preferenciales en favor de los paises en desarrollo. Entre los
paises desarrollados, la UE y el TLCAN, en particular, han efectuado importantes reducciones arancelarias
(preferenciales). El trato arancelario preferencial otorgado por los paises desarrollados a los paises menos
adelantados, establecido progresivamente, ha dado lugar al acceso con franquicia arancelaria de la mayor
parte de los productos de estos Ultimos paises a los principales mercados desarrollados. Otros esquemas
preferenciales no reciprocos han beneficiado también a muchos otros paises en desarrollo.

b) Negociaciones arancelarias: paises en desarrollo

En la presente subseccién se evallan los efectos del sistema multilateral en los aranceles de los paises en
desarrollo. En ella se examinan tanto las negociaciones arancelarias realizadas en ocasién de la adhesién como
los compromisos negociados durante las rondas. Se establece una distincién entre los afios del GATT y el periodo
de la OMC. Con respecto a los afios del GATT, debido a la escasez de datos y al costo de calcular estadisticas
arancelarias a partir de fuentes documentales impresas, se utiliza una serie de estudios monogréaficos para
ilustrar la evolucién de la cobertura de las consolidaciones y de los niveles arancelarios. El régimen con arreglo
al cual se adhirieron los paises en desarrollo al GATT/OMC es de especial importancia. Segun ese régimen, los
paises tuvieron o no tuvieron que negociar compromisos en materia de acceso a los mercados para convertirse
en partes en los acuerdos. En el caso de los paises en desarrollo es también importante considerar tanto
los aranceles consolidados como los aplicados, ya que en muchos casos se han ido separando a lo largo del
tiempo, al descender los aranceles aplicados a un ritmo mas rapido que los consolidados.

i) Antes de la Ronda Uruguay

De las 23 partes contratantes iniciales del GATT, 12 eran paises en desarrollo: Birmania, el Brasil, Ceilan,
Chile, China, Cuba, la India, el Libano, el Pakistan, Rhodesia del Sur, Siria y Sudafrica.’” De esos paises,
gue participaron en la ronda de negociaciones de 1947, tres (China, el Libano y Siria) se retiraron después
y otros cuatro no intervinieron ellos mismos en las negociaciones. El Reino Unido negocié en nombre de
Birmania, Ceildn y Rhodesia del Sur, y los resultados de las negociaciones realizadas por la India fueron
aceptados tanto por la India como por el Pakistan.s® Las potencias coloniales negociaron también los
aranceles con respecto a sus colonias. Las listas del Benelux, Francia y el Reino Unido incluyen secciones
relativas a los aranceles de 17 territorios de ultramar dependientes, y en seis de ellas se resefian los
resultados de negociaciones sobre derechos preferenciales y derechos NMF.>

> Conviene senalar que Sudafrica, que se consideraba a si mismo un pais desarrollado hasta después de la Ronda
Uruguay, se cuenta a veces como tal.

%8 Véase GATT (1950), The attack on trade barriers, A progress report on the operation of the GATT from January 1948
to August 1949.

% Véanse los estudios monogréaficos del Senegal y Nigeria infra.
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El Brasil, Chile, Cuba, la India y Sudafrica mantuvieron negociaciones entre siy con las demds partes. En los
recuadros 13y 14 se examinan detalladamente los compromisos arancelarios de dos paises en desarrollo
que fueron partes contratantes iniciales: el Brasil y la India. Esos estudios monograficos documentan
también la evolucion de los compromisos arancelarios del Brasil y de la India y sus aranceles aplicados a
lo largo del periodo del GATT. Las estimaciones parecen indicar que el Brasil y la India consolidaron en
1947 aproximadamente el 20 por ciento de sus lineas arancelarias, frente a una cobertura situada entre
el 49 y el 80 por ciento en el caso de los Estados Unidos y en el 50 por ciento en el caso de Francia, pero
que la cobertura de sus consolidaciones disminuyé con el tiempo.

60 Veéase Oficina Internacional de Aranceles de Aduanas (1949), The International Customs Journal, Year 1949-1959,
N° 6. Brasil, Bruselas: Oficina Internacional de Aranceles de Aduanas

61 Véase Clemens y Williamson (2001); Bairoch (1989).
62 Veéase GATT (1956), International Trade 1956, Ginebra: GATT
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El Brasil también inicié negociaciones en el marco del articulo XXVIIl en 1960, 1977 y 1991. Véanse los documentos
Secret/135(1960), Secret/238(1977) y Secret/334(1991) del GATT.

Las estimaciones de la cobertura de las consolidaciones en diferentes periodos no son estrictamente comparables
debido a los cambios de nomenclatura. Véase el apéndice técnico.

Las estimaciones posteriores a 1994 se proporcionan a efectos comparativos, pero no se analizan.

Las variaciones de los promedios arancelarios a lo largo del tiempo deben interpretarse con prudencia debido a los
cambios de nomenclatura y metodologia. Véase el apéndice técnico.
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En el caso de los paises en desarrollo que pasaron a ser partes contratantes del GATT después de 1947,
es importante la distincion de si se adhirieron en el marco del apartado c) del parrafo 5 del articulo XXVI
o en el marco del articulo XXXIII. En el apartado ¢) del parrafo 5 del articulo XXVI se preveia la adhesion
automatica de los Estados que hubieran adquirido recientemente la independencia o de los territorios
aduaneros independientes tan pronto como fueran presentados por la parte contratante responsable
mediante una declaracién, si se cumplian las condiciones establecidas. Un gobierno que se convirtiera en
parte contratante en el marco de esa disposicién lo hacia en las condiciones en su dia aceptadas por el
gobierno metropolitano en nombre del territorio en cuestion, con inclusion de las Listas de concesiones
aplicables. En el recuadro 15 se ofrecen dos estudios monograficos de paises -el Senegal y Nigeria- que
lograron la condicién de parte contratante en el marco del apartado c) del parrafo 5 del articulo XXVI.
En esos estudios monogréaficos se examina la evolucién de los compromisos en materia de acceso a los
mercados desde la adhesion hasta la Ronda Uruguay. Por otro lado, en el articulo XXXIII se establecia
que las condiciones de adhesién habian de negociarse entre el gobierno en proceso de adhesién vy las
partes contratantes. En los estudios monograficos relativos a la Argentina y la Republica de Corea (véase
el recuadro 16) se dan ejemplos de adhesiones en el marco de esa disposicién.

Durante la Ronda de Annecy, celebrada en 1949, se adhirieron cuatro paises en desarrollo: Haiti, Liberia,
Nicaragua y la Republica Dominicana.s” En 1953 Liberia denuncié el Acuerdo, y el Uruguay, que habia
participado en la Ronda de Annecy, se convirtié en parte contratante. Indonesia se adhirié en 1950, tras
alcanzar la independencia. Fue el primer pais que se adhirié en el marco del aparatado c) del parrafo 5 del
articulo XXVI. El Pert y Turquia negociaron su adhesién en el marco del articulo XXXIII, durante la Ronda
de Torquay, en 1951. Ghana y Malasia se adhirieron en 1957 en el marco del apartado c) del parrafo 5 del
articulo XXVI, al igual que lo hizo Guinea en 1958.

En el decenio de 1950 el GATT logré salvaguardar mas o menos la estabilidad de los derechos de
importacién consolidados por las partes contratantes, pero hubo cambios importantes -principalmente
al alza- en los aranceles sin consolidar de las partes contratantes y en los aranceles de otros paises. En
el examen anual de las variaciones de los obstaculos y controles al comercio internacional realizado en
1954, la Secretaria del GATT sefiala unos cuantos casos de aumento de los tipos consolidados mediante
acuerdo o negociacion especial.s® Es interesante observar que el examen de los cambios arancelarios
en los primeros anos del decenio de 1950 incluia tanto reducciones arancelarias como aumentos de
los derechos. Por ejemplo, en el examen de 1953 se establece una distincién entre, por un lado, las
reducciones arancelarias negociadas y las reducciones unilateralesy, por otro, los aumentos de los aranceles
encaminados a compensar la supresion de restricciones cuantitativas de las importaciones o aumentar la
proteccién de las ramas de produccion nacionales y los inducidos por el deseo de incrementar los ingresos
arancelarios. En muchos examenes se indica que el motivo de aumentar los aranceles solia ser el deseo
de prestar mayor proteccion efectiva a los productores nacionales en momentos de refiida competencia
internacional. En el examen de 1953 se observa también una mayor tendencia durante el periodo objeto
de examen a imponer a las mercancias importadas gravamenes adicionales de un tipo u otro. En ese
afo solo se realizaron unas cuantas reducciones arancelarias mediante negociacion. Cuba convino con
Alemania en reducir el arancel aplicado a una serie de productos a cambio de un mercado garantizado
para el azlcar. Esas reducciones entranaban la desaparicién de las preferencias anteriormente otorgadas
con respecto a esos productos a los Estados Unidos. Al mismo tiempo, una serie de paises en desarrollo
redujeron o suprimieron unilateralmente los derechos aplicados a las importaciones de bienes de equipo
necesarios para el desarrollo de la industria.

67 Veéase el cuadro 10 del apéndice.

68 Veéase GATT (1954), International Trade 1954 (informe anual general).
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Debido a los repetidos cambios de nomenclatura, las variaciones del nivel de cobertura de las consolidaciones a lo
largo del tiempo deben interpretarse con prudencia. Véase el apéndice técnico

Véanse los documentos Secret/3(1953), Secret/7(1954) y Secret/39(1955) del GATT. La India también inici¢ renegociaciones en el
marco del articulo XXVIIl en 1969, 1975y 1976. Véanse los documentos Secret/188(1969), Secret/227(1975) y Secret/232(1976).

Las variaciones de los promedios arancelarios a lo largo del tiempo deben interpretarse con prudencia debido a los cambios
de nomenclatura y metodologia. Véase el apéndice técnico.
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En el decenio de 1950 la India modificé sus aranceles con relativa frecuencia. Por ejemplo, en 1954
se redujeron los tipos aplicados a determinadas piedras preciosas sin tallar y en 1955 se aplicaron
durante un periodo limitado tipos reducidos al aztcar destinado al refinado. Al mismo tiempo, se
aumentaron algunos tipos arancelarios fiscales y se reclasificaron como derechos de proteccion.
Se impusieron tipos del 15 por ciento a los polvos y pastas para blanquear, y del 85 y el 92,5 por
ciento a las bujias de encendido. Se realizé un aumento con respecto a las manufacturas de cuero,
la cuerda de algodén, los cubiertos, los muebles metalicos y los articulos de peleteria, y se afadié
un derecho especifico al derecho ad valorem en el caso de las baldosas, los termos y los cierres
de cremallera. La India negocié también algunos aumentos de los derechos consolidados con
respecto, entre otros, a los siguientes productos: hojas para maquinillas de afeitar, vinos, cuentas
de vidrio y perlas falsas. En 1956 la India aumento los derechos aplicados a una serie de productos
para proteger las reservas de divisas, que habian descendido como consecuencia de las crecientes
necesidades para el desarrollo de la industria nacional.

En el decenio de 1960 se adhirieron al GATT una serie de paises en desarrollo y se organizaron dos rondas
de negociaciones. Veintinueve Estados que habian alcanzado recientemente la independencia adquirieron
la condicion de parte contratante sobre la base del apartado ¢) del parrafo 5 del articulo XXVI, en tanto
que sélo siete negociaron su adhesion en el marco del articulo XXXIII.72 El procedimiento simplificado
para adquirir la condicién de parte contratante en el marco del apartado c) del parrafo 5 del articulo XXVI
adoptado en 1963 preveia una certificacién del Director General en el sentido de que el gobierno de que
se tratara habfa pasado a ser parte contratante.” Espafa y Portugal, que alegaban su condicion de pais
en desarrollo en aquel momento, figuraban entre los siete paises que tenian que negociar las condiciones
de adhesién con las partes contratantes, junto con la Argentina, Israel, la Republica Arabe Unida, la
Republica de Corea y Yugoslavia. Tunez se adhirié provisionalmente en 1959 y otros 12 paises declararon
que aplicaban de facto el GATT. En los primeros tiempos las negociaciones de adhesiéon entrafiaban un
intercambio de concesiones entre las partes contratantes y los pafses que solicitaban la adhesion (Hoda,
2001). Sin embargo, en el decenio de 1960 se aplicaba el principio de no reciprocidad con respecto a
los paises en desarrollo. En un folleto de la Secretaria del GATT titulado “The role of GATT in relation to
trade and development”, se resumia el enfoque de las negociaciones de adhesiéon de la siguiente manera:
“Si bien los paises menos desarrollados han hecho algunas concesiones arancelarias en ocasién de su
adhesion, se espera de ellos relativamente poca reciprocidad y se acepta que, en general, deben conservar
libertad para utilizar su flexibilidad arancelaria a la luz de sus necesidades en materia de desarrollo”.7

Los estudios monograficos sobre la Argentina y la Republica de Corea parecen indicar que ni siquiera los
paises que se adhirieron en el marco del articulo XXXIII en el decenio de 1960 consolidaron una gran parte
de sus aranceles. Como puede verse en el recuadro 16, la Argentina consolidé alrededor del 5 por ciento de
sus lineas arancelarias y la Republica de Corea s6lo consolidé 60 lineas. Inmediatamente antes de la Ronda
Uruguay la cobertura de las consolidaciones de la Republica de Corea habia aumentado al 9,5 por ciento.

En la Ronda Kennedy (1964-1967) se declararon participantes 25 paises en desarrollo. Se establecieron
procedimientos especiales para prestar atencion a las preocupaciones de los paises en desarrollo, entre
las que figuraba en lugar principal la mejora de su acceso a los mercados de los paises desarrollados.
Con excepcién de algunos intentos por parte de los Estados Unidos, los paises desarrollados no trataron
de lograr méas que concesiones simbélicas de los paises en desarrollo, que no contrajeron compromisos
importantes en materia de acceso a los mercados (Hudec, 1987).

72 En el marco del apartado c) del parrafo 5 del articulo XXVI se adhirieron 63 paises en total. Véase el cuadro 10 del apéndice.

73 Antes de 1963 se acostumbraba a remitir las solicitudes presentadas en el marco del apartado ¢) del parrafo 5 del articulo
XXVI a las partes contratantes, aun cuando la adhesién sobre la base de ese articulo era automatica siempre que se
cumplieran las condiciones establecidas. En su reunion de abril/mayo de 1963 el Consejo aceptd la propuesta de la Secretarfa
de adoptar un procedimiento simplificado para la admision de los Estados que hubieran adquirido recientemente la
independencia. Véase OMC (1995a), Guia de las Normas y Usos del GATT, Ginebra: Organizacion Mundial del Comercio.

74 Citado en Hudec (1987), pagina 59.
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Véase la Lista XLIX establecida en GATT (1964), Segunda certificacion de rectificacién y modificacién de las Listas de
concesiones anexas al GATT, 29 de abril de 1964 [Instrumento N° 92].
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76 Veéase GATT (1962), Protocolo que incorpora al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio los resultados
de la Conferencia Arancelaria 1960-1961, 16 de julio de 1962.
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Véase la Lista LXIV anexa al Protocolo de Adhesion de la Argentina en GATT (1967), Legal instruments embodying the
results of the 1964-1967 trade conference, volumen V, 30 de junio de 1967.

78 Veéase GATT (1979), Protocolo de Ginebra [Instrumento N° 156].
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Véase GATT (1967), Protocolo de Adhesion de la Republica de Corea al GATT, 2 de marzo de 1967, Ginebra.

Véase la Lista LX en GATT (1967), Legal instruments embodying the results of the 1964-1967 trade conference,
volumen V, 30 de junio de 1967.

Véase la Lista LX en GATT (1979), Protocolo adicional al Protocolo de Ginebra (1979) anexo al GATT, 22 de noviembre
de 1979, Ginebra.
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Los promedios simples de los aranceles aplicados a los grupos de productos que figuran en el cuadro
supra parecen indicar que los aranceles de Corea eran aun relativamente elevados a mediados
del decenio de 1970, pero que ya en los primeros afnos del decenio de 1980 se habian reducido
considerablemente. Siguieron reduciéndose, como muestran los promedios correspondientes a 1996 y
después. Al mismo tiempo, a medida que se reducian los promedios disminufa también la dispersion
entre los distintos grupos. En la Ronda Uruguay, la Republica de Corea consolidé la totalidad de sus
aranceles en la esfera de la agricultura en un tipo medio de mas del 50 por ciento, y el 93,8 por ciento
de sus aranceles relativos a los productos no agricolas en el 10 por ciento por término medio.

Los paises en desarrollo no hicieron muchas concesiones en materia de acceso a los mercados ni en el decenio
de 1970 ni en el de 1980. Entre 1970 y 1985, seis paises en desarrollo, mas Rumania y Hungria, negociaron
su adhesiéon en el marco del articulo XXXIIl, y otros seis adquirieron la condicién de parte contratante en
virtud del apartado c¢) del parrafo 5 del articulo XXVI. Durante el mismo periodo, el nimero de paises en
desarrollo que aplicaban el GATT provisionalmente o de facto ascendia a 30. La participacion de los paises en
desarrollo en la Ronda de Tokio no estuvo sujeta a la norma de reciprocidad. Segun Hudec (1987), los paises
desarrollados insistieron un poco mas en obtener reciprocidad de los paises en desarrollo mas grandes, pero
no mucho. No obstante, 19 paises en desarrollo ofrecieron reducciones arancelarias o consolidaciones de los
tipos arancelarios vigentes con respecto al 5 por ciento de sus importaciones en régimen NMF totales.82

En los ultimos afios del decenio de 1980 y primeros del de 1990, es decir, inmediatamente antes de las
negociaciones de la Ronda Uruguay o durante ellas, el numero de adhesiones aumentd considerablemente.
Alrededor de 25 paises obtuvieron la condicién de parte contratante en el marco del apartado ¢) del
parrafo 5 del articulo XXVI y 13 paises se adhirieron al GATT en virtud del articulo XXXIIl. Ocho de
esos 13 paises eran de América Latina (México, Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Venezuela, Guatemala,
el Paraguay y Honduras), tres eran paises en transicion (la Republica Checa, la Republica Eslovaca y
Eslovenia) y dos eran norteafricanos (Marruecos y Tunez).8 Es interesante observar que la dispersiéon del
nivel de compromisos contraidos por los paises que se adherian aumenté considerablemente durante
ese periodo. Excepto en el caso de Tunez y Marruecos, todos los paises que se adhirieron en virtud del
articulo XXXIIl consolidaron todas o casi todas sus lineas arancelarias. En la mayoria de los casos, los
aranceles se consolidaron en un nivel maximo general, con una lista de excepciones. El nivel de ese tipo
maximo variaba entre el 27 por ciento en el caso de Eslovenia y el 55 por ciento en el de Costa Rica. Esa
evolucion refleja probablemente el cambio progresivo de opiniones que pudo observarse durante ese
periodo en cuanto a la funcion del comercio internacional en la promocion del crecimiento y el desarrollo.
Las instituciones financieras internacionales y las partes contratantes desarrolladas ejercian mas presion a
favor de la realizacion de reformas comerciales en los paises en desarrollo.s

En el caso de la mayor parte de los 13 paises que se adhirieron al GATT después de 1986, la adhesién
formaba parte de un programa de reforma méas amplio. En el informe del Grupo de Trabajo sobre
la Adhesion de Costa Rica se describe la reforma arancelaria realizada en el marco de un Programa
de Ajuste Estructural. Costa Rica simplificd su estructura arancelaria y redujo considerablemente los
tipos aplicados. Los impuestos sobre los valores en aduana, los impuestos adicionales y los recargos se
redujeron y unificaron en el marco del Arancel. El nivel arancelario maximo con respecto a la mayoria de
los productos acabados se fij¢ en el 40 por ciento. Al mismo tiempo, sin embargo, el Gobierno consolidé
la totalidad de su Arancel en el 55 por ciento ad valorem, con unas cuantas excepciones especificadas
en un anexo de su Lista. La mayoria de las excepciones al tipo maximo se fijaron por debajo del 55 por
ciento; solo unas cuantas consolidaciones se establecieron por encima del 55 por ciento.

82 Alrededor de 3.900 millones de dolares de sus importaciones de 1976 6 1977.
8 Véanse los detalles relativos a las adhesiones en el cuadro 10 del apéndice.

84 Hoda (2001) observa que los principales participantes en las negociaciones de adhesién de los paises en desarrollo
eran partes contratantes industrializadas. En Banco Mundial (2006) queda de manifiesto que los préstamos del Banco
destinados a la liberalizacién comercial alcanzaron su nivel méas alto en el periodo 1987-1994.
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En los cuadros 10y 11, que figuran en la siguiente subseccién, se indica la cobertura de las consolidaciones
antes de la Ronda Uruguay en lo que se refiere a los productos agricolas y los productos no agricolas,
respectivamente, con respecto a un conjunto de 20 paises en desarrollo. Excepto en el caso de los paises
que se adhirieron en los Ultimos afos del decenio de 1980, todos los demas paises de la muestra tenian
una cobertura de las consolidaciones, tanto en el caso de los productos agricolas como en el de los
productos no agricolas, inferior a un tercio. En la esfera de la agricultura, ocho paises habian consolidado
menos del 5,4 por ciento de sus lineas arancelarias, y en la de los productos industriales 10 paises habfan
consolidado menos del 10 por ciento de sus lineas.

El 1° de enero de 1995, el numero total de partes contratantes del GATT era de 128, de las que alrededor
de 100 eran paises en desarrollo. Las partes contratantes del GATT que aceptaron el Acuerdo de Marrakech
y los Acuerdos Comerciales Multilaterales, y cuyas Listas de concesiones y compromisos figuran anexas al
GATT de 1994 y al AGCS, pasaron a ser Miembros iniciales de la OMC.

ii) La Ronda Uruguay y después

En el decenio de 1980 y los primeros afos del de 1990 se registrd un notable cambio en los enfoques
de la funcién del comercio internacional en las estrategias de desarrollo.8> Lentamente al principio, pero
rapidamente para finales del decenio de 1980, muchos paises en desarrollo, alentados y respaldados por el
Banco Mundial, abandonaron sus anteriores estrategias de sustitucién de las importaciones y emprendieron
liberalizaciones a veces radicales de sus regimenes de comercio.® Ese cambio de estrategias se reflejé también
en la participacion de los paises en desarrollo en la Ronda Uruguay. Muchos de ellos participaron activamente
durante toda la Ronda, en tanto que otros aumentaron su participacién a medida que ésta evolucionaba. Los
paises en desarrollo hicieron ofertas sobre acceso a los mercados tanto para los productos agricolas como para
los no agricolas.#” Al mismo tiempo, sin embargo, se liberalizaban unilateralmente. En la presente subseccion
se trata de aislar los cambios registrados en el acceso a los mercados de bienes de los paises en desarrollo
que se negociaron a nivel multilateral. Desde esa misma perspectiva, se examina también la negociacion del
ATI, que tuvo lugar después de la Ronda Uruguay, asi como el elemento de acceso a los mercados de las
adhesiones gque se negociaron en el marco del articulo XIl del Acuerdo de Marrakech.s¢

Compromisos contraidos en la Ronda Uruguay

La situacion en materia de datos mejord considerablemente en la Ronda Uruguay.® Con respecto a los
aranceles en particular, la Base Integrada de Datos de la Secretaria del GATT/OMC permitié realizar
electronicamente célculos detallados sobre 27 del total de 94 economias en desarrollo participantes.
Utilizando esos datos se puede hacer una comparacion entre la cobertura de las consolidaciones antes
y después de la Ronda Uruguay. En promedio, los paises en desarrollo comprendidos en la muestra
aumentaron sustancialmente la cobertura de sus consolidaciones. La proporcién de lineas consolidadas
con relacién al total de lineas arancelarias de productos agricolas aumentd del 17 por ciento antes
de la Ronda Uruguay al 100 por ciento. En el caso de los productos no agricolas, la cobertura de las
consolidaciones, expresada en porcentaje del total de lineas arancelarias de productos no agricolas,
aumento del 21 al 73 por ciento. Como puede verse en el cuadro 9, esos promedios encubren diferencias

85 Winters (2000) analiza tanto la evolucién del pensamiento sobre la politica comercial como los factores intelectuales
y facticos que subyacen en ese pensamiento.

8  Véase la evaluacion del apoyo del Banco Mundial al comercio (Banco Mundial, 2006).

8 El examen que se realiza en la presente subseccion esta circunscrito al acceso a los mercados de bienes. Se centra en
los productos industriales, pero también se abarcan cuestiones relativas al acceso a los mercados de los productos
agricolas, aunque con menor detalle. Véase un andlisis de los compromisos en materia de servicios en GATT (1994),
Hoekman (1996) y OMC (2001a).

8 Los Miembros también celebraron negociaciones sectoriales en materia de servicios (financieros y de telecomunicaciones

béasicas) que no se analizan en la presente seccién. Sobre los servicios financieros, véase Sorsa (1997), Dobson y
Jacquet (1998), Mattoo (2000), Qian (2000), Woodrow (2000, 2001) y Barth et al. (2006). Sobre los servicios de
telecomunicaciones basicas, véase Sherman (1998).

8 Los compromisos en materia de acceso a los mercados contraidos en la Ronda Uruguay se han documentado ampliamente
en otros lugares. Véase, por ejemplo, OMC (2001a), OCDE (1999), Martin y Winters (1996), GATT (1994).
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considerables entre las distintas regiones.?® Si bien casi todos los paises de América Latina consolidaron
la totalidad de sus lineas arancelarias de productos industriales en un tipo maximo en general uniforme,
los pafses de Africa y Asia adoptaron estrategias mas diversas. La mayorfa de ellos dejaron sin consolidar
un importante namero de lineas.

Cuadro 9
Cobertura de las consolidaciones antes y después de la Ronda Uruguay con respecto a los productos
agropecuarios y los productos no agricolas

Productos agropecuarios Productos no agricolas
Porcentaje de Porcentaje de Porcentaje de Porcentaje de
lineas arancelarias importaciones con tipos lineas arancelarias importaciones con tipos
consolidadas consolidados consolidadas consolidados

Antes RU Después RU  Antes RU Después RU  Antes RU Después RU  Antes RU Después RU

Economias en desarrollo 17 100 22 100 21 73 13 61
Economias en transicion 57 100 59 100 73 98 74 96
América Latina 36 100 74 100 38 100 57 100
Europa Central 49 100 54 100 63 98 68 97
Africa 12 100 8 100 13 69 26 90
Asia 15 100 36 100 16 68 32 70

Fuente: GATT (1994).

Las comparaciones de los niveles arancelarios a lo largo del tiempo plantean una serie de dificultades.
Si bien las comparaciones entre los aranceles aplicados antes y después de la Ronda Uruguay son
relativamente directas, los cambios de la cobertura de las consolidaciones complican las comparaciones
entre los promedios de los tipos consolidados antes y después de la Ronda Uruguay. En el decenio de
1990, los promedios de los aranceles consolidados se calculaban normalmente con respecto a todas
las lineas arancelarias, consolidadas y sin consolidar, utilizando el derecho aplicado en el periodo de
base para las lineas sin consolidar. Actualmente los promedios de los tipos consolidados se calculan con
respecto Unicamente a los tipos consolidados. Estas cuestiones justifican una considerable prudencia al
interpretar las estadisticas, al hacer comparaciones entre distintos paises y a lo largo del tiempo, vy al
hacer comparaciones con anteriores estimaciones.

Un importante logro de la Ronda Uruguay fue el Acuerdo sobre la Agricultura y los progresos realizados
para someter de nuevo la agricultura a las normas comerciales multilaterales. Aunque el GATT habia
abarcado siempre la agricultura, con anterioridad a la OMC, las normas aplicadas a los productos primarios
agricolas se desviaban de las normas generales.?' En los trabajos preparatorios de las negociaciones de la
Ronda Uruguay se hizo cada vez mas evidente que las causas de la confusion reinante en la esfera de la
agricultura iban mas alla de los problemas relativos al acceso a los mercados estrictamente definido. Para
llegar a la raiz del problema, los Miembros decidieron abordar conjuntamente las cuestiones relativas
al acceso a los mercados, la ayuda interna y las subvenciones a la exportacion. La realizacion de un
examen completo de los efectos del Acuerdo sobre la Agricultura en los paises en desarrollo sobrepasa el
alcance del presente informe. La presente subseccion se centra en las variaciones de las consolidaciones
arancelarias y los niveles arancelarios. No obstante, es importante tener presente que con ello sélo se
ofrece un cuadro parcial de las disciplinas que los paises en desarrollo asumieron en esta esfera cuando
firmaron el Acuerdo de Marrakech.

%0 Promedios correspondientes a una muestra de 55 paises (contando individualmente a los 12 paises miembros de la
UE), incluidas 27 de las 93 economias en desarrollo participantes en la Ronda Uruguay. Véase el analisis que figura en
GATT (1994).

91 Véase el examen realizado en OMC (2001a).
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Cuadro 10
Compromisos contraidos en la Ronda Uruguay con respecto a los productos agropecuarios en
determinados paises en desarrollo

Promedio simple
de los aranceles Promedio simple de los aranceles aplicados
consolidados

Cobertura de las
consolidaciones

Antes RU Después RU?  Antes RU Después RU ° Antes RU Antes RU Después RU Después RU

Afo Promedio Afo Promedio
Brasil 5,4 100,0 17,2 35,5 1989 36,4 1997 12,6
Chile 100,0 100,0 35,0 26,0 1996 11,0
Colombia 100,0 100,0 16,7 91,9 1991 14,1 1996 14,2
El Salvador 100,0 100,0 53,7 42,1 1996 13,0
Hong Kong, China 2,2 100,0 0,0 0,0 1992 0,0 1996 0,0
India 14,3 100,0 102,7 114,5 1988 76,3 1996 38,0
Indonesia 4,7 100,0 55,5 47,0 1989 22,0 1998 8,8
Jamaica 100,0 97,4 1991 28,5 1999 17,3
Corea, Rep. de 20,5 99,1 521 52,9 1988 27,2 1996 50,1
Macao, China 100,0 0,0 1991 0,0 1996 0,0
Malasia ® 4,7 99,9 28,3 12,2 1988 9,8 1999 3,8
México 100,0 100,0 54,5 35,1 1988 12,8 1998 20,6
Filipinas 3,2 99,4 33,1 34,7 1991 34,3 1996 19,5
Singapur 1.7 100,0 7,3 9,5 1989 0,1 1996 0,0
Sudéfrica © 33,1 99,5 54,6 39,8 1988 11,2 2000 9,0
Sri Lanka 4,9 100,0 50,0 49,7 1991 36,1 1998 25,6
Tailandia ® 4,9 100,0 42,0 1988 44,3 1999 38,0
Tanez 98,8 116,0 1989 32,7 2000 76,6
Turquia ® 12,4 100,0 23,0 60,1 1989 50,1 1996 42,2
Venezuela 100,0 99,0 711 55,7 1990 18,5 1997 14,6

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:
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@ Con inclusion de las rectificaciones y modificaciones posteriores a la RU.

b Paises en los que mas del 5 por ciento de los tipos aplicados a los productos agropecuarios con posterioridad a la Ronda Uruguay
eran tipos ad valorem.

Fuente: Secretaria de la OMC.

Los datos que figuran en el cuadro 10 indican la cobertura de las consolidaciones, los promedios de los
aranceles consolidados y los promedios de los aranceles aplicados, antes y después de la Ronda Uruguay,
con respecto a los productos agricolas, en el caso de 20 paises en desarrollo sobre los que se disponia
de informacion.®2 Con excepcién de cinco paises que se adhirieron al GATT en el decenio de 1980, los
paises en desarrollo ampliaron la cobertura de sus consolidaciones de menos de un tercio de sus lineas
arancelarias a la totalidad. El promedio no ponderado de los tipos consolidados posteriores a la Ronda
Uruguay de los 20 paises es del 50 por ciento aproximadamente. Dos paises establecieron sus aranceles
consolidados en tipos superiores en promedio al 100 por ciento. En el otro extremo -si se excluye a Hong
Kong, China; Macao, China; Singapur; y Malasia debido a su gran proporcién de tipos no ad valorem-, en
promedio los tipos consolidados mas bajos en la esfera de la agricultura corresponden a Chile y Filipinas.
En todos los casos — excepto en los de Hong Kong, China; Macao, China; Singapur; y Tailandia con su
gran proporcion de tipos no ad valorem —, los aranceles aplicados a finales del decenio de 1990 eran en
promedio sustancialmente inferiores a los aplicados después de la Ronda Uruguay. La gran mayoria de
los paises redujeron los aranceles aplicados durante el periodo considerado, pero fueron mucho mas alla
de sus compromisos.

%2 Como en los calculos no se tienen en cuenta los tipos arancelarios no ad valorem, se sefalan con una nota los paises
que tienen una proporcion de aranceles no ad valorem superior al 5 por ciento en los tipos aplicados a los productos
agricolas o los productos no agricolas después de la Ronda Uruguay.
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Cuadro 11
Compromisos contraidos en la Ronda Uruguay con respecto a los productos no agricolas en determinados
paises en desarrollo

Promedio simple
de los aranceles Promedio simple de los aranceles aplicados
consolidados

Cobertura de las
consolidaciones

Antes RU Después RU?  Antes RU Después RU @ Antes RU Antes RU Después RU Despues RU

Afo Promedio ARo Promedio
Brasil 6,8 100,0 28,0 30,8 1989 40,3 1997 14,9
Chile 100,0 100,0 25,0 1996 11,0
Colombia 0,8 100,0 51,3 35,4 1991 11,5 1996 1,2
El Salvador 100,0 100,0 44,5 35,7 1996 8,4
Hong Kong, China 1,2 37,5 0,0 0,0 1992 0,0 1996 0,0
India 4,6 69,8 44,7 34,3 1988 78,7 1996 38,8
Indonesia 1,4 96,1 32,7 35,6 1989 26,6 1998 9,6
Jamaica 0,0 100,0 42,5 1991 18,3 1999 71
Corea, Rep. de 9,5 93,8 31,2 10,1 1988 19,7 1996 7,7
Macao, China 0,0 15,6 0,0 1991 0,0 1996 0,0
Malasia 0,4 81,2 31,0 14,9 1988 19,7 1999 10,2
México 100,0 100,0 49,0 34,9 1988 13,1 1998 12,6
Filipinas 6,4 61,8 23,4 23,4 1991 26,7 1996 13,5
Singapur 0,3 64,5 10,0 6,3 1989 0,5 1996 0,0
Sudafrica ® 16,6 96,0 10,4 15,8 1988 20,3 2000 6,1
Sri Lanka a1 28,3 171 19,3 1991 25,9 1998 9,4
Tailandia ° 2,6 70,9 24,6 24,2 1988 43,7 1999 39,8
Tunez 0,0 51,1 40,6 1989 28,7 2000 25,6
Turquia 34,4 39,3 23,3 17,5 1989 45,2 1996 7,5
Venezuela 100,0 100,0 50,0 33,9 1990 17,0 1997 11,6

@ Con inclusion de las rectificaciones y modificaciones posteriores a la RU.

b paises en los que mas del 5 por ciento de los tipos aplicados a los productos agropecuarios con posterioridad a la Ronda Uruguay
eran tipos ad valorem.

Fuente: Secretaria de la OMC.

En las negociaciones sobre el acceso a los mercados para los productos no agricolas sélo un subconjunto
de los paises en desarrollo convino en consolidar la totalidad de sus lineas arancelarias. Como puede
verse en el cuadro 11, 7 de los 20 paises en desarrollo comprendidos en la muestra — todos los paises de
América Latina mas Jamaica — consolidaron todos los aranceles aplicados a los productos industriales.
Indonesia, la Republica de Corea, Malasia y Sudéfrica consolidaron mas del 80 por ciento de sus lineas
arancelarias de productos industriales. Por otro lado, Macao, China; y Sri Lanka consolidaron menos de
un tercio de sus lineas. Todos los paises comprendidos en la muestra consolidaron sus aranceles en niveles
inferiores en promedio a los negociados en la esfera de la agricultura. En el caso de todos los paises,
excepto dos, existe una gran brecha entre los aranceles consolidados y los aplicados.® La gran mayoria de
los paises redujeron los aranceles aplicados entre principios y finales del decenio de 1990. No obstante,
como en el caso de los productos agricolas, fueron més alla de lo que exigian sus compromisos.

El Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacion

Como se indica en la subseccién 2 a) supra, las economias en desarrollo participaron activamente en el ATI.
El nimero de paises en desarrollo participantes aumenté de 6 — de un total de 28 participantes — en 1997
a 32 — de un total de 70 — a finales de abril de 2007.94 Una serie de economias en desarrollo, con inclusion

% Los promedios de los aranceles consolidados deben interpretarse conjuntamente con la cifra correspondiente a la
cobertura de las consolidaciones. Cuando la cobertura de las consolidaciones es incompleta, los promedios de los
aranceles consolidados y de los aranceles aplicados no son estrictamente comparables.

9 Entre los paises en desarrollo participantes se cuentan los paises en transicion.
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de paises grandes como el Brasil, México y Sudéafrica, han preferido mantenerse al margen del Acuerdo.® Si
bien América Central esta bien representada, ni un solo pais sudamericano participa en el ATI. Asimismo,
participan dos paises norteafricanos, pero ningun pais subsahariano ha firmado el Acuerdo.

Los niveles de proteccién de los productos abarcados por el ATl en las economias en desarrollo diferian
considerablemente en 1997. En algunos paises en desarrollo, principalmente de Asia Oriental, region
muy implicada en el comercio mundial de esos productos, los tipos aplicados eran ya muy bajos (por
ejemplo en Hong Kong, China y Singapur). Otros tenian aranceles moderados y otorgaban generosas
devoluciones de derechos a las industrias nacionales de tecnologia de la informacién (por ejemplo,
Malasia o Costa Rica), en tanto que un tercer grupo tenfa niveles arancelarios relativamente elevados
(por ejemplo, la India y Egipto). En el caso de este Ultimo grupo era especialmente importante que
para algunos productos la aplicacién gradual pudiera realizarse en un periodo de hasta ocho anos
(por ejemplo, la India). Si bien en el caso de las principales economias desarrolladas el promedio de los
aranceles consolidados con respecto a los productos comprendidos en el ATl era normalmente inferior al
5 por ciento, ese mismo promedio solia ser de entre el 10 y el 20 por ciento en el caso de las economias
en desarrollo, con la importante excepcién de la India (66 por ciento) en el extremo superior y de Hong
Kong, China; y el Taipei Chino (0,0 por ciento y 4,7 por ciento, respectivamente) en el extremo inferior.

Adhesiones

Desde 1995 se han adherido a la OMC, en virtud de las disposiciones del articulo XIlI del Acuerdo de
Marrakech, 22 paises en total. La mayoria de esos paises se hallaban en proceso de transicién de una
economfa planificada a una economia de mercado cuando se adhirieron. Algunos de ellos estaban
también en vias de adhesion a la Unién Europea. Ello significa que estaban realizando un programa
sustantivo de reformas unilaterales que complica considerablemente cualquier evaluacién de la funcion
de la OMC en las reducciones arancelarias.

En el articulo XIlI se dispone que la adhesion a la OMC se realizard en condiciones negociadas entre la
Organizacién y el solicitante. Como cada adhesion implica una negociacion entre la OMC y una economia
diferente, cada adhesion es Unica. No obstante, la mayoria de los comentaristas observan que el precio
de la adhesién ha aumentado con el tiempo.? De conformidad con lo dispuesto en el Acuerdo sobre la
Agricultura, los paises que se han adherido con arreglo al articulo Xl han consolidado todas sus lineas
arancelarias de productos agricolas. Los Miembros de reciente adhesion también han consolidado el 100
por ciento o un porcentaje muy préximo al 100 por ciento de sus lineas arancelarias de productos no
agricolas, que es mas de lo que han hecho muchos Miembros anteriores. Han consolidado sus aranceles
en niveles inferiores a los que la mayoria de los paises en desarrollo que eran ya Miembros antes habian
consolidado los suyos. Los compromisos de los nuevos Miembros son dificiles de comparar con los
aranceles previos a la adhesion. En primer lugar, no se dispone necesariamente de datos sobre los
aranceles previos a la adhesion. En segundo lugar, como en principio se supone que los paises realizan
reformas antes de adherirse a la OMC, no estad exactamente claro qué momento seria pertinente para
la comparacion.?” Sin embargo, la comparacién de los compromisos con los promedios de los aranceles
aplicados después de la adhesion que figuran en el cuadro 12 muestra claramente que en varios casos
los compromisos deben haber inducido a la reduccién de los aranceles aplicados. Varios Miembros tienen
sus aranceles consolidados y sus aranceles aplicados en el mismo nivel o tienen aranceles aplicados
superiores a los aranceles consolidados, lo que indica que se hallan aun en el proceso de aplicacion

% Notese que en la Ronda Uruguay se considerd a Sudafrica como un Miembro desarrollado.
% Veéase Evenett et al. (2004), Langhammer y Llcke (1999) o Milthrop (1997).

97 En el parrafo 2 del articulo XIV del Acuerdo sobre la OMC se dispone que los Miembros que acepten el Acuerdo de
Marrakech con posterioridad a su entrada en vigor pondran en aplicacion las concesiones y obligaciones establecidas en los
Acuerdos Comerciales Multilaterales que hayan de aplicarse a lo largo de un plazo contado a partir de la entrada en vigor del
Acuerdo como si hubieran aceptado este instrumento en la fecha de su entrada en vigor. Por consiguiente, los gobiernos que
se adhieren no disponen automaticamente en modo alguno de periodos de transicién. Por otro lado, el articulo XII ofrece a
los Miembros un margen de maniobra. En la practica, los Miembros han dejado claro que soélo se concederan periodos de
transicion si el solicitante logra demostrar con pruebas contundentes la necesidad de ese periodo.
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gradual de sus compromisos de reduccion arancelaria. La mayoria de los paises en transicién de reciente
adhesion son también participantes en el Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacion, asi como en una
parte sustancial de las iniciativas sectoriales.

Cuadro 12
Promedios simples de los aranceles de importacién ad valorem consolidados y aplicados de las
economias de reciente adhesion

Productos agropecuarios Productos industriales
Consolidados Aplicados Consolidados Aplicados
Albania @ 9,4 9,0 6,6 7,2
Republica de Armenia 14,7 6,6 7,5 2,3
Bulgaria 35,6 18,4 23,0 8,8
Camboya © 28,1 19,5 17,7 15,9
China 15,8 16,2 9,1 9,5
Croacia © 9,4 9,3 5,5 4.1
Ecuador 25,5 14,7 211 11,5
Estonia ? 17,5 12,2 7,3 0,1
Ex Rep. Yugoslava de Macedonia 11,3 12,7 6,2 8,7
Georgia 11,7 1,7 6,5 6,9
Jordania 23,7 19,6 15,2 12,1
Republica Kirguisa © 12,3 7,0 6,7 4,3
Letonia @ 34,6 11,8 9,4 2,2
Lituania ® 15,2 9,7 8,4 2,4
Moldova @ 12,2 10,2 6,0 41
Mongolia ¢ 18,9 5.1 17,3 4,9
Nepal ¢ 4,4 13,5 23,7 13,7
Omén @ 28,0 10,2 11,6 5,0
Panama b 27,7 14,8 22,9 7.4
Arabia Saudita ¢ 22,4 7.8 10,5 4,8
Taipei Chino © 15,3 16,3 4.8 5,5
Viet Nam ¢ 18,5 24,2 10,4 4,7

Nota: El afio correspondiente a los aranceles aplicados es 2004, excepto cuando figuran las siguientes indicaciones: 32001, 2002,
€2003, 92006.

Fuente: OMC-BID y UNCTAD.

iif) Observaciones recapitulativas

En conjunto, de este breve resumen de la evolucion de los aranceles de los paises en desarrollo y de su
utilizacién del sistema multilateral puede extraerse una serie de ensefianzas. En primer lugar, durante varios
decenios los paises en desarrollo no utilizaron mucho el sistema multilateral para reducir sus aranceles.
Normalmente, los compromisos contraidos en las negociaciones de adhesion o durante las rondas eran
reducidos. La cobertura de las consolidaciones se mantuvo baja y en algunos casos disminuy6 a lo largo del
tiempo. En los decenios de 1950 y 1960 los aranceles estaban sujetos a frecuentes cambios. Los gobiernos
reducian algunos aranceles e incrementaban otros anualmente. Hasta mediados del decenio de 1980, los
aranceles aplicados por una serie de paises en desarrollo tendieron a aumentar mas que a disminuir. En
segundo lugar, el GATT contribuy6 en gran medida a aumentar la transparencia de las condiciones de acceso
a los mercados y desempefié una importante funcion como foro de debate de las politicas comerciales. En
los documentos del GATT se resefian debates entre las partes contratantes sobre aranceles y sobre medidas
cuasi arancelarias y no arancelarias. Durante la mayor parte del periodo considerado los aranceles no eran
sino un aspecto de la situacion. Las restricciones cuantitativas desempefiaban una funciéon muy importante
y los paises en desarrollo tenian en vigor otras medidas restrictivas de todo tipo. La funcién del GATT en
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esta esfera se examina mas adelante. En tercer lugar, cuando en la sequnda mitad del decenio de 1980
cambiaron las opiniones acerca de la funcién del comercio en el desarrollo y crecié la presién externa
ejercida sobre los paises en desarrollo para que asumieran mas compromisos, la participacién de esos paises
en el GATT se intensificd. Una serie de paises que se adhirieron al GATT después de 1986 consolidaron
todas sus lineas arancelarias. Sin embargo, las consolidaciones se hicieron a un nivel méaximo, con lo que se
establecié una importante diferencia entre los tipos consolidados y los aplicados.

En cuarto lugar, la funcion del GATT/OMC se reforzé con la Ronda Uruguay. Muchos paises en desarrollo
ampliaron considerablemente la cobertura de sus consolidaciones en esa Ronda. Todos ellos consolidaron
el 100 por ciento de sus lineas arancelarias de productos agricolas y algunos de ellos, en particular
de América Latina, ampliaron la cobertura de sus consolidaciones con respecto a los productos no
agricolas. No obstante, en la mayoria de los casos las consolidaciones se establecieron en niveles muy por
encima de los tipos aplicados. En otras palabras, los aranceles aplicados siguieron estableciéndose con
independencia de los aranceles consolidados. La liberalizacion fue principalmente unilateral, estuviera
o no fomentada por instituciones financieras internacionales. El proceso de consolidacion multilateral
prosiguié. La tendencia sigui6 vigente tras la Ronda Uruguay. Una serie de paises en su mayoria asiaticos
utilizaron las negociaciones sobre el ATl para reducir sus aranceles con respecto a los productos de
tecnologia de la informacion. Si bien la evaluacién de la funcidn de las negociaciones de adhesion es mas
dificil, los hechos parecen indicar que fueron eficaces para reducir los aranceles de los nuevos Miembros.
En algunos casos sélo hay una cantidad de “agua” muy pequefa en los aranceles.

Q) Medidas no arancelarias

La presente subseccion complementara el examen de las negociaciones arancelarias con un analisis de la
repercusion del GATT/OMC en las medidas no arancelarias.®® Sin embargo, por dos razones principales, la
realizacion de un amplio examen del trato dado en el GATT/OMC a las medidas no arancelarias sobrepasa
el ambito de esta subseccion. En primer lugar, dada su naturaleza y la falta de informacion cuantitativa,
la evolucién de las medidas no arancelarias a lo largo del tiempo es dificil de medir. En segundo lugar,
el sistema del GATT/OMC ha abordado esas medidas de tantas maneras diferentes -de la celebracién de
negociaciones a la elaboraciéon de normas y a la solucién de diferencias- que establecer los limites del
examen serfa dificil. Asi pues, el andlisis es selectivo en su intento de identificar algunas tendencias de la
incidencia de las medidas no arancelarias y de dar cierta idea de la naturaleza de la funcién desempenada
por el sistema multilateral en el trato de esas medidas.

Las medidas no arancelarias desempefnaban una importante funcién en tiempos del GATT, como se ha
dicho en las subsecciones a) y b), y su presencia en el Programa de Doha es prueba de que aun existen.
Ello no significa, sin embargo, que el intento del GATT/OMC de someter a disciplina las medidas no
arancelarias haya fracasado. Como dijo Jackson:

“El'ingenio del hombre para idear diversos medios sutiles al mismo tiempo que explicitos para impedir
la importacion de mercancias competidoras es tan grande que cualquier catdlogo de esas medidas
adquiere rapidamente grandes dimensiones. Ademas, es evidente que ese ingenio no se extinguira
nunca: al igual que en el caso de los medios para evadir el impuesto sobre la renta, la inventiva
humana con respecto a los obstaculos no arancelarios perdurara sin duda para siempre.”?

No obstante, a lo largo de sus 60 afos de existencia, el GATT/OMC ha librado muchas batallas contra
las medidas no arancelarias y puede afirmar haber tenido éxito en distintas ocasiones. El examen que
se hace a continuaciéon se centra en las restricciones cuantitativas, que desempefaron una funcién
predominante en los primeros afios del GATT, y en otras varias medidas no arancelarias cuya importancia
crecié progresivamente al reducirse los aranceles y las restricciones cuantitativas.

% En el presente Informe se utiliza la expresion “medida no arancelaria” en lugar de “obstaculo no arancelario”. Esta
expresion engloba todas las medidas tradicionales, como los contingentes, las licencias y las medidas de proteccion
especiales, se considere o no que responden a un propdsito proteccionista.

%9 Véase Jackson (1997), pagina 154.
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i) Restricciones cuantitativas

En el periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial eran frecuentes las restricciones
del comercio distintas de los derechos, impuestos y demas cargas. El bajo nivel de las reservas monetarias
en ese periodo y los limitados ingresos en divisas, unidos a la falta general de convertibilidad de las
monedas, privaban a muchos paises de medios de pago. Por ello, mantenian un estricto control de
las importaciones para asegurarse de que sus limitados recursos se dedicaran a lo que consideraban
necesidades que exigian la maxima prioridad. Se regularon las corrientes comerciales mediante acuerdos
bilaterales e intervencion directa de los gobiernos, que revistio la forma de comercio de Estado, control de
divisas, prescripciones en materia de licencias y restricciones cuantitativas. Cada gobierno tenia su propia
combinacién de instrumentos para controlar las corrientes comerciales, y las medidas se reajustaban con
mucha frecuencia. El GATT desempen diferentes funciones con respecto a diferentes medidas. Como se
verad mas adelante, desempefid una funcién sustantiva en la eliminacién de las restricciones cuantitativas.
Por otro lado, hubo Miembros que optaron por un enfoque unilateral o regional para la eliminacion de
las empresas comerciales del Estado. Como se explica en el recuadro 17, la contribucién del GATT fue
someter a disciplina las actividades de las empresas comerciales del Estado subsistentes.
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190 Para un anélisis de los servicios publicos en el marco del AGCS, véase Adlung (2006).

197 Por via de la solucion de diferencias se ha aclarado que esta obligacion de no discriminacion incluye el concepto de trato nacional.
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Cuando se redactd el GATT en 1947, las partes contratantes que utilizaban restricciones a la importacion
aceptaron la norma general, contenida en el articulo XI, de no imponer ni mantener prohibiciones ni
restricciones de las importaciones procedentes de las demas partes contratantes, aparte de los derechos
de aduana, impuestos u otras cargas. El Acuerdo prevé excepciones con respecto a la utilizacion de
restricciones en ciertas circunstancias y en condiciones determinadas. A principios del decenio de 1950
se consideraba que la principal de esas excepciones era la contenida en el articulo Xll, que permite a
una parte contratante restringir la cantidad o el valor de las importaciones con el fin de salvaguardar
su posicion financiera exterior y el equilibrio de su balanza de pagos.’? En el Acuerdo se exigia que las
partes contratantes que aplicaran restricciones al amparo del articulo XllI las atenuaran progresivamente
a medida que mejorara la situacion, las mantuvieran sélo en la medida en que la situacién de su balanza
de pagos y el nivel de sus reservas monetarias justificara adn su aplicacion y las eliminaran por completo
cuando la situacién no justificara ya su mantenimiento. Otra importante excepcion era la contenida en el
articulo XVIII con respecto a la protecciéon de las industrias incipientes.

Las restricciones por motivos de balanza de pagos fueron frecuentes durante el primer decenio del GATT.
En 1951, 27 de las 38 partes contratantes manifestaron que se acogian a las disposiciones del articulo Xl
y utilizaban restricciones cuantitativas de las importaciones para restablecer el equilibrio de su balanza de
pagos.' Nueve partes contratantes -Bélgica, el Canad4, Cuba, los Estados Unidos, Haiti, Luxemburgo,
Nicaragua, el Per y la Republica Dominicana- indicaron que no aplicaban medidas al amparo de esas
disposiciones. En enero de 1954, 16 de las 20 partes contratantes desarrolladas restringian sus importaciones
por motivos de balanza de pagos y nueve de los 14 paises en desarrollo hacian lo mismo. De los 25 paises
que aplicaban restricciones por motivos de balanza de pagos, 23 lo hacian de manera discriminatoria.

Paises desarrollados

A finales del decenio de 1950 las partes contratantes desarrolladas del GATT, que estaban saliendo de la crisis
de balanza de pagos posterior a la guerra, empezaron a intensificar la presion juridica de las disciplinas del
GATT con el fin de eliminar progresivamente las restricciones subsistentes.’® El programa que se establecié
en 1958, cuando las principales naciones comerciantes de Europa Occidental establecieron la convertibilidad
externa de las monedas, tuvo cierto éxito, pero lo tuvo menos con respecto a los productos agricolas, debido
en parte a que los Estados Unidos siguieron utilizando contingentes agricolas al amparo de las disposiciones
legales de 1951 con respecto a las cuales habian obtenido una exencién. Otros paises adujeron que, si los
Estados Unidos podian utilizar esos contingentes, ellos los utilizarian también (Jackson, 1997). Finalmente, en
lo que se refiere a los paises desarrollados, las restricciones por motivos de balanza de pagos perdieron su
caracter distintivo y se integraron en el problema general de las medidas no arancelarias.'®s En el recuadro 18
se describe la eliminacion gradual de las restricciones cuantitativas en Europa.

Recuadro 18: Eliminacion de las restricciones cuantitativas en Europa

Los datos reunidos por la Organizacién Europea de Cooperacion Econémica (OECE) con respecto a
sus paises miembros, en el marco de la Unién Europea de Pagos, constituyen una buena ilustracion de
cémo se eliminaron progresivamente las restricciones cuantitativas en Europa. Entre las diversas medidas
para ayudar a la reconstrucciéon europea, la Unién Europea de Pagos trataba de facilitar la liberalizaciéon
entre sus miembros, con caracter no discriminatorio, del comercio y las operaciones de invisibles.

192 GATT (1951), The use of quantitative import restrictions to safeguard balances of payments, Ginebra: GATT.

193 Alemania, Australia, Austria, el Brasil, Ceilan, Checoslovaquia, Chile, Dinamarca, Finlandia, Francia, Grecia, la India,
Indonesia, Italia, Noruega, Nueva Zelandia, los Paises Bajos, el Pakistan, el Reino Unido, Rhodesia del Sur, Suecia, Turquia
y la Union Sudafricana. Los Gobiernos de Birmania y Liberia no informaron a las partes contratantes de su posicion.

104 Véase GATT (1955), International Trade 1955, paginas 158-159.

195 Para obtener una descripcion completa de como se eliminaron progresivamente las restricciones residuales de los
paises desarrollados, véase Hudec (1975), The GATT legal system and world trade diplomacy, Nueva York, Praeger.
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Las pruebas disponibles muestran claramente que ya en el decenio de 1950 la eliminacion de las
restricciones cuantitativas por parte de los paises desarrollados era mas facil en el caso de los productos
no agricolas que en el de los productos agricolas. En un informe de la Secretaria del GATT de 1953, que
aborda la liberalizacion del comercio intraeuropeo, se indica que los porcentajes de comercio liberalizado
en el sector de la agricultura eran considerablemente inferiores a los alcanzados en los demds sectores
y que la relacién entre la posicion financiera exterior de los paises y el grado de liberalizaciéon era
mucho menos clara en ese sector.’” En 1954, a propuesta de los paises de Europa Occidental, a los
gue preocupaba que el subito abandono de la proteccién prestada por las restricciones cuantitativas
pudiera dar lugar a graves consecuencias econémicas y sociales, las partes contratantes adoptaron una
decisién por la que se otorgaba un periodo de transicién para que pudieran hacerse los necesarios
ajustes. Los paises desarrollados eliminaron progresivamente las restricciones cuantitativas. Sin embargo,
éstas subsistieron durante muchos afios en el sector de la agricultura y en el de los textiles y el vestido.
Como se explica mas adelante, el Acuerdo sobre la Agricultura negociado en la Ronda Uruguay exigia la
arancelizacion de la mayoria de las medidas no arancelarias, con inclusion de las restricciones cuantitativas,
y prohibia su utilizacion. Asimismo, como se explica en el recuadro 19, el Acuerdo sobre los Textiles y el
Vestido, también negociado en la Ronda Uruguay, preveia la eliminacién progresiva de las restricciones
cuantitativas que afectaban al comercio de textiles y prendas de vestir.

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

196 E| 30 de junio de 1958 el 82,6 por ciento de las importaciones del sector privado en el afo de referencia (generalmente
1948) estaba libre de restricciones cuantitativas. Véase OECE (1958).

197 En el mismo informe se describe también como los Estados Unidos protegen la agricultura por medio de restricciones
a la importacion. Véase GATT (1953) International Trade 1953.
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Paises en desarrollo

Con respecto a los paises en desarrollo, el recurso a las restricciones por motivos de balanza de pagos,
en vez de disminuir, aumenté en la sequnda mitad del decenio de 1950. En un informe del GATT de
noviembre de 1959 se indicaba que 13 de los 16 paises en desarrollo partes contratantes utilizaban
entonces restricciones por motivos de balanza de pagos.’ Segun Hudec (1987), las medidas restrictivas de
emergencia parecian convertirse progresivamente en un rasgo permanente de los regimenes comerciales

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

198 En los Estados Unidos el empleo global en la industria de los textiles y las prendas de vestir descendié de 1,53 millones
de personas en el primer trimestre de 1995 a menos de 0,67 millones de personas a principios de 2005, cuando esas
industrias representaban el 0,5 por ciento del empleo no agricola en el pais. En el marco del AMF la UE no traté de
lograr que se impusieran restricciones de las exportaciones procedentes de los paises mas pobres, como Bangladesh,
por lo que las industrias de los textiles prosperaron alli.

99 IBDD (1960) 8° Suplemento, pagina 71, citado en Hudec (1987), pagina 29.
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de los paises en desarrollo, haciendo que otras obligaciones del GATT resultaran inaplicables. En el
curso de los cuatro siguientes decenios mas de una docena de paises en desarrollo “invocaron” las
disposiciones de la seccion B del articulo XVIII y sus restricciones a la importacidon permanecieron en
vigor de varios afos a mas de tres decenios en varios casos. (Véase el cuadro 15 del apéndice.) El proceso
de consultas en el marco del Comité de Restricciones por Balanza de Pagos permitia a los interlocutores
comerciales ejercer vigilancia sobre la politica comercial del pais objeto de consulta y ejercer “presiones
de homologos” para la adopcion de politicas mas liberales, con resultados diversos.

Como se ha dicho anteriormente, los paises en desarrollo disponian inicialmente de dos excepciones a la
prohibicion general de aplicar restricciones cuantitativas establecida en el articulo XI: el articulo Xl y el articulo
XVIIIL"0 En los primeros afos y, a decir verdad, a lo largo de la historia del sistema multilateral de comercio,
la utilizacion de las excepciones aplicables a las industrias incipientes previstas en la secciéon C del articulo
XVIII fue reducida, debido en parte a que el procedimiento de examen era muy estricto. En 1949 y 1950
Cuba, Haiti y la India habian obtenido aprobacién con respecto a un contingente para un solo producto en
cada caso. Ceilan recurrio también al articulo XVIII a principios del decenio de 1950 y fue el Unico pais que
lo utilizé después de 1954. La sesion de examen de 1954 ofrecié a los paises en desarrollo la oportunidad
de renegociar normas del GATT. Como se explicaba en la subseccion A, se introdujeron tres cambios
fundamentales. En particular, se atenuaron los requisitos que los paises en desarrollo tenian que cumplir para
poder utilizar restricciones cuantitativas con el fin de salvaguardar el equilibrio de su balanza de pagos. Las
nuevas disposiciones establecidas en la seccion B del articulo XVIII eran menos estrictas que las del articulo
X'y la expresion “obtener un nivel de reservas suficiente para la ejecucion de su programa de desarrollo
econdomico” (parrafo 9 del articulo XVIII) permitia dar una base muy amplia a esta excepcion. Paralelamente,
la estrecha vigilancia de las restricciones cambiarias por el FMI puede haber inducido a los paises a recurrir a
restricciones comerciales en las que la vigilancia multilateral era menos estricta (Frank, 1987).

En 1970 se establecieron procedimientos detallados para las consultas, a los que siguieron procedimientos
“simplificados” en 1972. Las consultas simplificadas, destinadas a reducir la excesiva carga administrativa
para los paises en desarrollo, se celebraban sobre la base de una declaracion escrita en la que se indicaba
la situacion de la balanza de pagos y el sistema y los efectos de las restricciones, sin participacion del
FMI."" Con arreglo al procedimiento simplificado, el Comité sélo debe recomendar si es conveniente
la celebracién de una consulta plena.”? La mayoria de los paises en desarrollo ejercieron esa opcion.
Durante un periodo de 20 afos, el Pakistan, por ejemplo, sélo fue objeto de consulta con arreglo al
procedimiento de consulta plena en 1969, 1978 y 1989; las consultas intermedias se realizaron con
arreglo al procedimiento simplificado.

Tras la Ronda de Tokio entrd en vigor la “Declaracion sobre las medidas comerciales adoptadas por
motivos de balanza de pagos”, de 1979, en la que las partes contratantes se declaraban “[c]onvencidas de
que las medidas restrictivas del comercio no son, en general, un medio eficaz de mantener o restablecer
el equilibrio de la balanza de pagos”. Por otra parte, si bien el procedimiento de consulta plena prevefa ya
la realizacion de consultas “ampliadas” en las que el Comité pudiera centrar la atencion en la posibilidad
de aliviar y corregir los problemas de balanza de pagos de los paises en desarrollo con medidas que
las partes contratantes pudieran adoptar para facilitar el incremento de los ingresos de exportacion,
en la Declaracion de 1979 se reiteraba esa cuestion. Se ampliaba asimismo el alcance del examen de
las medidas adoptadas por motivos de balanza de pagos para abarcar, ademas de las restricciones
cuantitativas, todas las medidas comerciales adoptadas por motivos de balanza de pagos, se pedia la

o Todos los Miembros pueden acogerse a las disposiciones del articulo XII.

M Una caracteristica particular de las normas relativas a la balanza de pagos es que las partes contratantes/Miembros
estan obligados a entablar “consultas detenidas” con el FMI, de conformidad con el articulo XV del GATT. Ademas
de facilitar una evaluacion de la situacion y las perspectivas de la balanza de pagos del Miembro de que se trate, la
opinion del Fondo suele adoptar la siguiente forma: “las restricciones no van mas alla de la medida necesaria para
salvaguardar la situacién financiera exterior”.

"2 Esinteresante leer lo que se dijo en el momento de la adopcion de ese procedimiento simplificado: “A juicio de algunas
delegaciones, tal vez no sea necesario en todos los casos examinar a fondo, cada dos afos, la justificacion financiera
exterior de las restricciones, y una consulta puede convertirse en una formalidad cuya adecuada preparacién exija una
energia y una atencién que no estén en proporcién con su valor.” (Documento L/3772/Rev.1).
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pronta notificacion del establecimiento o la intensificaciéon de ese tipo de medidas, y se establecian las
siguientes condiciones adicionales: i) dar preferencia a las medidas que perturbaran menos el comercio
(es decir, medidas basadas en los precios); ii) presentar un calendario para la eliminacion gradual de las
restricciones; vy iii) evitar la proteccion sectorial incidental.

Por ultimo, en el curso de la Ronda Uruguay se mantuvieron abundantes debates sobre el fortalecimiento
y el endurecimiento de las disposiciones, en relacién especialmente con los siguientes aspectos:
i) prescripciones en materia de notificacion; ii) presentacion de un calendario para la supresion de las
restricciones; y iii) evitacion de la utilizacion de restricciones cuantitativas; el “Entendimiento de 1994"
refleja el consenso alcanzado. Ademas, el ESD se convirtié en el método Gltimo de observancia y, en caso
de no poder alcanzarse consenso, servia de via para que el Miembro de la OMC en cuestién suprimiera
finalmente las medidas aplicadas por motivos de balanza de pagos.'3

En el recuadro 20 se ofrecen dos estudios monograficos que sirven de ejemplo de como se utilizaron
las disciplinas dimanantes de los principios y disposiciones sobre las medidas adoptadas por motivos de
balanza de pagos para contribuir al proceso de integracién en el sistema multilateral de comercio.
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13 Véase India — Restricciones cuantitativas a la importacion de productos agricolas, textiles e industriales, WT/DS90/R y
WT/DS90/AB/R.

"4 El régimen de licencias de importacion ha sido normalmente el principal instrumento para aplicar restricciones
cuantitativas; a menudo los regimenes de importacion son muy complejos, con licencias establecidas en funcion de la
industria o el usuario final.

5 Documento BOP/R/16, parrafo 18.
"6 Documento BOP/R/51, de 20 de noviembre de 1970, parrafo 13.
" bid., parrafo 11.
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Documento BOP/R/12, de 10 de agosto de 1967.
Documento BOP/R/98, de 13 de febrero de 1978.
Documento BOP/R/181, de 28 de abril de 1989, péarrafo 8.
Documento BOP/R/27, de 15 de julio de 1997.
Documento BOP/R/56, de 22 de diciembre de 2000.
Véase GATT (1953), International Trade, pagina 89.
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i) Otras medidas no arancelarias

Como ya se ha dicho, las principales restricciones del comercio en vigor en los primeros tiempos del GATT
eran los aranceles aduaneros y las restricciones cuantitativas impuestas al amparo del articulo Xl y la
seccion B del articulo XVIII. No obstante, la Secretaria del GATT publicaba también cierta informacion sobre
otros derechos y cargas. Esa informacion ilustra la funcién del GATT en el aumento de la transparencia
en la esfera de las medidas no arancelarias. En un informe del GATT de 1953, por ejemplo, se observa
una creciente tendencia a imponer cargas adicionales de diversos tipos a los productos importados.'2
Entre los diversos ejemplos de cambios introducidos con respecto a las cargas adicionales, en el informe
se menciona la sustitucién por la Republica Dominicana de un complicado sistema de cargas adicionales
por un impuesto Unico del 23 por ciento. En un informe de 1995 se menciona, entre otras cosas, que
Francia aumentd el impuesto de timbre aplicado en la aduana, del 2 al 3 por ciento, para obtener
fondos destinados a subsidios familiares para los trabajadores agricolas. En 1956, en otro informe de la
Secretaria se indica que, en la esfera de las cargas a la importacion, los cambios introducidos revelaban
en la mayoria de los casos una tendencia al aumento de los tipos.

En la segunda mitad del decenio de 1950 se introdujo en los informes de la Secretaria del GATT sobre
la evolucion de la politica comercial una seccién en relacion con las formalidades aduaneras. En el
informe de 1956, por ejemplo, se examinan las formalidades consulares, los certificados de origen, las
marcas de origen, la importacion temporal, la valoracion en aduana y el trato especial de las muestras
de productos. En el informe se indica que las partes contratantes decidieron reafirmar su recomendacion
de que se suprimieran todas esas formalidades, pero que nueve partes contratantes seguian exigiendo
normalmente facturas o visados consulares.

Las cinco primeras rondas del GATT se dedicaron principalmente a las reducciones arancelarias y prestaron
muy poca atencién a las medidas no arancelarias. La Ronda Kennedy, iniciada en 1963, fue primordialmente
una negociaciéon arancelaria, pero se abordaron algunas medidas no arancelarias. La inclusion de las
medidas no arancelarias en las negociaciones tuvo lugar en una etapa temprana. En un intento de
identificar las medidas no arancelarias existentes, las partes contratantes intercambiaron informacién sobre
las medidas no arancelarias con que tropezaban en sus relaciones comerciales por medio de un sistema de
notificacion. Elaboraron una lista no exhaustiva que comprendia 18 medidas: cladusulas de salvaguardia,
practicas antidumping, valoracion en aduana, politicas de contratacion publica, comercio de Estado, ajustes
fiscales en frontera, dumping y politicas de importacion restrictivas con respecto al carbdn, contingentes
bilaterales, restricciones cuantitativas residuales, reglamentaciones sobre contenido nacional, gravdmenes
variables, reglamentos administrativos y técnicos, orientaciones administrativas, politicas comerciales
aplicadas por filiales, garantias de importacién, subvenciones, cargas fiscales internas, y el sistema de los
Estados Unidos de valoracion por galén de vino de las bebidas alcohdlicas embotelladas importadas. Se
establecié un grupo de trabajo para tratar de las medidas comprendidas en la lista y proseguir el proceso
de identificacion y la elaboracién de los correspondientes acuerdos. En conjunto, los logros de la Ronda
en esta esfera se limitaron a un cédigo antidumping opcional, un acuerdo sobre el procedimiento en
materia de precios de venta de los Estados Unidos, y las disposiciones sobre las empresas comerciales del
Estado incluidas en el Protocolo de Adhesion de Polonia al GATT.'>” Una de las principales dificultades con
gue tropezaron las partes contratantes en la negociacion fue la distincion entre cuestiones generales que
podian someterse a disciplina mediante nuevas normas, y medidas sobre productos especificos u otras
medidas particulares que requerian negociaciones bilaterales o multilaterales.

Poco después de la Ronda Kennedy se elaboré un catdlogo de obstaculos no arancelarios sobre la base de
una lista de medidas notificadas por los paises exportadores.2¢ Se establecieron cinco grupos de trabajo
para examinar los problemas relacionados con los cinco temas siguientes: participacién del Estado en el

126 \éase GATT (1953), International Trade, pagina 89.
127 Véase el documento LT/KR/A/1, de fecha 30 de junio de 1967.

128 Era la primera vez que se publicaba un catdlogo de medidas no arancelarias. La UNCTAD cre6 ulteriormente una
amplia base de datos sobre las medidas no arancelarias.
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comercio, trdmites aduaneros y administrativos para la importacién, normas, limitaciones especificas del
comercio y gravamenes sobre las importaciones.

Una de las principales diferencias entre la Ronda Kennedy y la Ronda de Tokio fueron las amplias
negociaciones que tuvieron lugar en esta Ultima sobre las medidas no arancelarias. Los progresos logrados
por los negociadores durante la Ronda de Tokio se consideraron uno de los principales logros de las
negociaciones comerciales desde la creacién del GATT. La identificacion de las medidas no arancelarias
que habian de abarcarse en las negociaciones se basé en el catdlogo elaborado tras la Ronda Kennedy,
actualizado después anualmente. Como se explicaba en la subseccién 1, se negociaron cinco importantes
acuerdos -los llamados codigos- en relacién con las medidas no arancelarias. Esos cédigos abarcaban,
respectivamente, las subvenciones y los derechos compensatorios, la valoracion en aduana, las compras
del sector publico, las normas y los procedimientos para el tramite de licencias. Ademas, se modificé el
Cédigo Antidumping, negociado inicialmente en el marco de la Ronda Kennedy. Se negociaron también
disposiciones juridicas con respecto a otras medidas no arancelarias en el contexto de otros diversos
acuerdos. Se incluyeron disposiciones sobre medidas no arancelarias en el Cédigo sobre el Comercio de
Aeronaves Civiles, y los Acuerdos sobre la agricultura, el Acuerdo Internacional de los Productos Lacteos
y el Acuerdo de la Carne de Bovino. Solo firmaron los Cédigos un subconjunto de las aproximadamente
65 partes contratantes en desarrollo. En febrero de 1982 el numero de paises en desarrollo signatarios
era: 15 en el caso del Cédigo de Normas, 8 en el del Codigo de Subvenciones, 11 en el del Cédigo de
Procedimientos para el Tramite de Licencias de Importacién, 7 en el del Cédigo de Valoracién en Aduana,
9 en el del Cédigo Antidumping y uno en el del Cédigo sobre Compras del Sector Publico. Como puede
verse en el cuadro 13, el numero de signatarios aumenté a lo largo de los afios, tanto porque algunas
partes contratantes ampliaron su participacion a mas Cédigos como porque los paises que se adhirieron
entre los primeros afnos del decenio de 1980y 1995 firmaron algunos Cédigos. Asimismo, algunos paises
adquirieron la condicion de observador con respecto a algunos de los Codigos.

Cuadro 13
Numero de partes contratantes en desarrollo y partes contratantes desarrolladas signatarias de
determinados Acuerdos de la Ronda de Tokio, 1982-1995

En desarrollo Desarrolladas
Feb. 82 Dic. 95 Feb. 82 Dic. 95 @
Normas 15 24 21 21
Compras del sector publico 1 3 10 10
Subvenciones y medidas compensatorias 8 16 12 10
Valoracion en aduana 7 25 1 1
Licencias de importacién 1" 19 12 1
Antidumping 9 17 1 10

@ Los Estados Unidos denunciaron los Acuerdos sobre normas, subvenciones, licencias de importacion y antidumping el 29 de febrero
de 1995, tras entrar en funcionamiento los correspondientes nuevos Comités de la OMC.

Fuente: GATT (1982), Actividades del GATT en 1981, y GATT (1996), Actividades del GATT 1994-1995.

En la Parte A de la Declaracion Ministerial de Punta del Este se establecia entre los objetivos de las negociaciones
de la Ronda Uruguay la reduccién y eliminaciéon de las medidas y los obstaculos no arancelarios. El Grupo de
Negociacion sobre las Medidas no Arancelarias se centré en las medidas aplicadas a productos especificos no
abarcadas por otros grupos de negociacién, pero las negociaciones sobre las medidas no arancelarias fueron
mucho mas alla de las abarcadas por el Grupo de Negociacion. En conjunto, las negociaciones de la Ronda
Uruguay produjeron resultados sumamente amplios y detallados sobre las medidas no arancelarias. En primer
lugar, 11 paises en desarrollo Miembros contrajeron compromisos en materia de medidas no arancelarias en
la Parte Il de sus Listas. Esos compromisos abarcaban, entre otras cosas: la supresion de las prescripciones
en materia de licencias de importacién, la eliminacién de las restricciones cuantitativas, la eliminacion de las
prescripciones en materia de licitacion, la reforma de los sistemas de licencias de importacién, la garantia
de ausencia de restricciones cuantitativas y prohibiciones de las importaciones, y la eliminacion gradual de
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los contingentes arancelarios.’? En segundo lugar, se revisaron los Cddigos sobre obstaculos no arancelarios
establecidos en la Ronda de Tokio. En tercer lugar, se llegd a otros acuerdos y se regularon las medidas no
arancelarias en esferas como las de los servicios y la propiedad intelectual. En cuarto lugar, se establecié una
serie de disposiciones de regulacion de las medidas no arancelarias en los Acuerdos de la OMC, la Declaracién
Ministerial y otras declaraciones, los entendimientos y las recomendaciones. Las normas de la OMC abordaban
las medidas no arancelarias por medio principalmente de disposiciones especificas de regulacion de dichas
medidas o prescripciones en materia de transparencia.

En la mayoria de los Acuerdos de la OMC pueden encontrarse disposiciones sobre medidas no arancelarias
especificas. Se adoptd una serie de importantes disposiciones para disciplinar la utilizacién de medidas no
arancelarias en el sector de la agricultura y en el de los textiles y el vestido. En el Acuerdo sobre los Textiles
y el Vestido se disponia la eliminacién gradual de todos los contingentes aplicados en el marco del AMF que
restringfan en los mercados de los paises industriales las importaciones procedentes de los productores mas
competitivos.3® En el Acuerdo sobre la Agricultura se exigia la sustitucion de las medidas no arancelarias
aplicables especificamente a la agricultura por aranceles que ofrecieran un nivel equivalente de proteccién y
se prohibia la utilizacion de las medidas de restriccion del comercio aplicables especificamente a la agricultura,
excepto los aranceles. Muchos paises, tanto desarrollados como en desarrollo, habian venido utilizando
medidas no arancelarias, a veces conjuntamente con aranceles, para limitar o controlar las importaciones
de productos agricolas. La prohibicion y arancelizacion de las medidas no arancelarias representaba un
importante cambio de las normas comerciales relativas a la agricultura, principalmente por su contribucion
a una mayor transparencia. El que contribuyeran o no a la liberalizaciéon es una cuestion controvertida, cuya
respuesta depende en gran medida de la evaluacion que se haga del proceso de arancelizacion. Algunos
expertos consideran que la Ronda Uruguay contribuyé en escasa medida a reducir los niveles de proteccion
efectivos para los productos agricolas en la mayoria de los paises. Las principales excepciones fueron el
Japon y otros paises asiaticos de ingresos elevados, que mostraron pautas firmes de liberalizacién.'' El
Acuerdo sobre la Agricultura contenia también disposiciones encaminadas a la eliminacién gradual de las
subvenciones a la exportacion y de determinadas medidas de ayuda interna. También en esta esfera fue
mas importante el marco que cre6 para una futura liberalizacién que la reduccion real de las subvenciones
a la que contribuyd, que fue considerada la principal aportacion del Acuerdo sobre la Agricultura a la
liberalizacion de los mercados agricolas.

Otras importantes disposiciones adoptadas con miras a la eliminacion o regulacién de las medidas no
arancelarias fueron las contenidas en el Acuerdo sobre Salvaguardias, que prohibian las limitaciones voluntarias
de las exportaciones, los acuerdos de comercializaciéon ordenada y cualesquiera otras medidas similares que
afectaran a las importaciones y las exportaciones.”? En el recuadro 21 infra se examinan las limitaciones
voluntarias de las exportaciones. Como se explica mas detalladamente a continuacion, los Acuerdos sobre
medidas sanitarias y fitosanitarias y sobre obstaculos técnicos al comercio imponian disciplinas con respecto a
la aplicacion de medidas sanitarias y fitosanitarias, y reglamentos técnicos, respectivamente. Otros Acuerdos
de la OMC imponian o mejoraban las disciplinas en las siguientes esferas: utilizacién de medidas en materia de
inversiones relacionadas con el comercio, medidas antidumping (véase infra), valoracion en aduana, inspecciéon
previa a la expedicién, normas de origen, procedimientos para el tramite de licencias de importacion, y
subvenciones y medidas compensatorias. Ademas, se firmaron acuerdos plurilaterales sobre la contratacion
publica, el comercio de aeronaves civiles, los productos lacteos y la carne de bovino.

Un importante cambio con respecto a la Ronda de Tokio fue el principio del “todo Unico”, con arreglo
al cual todos los signatarios tenian que aceptar todos los Acuerdos y todos los documentos anexos. Los
Miembros no tenian la posibilidad de no aceptar algunos acuerdos. Como se indica en la subseccién
4 infra, en los nuevos acuerdos se incluyeron diversas disposiciones en materia de trato especial y

129 Esos 11 paises eran los siguientes: Arabia Saudita, Belice, el Camerun, China, Egipto, El Salvador, Indonesia, Malta, el
Senegal, el Taipei Chino, y Trinidad y Tabago.

130 Véase el recuadro 19.
131 Véase, por ejemplo, Hathaway e Ingco (1996).

132 \éase el examen del Acuerdo sobre Salvaguardias que se hace en la subseccion 2 d).
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diferenciado, pero esas disposiciones no dispensaban en la mayoria de los casos a los paises en desarrollo
de las principales disciplinas contenidas en los acuerdos. La realizacion de una evaluacion de los efectos
de la Ronda Uruguay en la utilizacion de medidas no arancelarias por los distintos Miembros sobrepasa,
evidentemente, el &mbito del presente informe. No obstante, muchos expertos convendrian probablemente
en que la adhesion obligatoria a todos los acuerdos introdujo disciplinas mas rigurosas con respecto a la
utilizacién de medidas no arancelarias por la mayoria, si no la totalidad, de los Miembros de la OMC.
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Los obstdculos técnicos al comercio y las medidas sanitarias y fitosanitarias

Cuando difieren de un pafs a otro, las medidas técnicas pueden representar importantes obstaculos al comercio,
simplemente porque a los exportadores les resulta costoso obtener informacion precisa y actualizada sobre
las medidas técnicas vigentes en el extranjero y sobre los procedimientos de evaluacién de la conformidad
conexos. También pueden obstaculizar el comercio si la adaptacion a las medidas técnicas extranjeras entrafia
un costo elevado. En este ultimo caso, las medidas técnicas — al igual que los aranceles — pueden traer consigo
la discriminacién entre los productos procedentes del extranjero y los productos nacionales; no obstante,
aunque los aranceles tienen claramente por objeto y efecto establecer una discriminacién, en la practica
puede resultar bastante dificil determinar el objeto y efecto de las medidas técnicas. Es cierto que estas
medidas pueden estar destinadas a corregir disfunciones del mercado como asimetrias de la informacion o
externalidades de red, y que unas normas bien concebidas pueden desempefar un importante papel a la hora
de garantizar el buen funcionamiento de los mercados. Sin embargo, es también probable que las medidas
técnicas afecten al resultado de las transacciones internacionales y, por ende, al comercio. Cuando persiguen
ese fin, es decir, cuando se utilizan como un medio de proteccionismo “encubierto”, estaran en conflicto con
los principios del sistema multilateral de comercio, al que se le plantea el problema de encontrar formas de
distinguir entre las medidas legitimas y las que no lo son.

Es dificil medir la incidencia real de las medidas técnicas, y mas aun sus efectos en el comercio. Los
computos de lineas arancelarias afectadas por medidas técnicas que se han compilado en relacion con
varios mercados indican que la parte de las importaciones abarcada por medidas técnicas oscila, en los
niveles mas altos, entre aproximadamente la mitad de las importaciones totales en el caso del Brasil y en
torno a una tercera parte en el caso de los Estados Unidos y China. En cambio, s6lo es del 2 por ciento
en el caso del Japén y menos del 1 por ciento en el de la UE.'2

Como se ha dicho mas arriba, en la Ronda Uruguay se celebraron negociaciones con vistas a mejorar,
aclarar o ampliar los acuerdos negociados en la Ronda de Tokio. En ese contexto, también fue objeto
de negociacion el Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio de la Ronda de Tokio. El acuerdo
modernizado se basé en gran medida en esa versién anterior, pero el alcance fue modificado.’* El

133 Esta informacion se basa en datos del Sistema de Analisis e Informacién Comerciales de la UNCTAD (TRAINS). Véase
en OMC (2005) una descripcién méas detallada de los datos correspondientes y sus limitaciones.

134 Véase el analisis de la seccion IVG.
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Acuerdo OTC de la Ronda Uruguay abarca los reglamentos técnicos, las normas y los procedimientos
de evaluacién de la conformidad y se aplica a un amplio abanico de instituciones y sistemas locales,
nacionales, regionales e internacionales, tanto gubernamentales como no gubernamentales. En él se
reconoce que los gobiernos utilizan los reglamentos técnicos para alcanzar objetivos legitimos como
los imperativos de la seguridad nacional, la prevencion de practicas que puedan inducir a error y la
proteccién de la salud o seguridad humanas, de la vida o la salud animal o vegetal o del medio ambiente.
Pero no deben elaborarse, adoptarse o aplicarse reglamentos técnicos que tengan por objeto o efecto
crear obstaculos innecesarios al comercio internacional. A tal fin, los reglamentos técnicos no deben
restringir el comercio mas de lo necesario para alcanzar uno o varios objetivos legitimos.

Con objeto de aumentar la transparencia en la utilizacién de las medidas técnicas, en el Acuerdo OTC
se exige a los Miembros que notifiquen a la Secretaria las medidas correspondientes.’® En este aspecto
concreto, el Acuerdo OTC de la Ronda Uruguay va mas alla que su predecesor. Por ejemplo, se han ampliado
las funciones de los servicios nacionales de informacion sobre las medidas relacionadas con los OTC v,
en los casos en que existe mas de un servicio nacional de informacion, los Miembros estan obligados a
ayudar a los demas Miembros a localizar el servicio competente. Cuando asi se les pide, los Miembros
deben proporcionar los documentos pertinentes con respecto a las medidas nacionales relacionadas con
los OTC, y en el Acuerdo OTC de la Ronda Uruguay se incorpora ademas la posibilidad de pedir a los paises
desarrollados Miembros que faciliten traducciones, en espanol, francés o inglés, de esos documentos.'

En el grafico 5 que figura infra se muestra el numero de notificaciones sobre obstaculos técnicos al
comercio recibidas por la Secretaria desde 1995. Estas notificaciones aumentaron considerablemente tras
la conclusion de la Ronda Uruguay, disminuyeron a continuacién y parecen estar siguiendo una tendencia
alcista en los ultimos afios.

Gréfico 5
NuUmero total de notificaciones sobre MSF distribuidas desde 1995
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Fuente: Secretaria de la OMC.

Se consider6 que los textos juridicos del GATT y el Acuerdo OTC de la Ronda de Tokio no abordaban
satisfactoriamente las medidas sanitarias y fitosanitarias, por lo que en la Declaracion de Punta del
Este se pidid que este Ultimo tema se negociara por separado. El resultado fue el Acuerdo MSF, que

135 Véanse los parrafos 9.2 y 10.1 del articulo 2, el parrafo 2 del articulo 3, el parrafo 7.1 del articulo 5y el parrafo 2 del
articulo 7 del Acuerdo OTC.

136 Parrafo 5 del articulo 10 del Acuerdo OTC.
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abarca todas las medidas cuyo objetivo es la proteccion de la salud humana o animal contra los riesgos
transmitidos por los alimentos; la proteccion de la salud humana contra las enfermedades propagadas
por animales o vegetales; la proteccion de los animales y los vegetales contra plagas o enfermedades o
la prevenciéon o limitacion de otros dafios causados a un pais por la entrada, radicacion o propagacién
de plagas. El Acuerdo OTC, por su parte, abarca todos los reglamentos técnicos, las normas voluntarias
y los procedimientos de evaluacién de la conformidad para determinar que se cumplen esos reglamentos
o0 normas, excepto cuando se trata de medidas sanitarias o fitosanitarias en el sentido en que éstas
se definen en el Acuerdo MSF. En consecuencia, es el tipo de medida el que determina si una medida
concreta estd o no comprendida en el &mbito de aplicacién del Acuerdo OTC, en tanto que lo pertinente
para determinar si una medida esta sujeta al Acuerdo MSF es su objetivo. La mayoria de las prescripciones
en materia de etiquetado, declaraciones de propiedades nutricionales y preocupaciones en materia de
nutricion, asi como los reglamentos relativos a la calidad y al envasado, no se consideran por lo general
medidas sanitarias o fitosanitarias y por consiguiente estan normalmente sujetos al Acuerdo OTC.

Hay algunos elementos comunes a los dos Acuerdos, como la obligacion basica de no discriminacion y
prescripciones similares en cuanto a la notificacion previa de las medidas propuestas y el establecimiento
de oficinas de informacion (“Servicios de informacion”). No obstante, muchas de las normas sustantivas
son distintas. Por ejemplo, ambos Acuerdos promueven la utilizacion de normas internacionales. Sin
embargo, en el Acuerdo MSF se requieren argumentos cientificos derivados de una evaluacion de los
posibles riesgos para la salud para justificar la eleccion de normas mas estrictas que las propugnadas por
las instituciones internacionales de normalizacién. Ademas, los gobiernos sélo pueden imponer medidas
sanitarias o fitosanitarias en cuanto sean necesarias para proteger la vida y la salud de las personas o de
los animales o para preservar los vegetales, sobre la base de informacién cientifica. Con arreglo al Acuerdo
OTC, los Miembros de la OMC pueden apartarse de las normas internacionales cuando consideran
gue éstas son un medio ineficaz o inapropiado para el logro de un objetivo legitimo, por ejemplo, a
causa de factores climaticos o geograficos fundamentales o problemas tecnologicos fundamentales. Los
testimonios cientificos pueden ser pertinentes, segun el objetivo legitimo concreto que se persiga y el
motivo concreto por el que un Miembro se haya apartado de una norma internacional.

En el gréafico 6 se indica la evolucién a lo largo del tiempo del numero de notificaciones distribuidas.
A diferencia de las notificaciones sobre OTC, las notificaciones sobre MSF han aumentado a un ritmo
bastante regular, hasta alcanzar su maxima cota en los Ultimos afios.

Grafico 6
Numero total de notificaciones sobre OTC desde 1995
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Fuente: OMC (2007), Duodécimo examen anual de la aplicacién y el funcionamiento del Acuerdo OTC, documento G/TBT/21/Rev.1.
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Aunque las prescripciones en materia de notificacion contribuyeron a reducir los costos vinculados a
la informaciéon sobre las medidas sanitarias y fitosanitarias en los mercados de exportacion, los paises
en desarrollo siguieron teniendo problemas para aplicar las medidas en cuestiéon, incluso las normas
internacionales establecidas por las instituciones citadas expresamente en el Acuerdo MSF."3” Se tomd
cada vez mayor conciencia de que los paises en desarrollo necesitan asistencia a fin de mejorar sus
conocimientos técnicos y su capacidad de aplicaciéon de las normas sanitarias y fitosanitarias, en particular
para los productos agropecuarios destinados a los mercados internacionales.

En la Reunion Ministerial de la OMC celebrada en Doha en noviembre de 2001, los jefes ejecutivos de
la FAO, la OIE, el Banco Mundial, la OMS y la OMC hicieron publico un comunicado conjunto en el
que se comprometian a que sus instituciones explorasen nuevos mecanismos técnicos y financieros de
coordinacién y de movilizacién de recursos para ayudar a los paises en desarrollo en el establecimiento
y aplicacion de medidas sanitarias y fitosanitarias apropiadas. Esto llevo a la creacién del Fondo para la
Aplicacién de Normas y el Fomento del Comercio (FANFC), un mecanismo de financiacién y coordinacion
que ofrece ayuda financiera a los paises en desarrollo que tratan de cumplir las normas sanitarias y
fitosanitarias internacionales y de ese modo lograr el acceso a los mercados o mantenerlo. Ofrece
asimismo un foro para el didlogo sobre cuestiones relativas a la asistencia técnica en la esfera sanitaria y
fitosanitaria entre las cinco organizaciones asociadas y los donantes interesados.

Por lo tanto, el sistema multilateral de comercio cuenta en la actualidad con dos acuerdos en los que
se abordan expresamente las medidas no arancelarias de caracter técnico, a saber, el Acuerdo OTC vy el
Acuerdo MSF. Ambos textos juridicos proporcionan a los Miembros orientacion sobre cémo distinguir entre
las medidas legitimas y las que son contrarias al espiritu de la colaboracién multilateral en cuestiones de
comercio. Las prescripciones en materia de transparencia establecidas en esos Acuerdos han contribuido
a reducir los costos asociados a la obtencion de informacién acerca de las medidas técnicas, lo cual
posiblemente haya tenido un efecto favorable en las corrientes comerciales. Con el FANFC, el sistema se
ha dotado de un mecanismo en el que las instituciones internacionales pertinentes y los paises donantes
colaboran con objeto de prestar asistencia técnica a los Miembros de la OMC que tropiezan con dificultades
en la aplicacién de las normas internacionales u otras normas vigentes en los mercados de exportacion.

Medidas antidumping

En la seccion C del presente informe se describen las medidas comerciales especiales como instrumentos
de proteccion temporal necesarios en un acuerdo comercial para que los paises puedan comprometerse a
una mayor liberalizacién. Las medidas comerciales especiales permiten que un pais llegue a una transaccién
entre proteccién a corto plazo y un compromiso a largo plazo de apertura del mercado. En la medida
en gue existe esa transaccion, tal vez tenga sentido examinar algunos aspectos de la utilizacion de esos
recursos comerciales en el sistema de comercio — su crecimiento y expansion, y los intentos de frenar su
utilizacién mediante cambios de las normas multilaterales — en la presente secciéon sobre las medidas no
arancelarias. Y desde el momento en que, como se indica en la seccion C del presente informe, los paises
tienen una preferencia declarada por la utilizacién de medidas antidumping, lo que reduce el nimero de
salvaguardias o medidas compensatorias, es importante no descuidar el examen de esas medidas.

El historial de las medidas antidumping se remonta a épocas anteriores al de otras medidas comerciales
especiales. La primera legislacion antidumping se adoptd en 1904 en el Canada y fue sequida poco después
por la de Australia en 1906. Los Estados Unidos promulgaron su legislacién antidumping en 1916 y 1921.

La norma multilateral inicial en materia antidumping figura en el articulo VI del GATT. Permite a una parte
contratante percibir un derecho sobre un producto objeto de dumping que cause 0 amenace causar un
dano importante a una rama de produccién existente. En sus 30 6 40 primeros afos de funcionamiento
(hasta los dos ultimos decenios del siglo XX) la mayoria de las medidas antidumping estaba circunscrita a
un pequefio grupo de partes contratantes del GATT: los Estados Unidos, el Canada, Australia y las CE.

137 Véase el analisis de la subseccién 7.
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A mediados del decenio de 1980 las medidas antidumping empezaron a extenderse mas alla de los usuarios
tradicionales y a llegar a muchos paises en desarrollo (véase Miranda y otros, 1998; Zanardi, 2004, Prusa,
2005). En el grafico 7 se da una indicacién de las principales tendencias. En primer lugar, el nimero total
de iniciaciones de acciones antidumping ha seguido creciendo durante los dos decenios transcurridos a
partir de 1980. El ritmo de crecimiento anual es del 8 por ciento, superior a la tasa de expansiéon global
del comercio de mercancias durante el mismo periodo, que ha sido del 5 por ciento. En segundo lugar, las
iniciaciones de acciones antidumping por los usuarios predominantes historicamente (Australia, el Canada,
las CE y los Estados Unidos), que representaban una mayoria abrumadora durante el decenio de 1980, han
ido disminuyendo en el Ultimo decenio. En tercer lugar, los nuevos usuarios de esos recursos (principalmente
paises en desarrollo como la Argentina, el Brasil, la India y México) han tenido una gran actividad en esa
esfera y han sido responsables de gran parte del crecimiento de las acciones antidumping desde mediados
del decenio de 1990. Los nuevos usuarios inician reclamaciones antidumping con mayor intensidad (con una
frecuencia 15 a 20 veces mayor por doélar de importaciones) que los usuarios predominantes histéricamente,
como los Estados Unidos y las CE (Prusa, 2005). Por ultimo, es cada vez mas frecuente que las acciones
antidumping de paises en desarrollo vayan dirigidas a otros paises en desarrollo. En el periodo 1995-2001
alrededor de dos terceras partes de las iniciaciones de acciones antidumping y de las medidas antidumping
de paises en desarrollo fueron dirigidas contra otros paises en desarrollo (véase Zanardi, 2004).13#

Grafico 7
Computo de las iniciaciones de investigaciones antidumping, 1980-2005
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Nota: Entre los usuarios tradicionales estan Australia, el Canada, las CE y los Estados Unidos.
Fuente: Prusa (2005) y Secretaria de la OMC.

Las explicaciones ofrecidas con respecto a esa tendencia son abundantes. Algunos atribuyen la principal
funcién a la reduccion mundial de los instrumentos de proteccion tradicionales (es decir, los aranceles) y
al uso de medidas antidumping como eficaz sustituto (Tharakan, 1995). Otros han buscado la explicacion
en las sucesivas rondas de negociaciones multilaterales encaminadas a elaborar un cédigo antidumping,
gue culminaron en el todo Unico de la Ronda Uruguay, que contribuyé a difundir la adopcién de leyes
antidumping en todo el mundo (Zanardi, 2004). Y existe el argumento de que las medidas antidumping
son un instrumento necesario para los paises que emprenden la liberalizacién del comercio. Finger y
Nogues (2006) han sefalado las experiencias de América Latina en materia de reforma comercial durante
los Ultimos afios del decenio de 1980 y el decenio de 1990. Paises como la Argentina, el Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, México y el Pert experimentaron un proceso de reforma econémica a menudo dificil,
que incluia la liberalizacién de sus regimenes de comercio. Sus gobiernos establecieron y administraron
medidas comerciales especiales en el marco de esa liberalizacion. En muchos casos, y no siempre sin
dificultad, esos instrumentos permitieron a los paises mantener el impulso de apertura al comercio

138 Zanardi (2004) establece una distincion entre paises “en desarrollo” y “economias en transicién”. Como muchos

paises de este Ultimo grupo suelen tratarse o clasificarse como paises en desarrollo en el contexto de la OMC, se han
agrupado con los paises en desarrollo a efectos del calculo.
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internacional. Fue en ese periodo de finales del decenio de 1980 y principios del de 1990 cuando, no por
casualidad, esos paises empezaron a aparecer como nuevos usuarios de las medidas antidumping. Es un
recordatorio valioso de que esas tendencias de las iniciaciones de acciones antidumping y de las medidas
antidumping, por Utiles que puedan ser, sélo reflejan parte de la realidad, ya que tal vez sean parte del
precio que hay que pagar por una transicién satisfactoria a un comercio mas libre.

La idea de que en los acuerdos comerciales son necesarias las medidas comerciales especiales constituye
el reconocimiento de que se llega a una transaccion entre el proteccionismo a corto plazo y los beneficios
a mas largo plazo de la obtencién de apoyo politico para la liberalizacién del comercio. Pero ello no
significa que esos costos a corto plazo sean insignificantes. Existe abundante y buena informacién
sobre la frecuencia de las iniciaciones de acciones antidumping y la adopcién de medidas antidumping,
pero los datos sobre el costo econémico de las medidas antidumping son mucho mas escasos. Sin
embargo, en algunos estudios se indica que representan una gran parte del costo en bienestar de las
restricciones comerciales. Por ejemplo, segun un calculo, el costo de los derechos antidumping y los
derechos compensatorios para la economia de los Estados Unidos ha sido de unos 4.000 millones de
dolares (dolares de 1993) anuales, costo sélo superado por el impuesto por las restricciones adoptadas
al amparo del Acuerdo Multifibras (Gallaway y otros, 1999).

El reto fundamental para el sistema de comercio internacional es asegurarse de que los beneficios que
se espera obtener de la inclusion de medidas comerciales especiales, como las medidas antidumping, en
los acuerdos comerciales no se vean anulados por el costo muy real e inmediato de las medidas. Si el
proteccionismo a corto plazo resultante de las medidas comerciales especiales es realmente uno de los
progenitores de un sistema de comercio liberal, es preciso asegurarse de que no devore a su prole.

Asi pues, en el GATT/OMC ha habido frecuentes intentos de aclarar o fortalecer las normas antidumping.
Tras el primer decenio de vigencia del GATT, aquellos que eran blanco frecuente de medidas antidumping
empezaron a preguntarse si la aplicacion de esas medidas no creaba nuevos obstaculos al comercio
(Jackson, 1997). Ello condujo a la celebracion de negociaciones durante la Ronda Kennedy para elaborar
normas con respecto a la aplicacion del articulo VI, con objeto de que esa aplicaciéon tuviera “mayor
uniformidad y certeza”. Aunque la Ronda terminé con un nuevo cédigo antidumping, la continuacién
de los problemas o frustraciones resultantes de la aplicacién de medidas antidumping, y los intentos de
frenarlas mediante modificaciones de las normas, han hecho que en todas las rondas de negociaciones
comerciales multilaterales siguientes — la Ronda de Tokio, la Ronda Uruguay y la Ronda de Doha - se
hayan incluido siempre negociaciones sobre las normas antidumping. Asi se llegd a un nuevo cédigo
antidumping en la Ronda de Tokio y al actual Acuerdo Antidumping (Acuerdo relativo a la Aplicacion del
Articulo VI del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994) en la Ronda Uruguay.

En todas esas rondas de negociaciones, al elaborar las normas antidumping se han abordado practicamente
todos sus aspectos: determinacién de la existencia de dumping, definicién del dafio importante y la rama
de produccién nacional, causalidad, explicacion del procedimiento para iniciar una accién, realizacién de
la investigacion, pruebas, duracién de la medida, exdmenes de las medidas, etc.

En la actual Ronda de Doha prosigue ese proceso, ya que las negociaciones convenidas estan encaminadas
a aclarar y mejorar las normas antidumping existentes. Se han presentado propuestas sobre una serie de
cuestiones especificas: determinaciones de la existencia de dafo/relacién causal, norma del derecho inferior,
interés publico, transparencia y debidas garantias procesales, examenes intermedios, extincion, fijacion de los
derechos, elusion, utilizacion de los hechos de que se tenga conocimiento, examen limitado a cierto nimero
de exportadores y derechos aplicados a todos los demas, solucién de diferencias, definicién de importaciones
objeto de dumping, partes afiliadas, producto considerado, e iniciacién y conclusién de las investigaciones.

Dado el perdurable atractivo de las medidas antidumping, es poco probable que, aunque las negociaciones
tengan un resultado satisfactorio que dé lugar a “mejores disciplinas”, ello cause una alteracién fundamental
de la preferencia de los paises por la utilizacion de medidas antidumping. Deardorff y Stern (2005) han
analizado varias explicaciones posibles del fuerte atractivo de las medidas antidumping. Constituyen un medio
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de proteccién contra incrementos subitos de las importaciones mas fuerte y centrado que las salvaguardias
permitidas en el marco del GATT. El concepto “antidumping” formaliza un significado de “comercio desleal”
gue tiene eco en la opinion publica. Por ahora, y en un futuro previsible, las medidas antidumping seguiran
siendo probablemente para muchos Miembros de la OMC las medidas de ajuste comercial por defecto.

d) Contribucién del GATT/OMC al crecimiento del comercio mundial

Desde 1950 el volumen del comercio mundial se ha multiplicado con creces por 27 (véase el grafico 8).
Este crecimiento ha triplicado el del PIB mundial, que se multiplicé por ocho durante el mismo periodo.

Grafico 8
Exportaciones mundiales de mercancias y PIB, 1950-2005
(indice utilizado para los volimenes: 1950=100)
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Fuente: OMC, Estadisticas del comercio internacional..

La expansion del comercio fue mucho mayor en el caso de las manufacturas que en el de los productos
agricolas o los combustibles y los productos de las industrias extractivas (véase el cuadro 14). El crecimiento
del comercio de manufacturas (7,5 por ciento anual) duplico con creces el del comercio de productos
agricolas (3,6 por ciento anual).

Cuadro 14 Este aumento del comercio internacional no tiene

Crecimiento del comercio, por sectores, 1950-2005

Crecimiento medio anual

Sector .
(en porcentaje)

Productos agropecuarios 3,6
Combustibles y productos de las 42
industrias extractivas '

Manufacturas 7.5

Fuente: OMC (2006), Estadisticas del Comercio Internacional, 2006.
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precedentes historicos. Para ponerlo en perspectiva,
entre 1870 y el comienzo de la primera guerra
mundial, periodo que se ha descrito a veces como la
primera oleada de globalizacién (Baldwin y Martin,
1999), el crecimiento del volumen de comercio fue
la mitad del registrado en el periodo que comenzé
en 1950 (véase el cuadro 15). La diferencia entre
el ritmo de expansion del comercio en la primera
oleada de globalizacién y en el periodo posterior a



la guerra subsiste incluso si se tiene en cuenta el mayor crecimiento del PIB en este Ultimo periodo. Sobre
la base de los datos de Maddison (2001), la relacion comercio/PIB a escala mundial aumentoé del 4,6 por
ciento en 1870 al 7,9 por ciento en 1913."* Esa relacidon ha aumentado mucho mas en la segunda oleada de
globalizacién, hasta alcanzar el 19,4 por ciento en 2005, lo que confirma que el crecimiento del comercio
en este periodo superd la expansion registrada en el anterior periodo de globalizacién.

Cuadro 15
Exportaciones mundiales y PIB mundial, 1870-2005

(En miles de millones de ddlares constantes de 1990)

Crecimiento anual: Crecimiento anual:
Concepto 1870 1913 1870-1913 1950 1998 2005 1950-2005
Exportaciones 50,3 212,4 3,4% 296 5817 8043 6,2%
PIB 1102 2'705 2,1% 5'336 33'726 41'456 3,8%
Comercio/PIB 4,6% 7,9% 5,5% 17,2% 19,4%

Nota: Las cifras de las dos Ultimas columnas no provienen de los datos de Maddison. Las de la Ultima columna proceden de
las Estadisticas del Comercio Internacional, 2005, y se utilizaron para calcular las exportaciones mundiales y el PIB mundial
correspondientes a 2005 (en precios de 1990).

Fuente: Maddison (2001), cuadros B-18 y F-3, y calculos propios.

Se dan a menudo varias razones para explicar esta expansion del comercio mundial. En primer lugar, el
cambio tecnolégico, que redujo considerablemente el costo del transporte y las comunicaciones. Una
segunda razdn es la adopcion de politicas comerciales mas liberales. Una tercera se refiere a cambios de
la organizacién econémica tales como la especializacién vertical, inducidos tal vez tanto por el cambio
tecnolégico como por la apertura de los mercados.™ Ahora bien, la liberalizacion de los regimenes de
comercio puede tener lugar a nivel unilateral, bilateral, regional o multilateral. La cuestion fundamental
que se aborda en la presente subseccion es la vinculacion existente entre la expansion del comercio en el
periodo posterior a la guerra y la liberalizaciéon inducida por la OMC.

Existe actualmente una literatura cada vez mas extensa sobre el tema de la contribuciéon del sistema
multilateral de comercio a la expansion del comercio después de la guerra. Se han abordado dos
interrogantes principales. En primer lugar, ¢incrementa el comercio el GATT/OMC por conducto de sus
rondas de negociaciones, o por el hecho de que los paises se conviertan en miembros de la Organizacién?
En segundo lugar, como dos de las principales funciones del GATT/OMC son establecer normas sobre el
comercio internacional y resolver las diferencias entre sus Miembros, jen qué medida se ha traducido esa
labor en una mayor estabilidad del comercio de sus Miembros? Esa extensa literatura puede proporcionar
varias respuestas. En primer lugar, existen pruebas econométricas de que el GATT/OMC ha contribuido
en parte a esa expansion del comercio mundial. Los efectos del sistema multilateral en la expansiéon del
comercio fueron importantes en el caso de los paises desarrollados y los productos industriales. También
parece haber sido importante la labor del GATT/OMC de ayudar a los Miembros que no mantenian
previamente relaciones comerciales a empezar a comerciar entre si. Hay estudios contradictorios sobre la
repercusion de la pertenencia al GATT/OMC en la reduccion de la volatilidad del comercio de un pais.

El GATT realizd las tres primeras rondas de negociaciones arancelarias en un periodo relativamente
breve: cuatro afos, 1947-1951. Irwin (1995) estimaba que esas primeras rondas de negociaciones del
GATT no produjeron una rapida liberalizacién del comercio mundial, no obstante lo cual reconocia que
en esos primeros tiempos el GATT habia logrado de las partes contratantes compromisos en materia de
reducciones arancelarias que les impidieron establecer aranceles mas elevados cuando en el decenio de
1950 se desmantelaron los contingentes de importacion y los controles de divisas.

133 Maddison (2001), cuadro F-5, pagina 363.

140 Véase Yi (2003). La especializacion vertical conduce a que los paises se especialicen en determinadas etapas del
proceso de produccién de un articulo. Esa especializacion requiere que se produzca mucho més comercio de las partes
y componentes por unidad de produccién del producto acabado. En efecto, la produccion pasa a ser una actividad
que requiere una intensidad de comercio mucho mayor.
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El trabajo de Andrew Rose (2004a) fue considerablemente mas allad del examen del primer decenio del
GATT. Fue el primer estudio econométrico sobre los efectos del sistema multilateral en el comercio mundial
(con utilizacién de un modelo de gravedad). El modelo de gravedad predice que el volumen del comercio
entre dos paises cualesquiera estara relacionado positivamente con la magnitud de sus economias (medida
generalmente en términos de PIB) y relacionado negativamente con los costos del comercio entre ellos.™
Estos costos del comercio estan representados generalmente por las caracteristicas geograficas de los
paises, como la distancia entre ellos, el que tengan litorales o no, el que tengan fronteras comunes, etc.,
asi como por los obstaculos de politica. El modelo de gravedad predice que, en ausencia de reducciones
en los costos comerciales o los obstaculos de politica, el comercio bilateral debe crecer a un ritmo igual
a la suma de las tasas de crecimiento del PIB de los interlocutores. Puesto que el comercio mundial se ha
expandido mucho mas rapido, esto sugiere que la liberalizacién comercial y el costo de las reducciones
comerciales fueron importantes en el periodo de la posguerra. Pero, para sorpresa general, la conclusion
del estudio de Rose, que comprendia unos 178 paises y abarcaba el periodo comprendido entre 1948
y 1999, fue que habia pocas pruebas de que el comercio de los paises que se adherian al GATT/OMC
experimentara un aumento importante desde el punto de vista estadistico.

En un trabajo posterior de Rose (2004b) se aducia que ello era debido a que la adhesion al GATT/OMC no
daba lugar a una importante liberalizacién del comercio por parte de sus Miembros. No obstante, como
muestra el examen realizado en las subsecciones 2 a) y b) supra, es esencial distinguir entre liberalizacién
por los paises desarrollados y por los paises en desarrollo. Los paises desarrollados se comprometieron a
realizar reducciones sustantivas de los aranceles en las diversas rondas de negociaciones multilaterales:
alrededor de una quinta parte en la Ronda de Ginebra; un tercio en la Ronda Kennedy; otro tercio en
la Ronda de Tokio; y el 40 por ciento en la Ronda Uruguay. Por otro lado, hay pocas pruebas de que
los paises en desarrollo contrajeran un compromiso de liberalizacion del comercio tan importante en el
marco del GATT. Si se ignoran esas diferencias y se engloba a todos los miembros del GATT, se puede
llegar a la conclusion de que la pertenencia al GATT/OMC no conllevaba cambios importantes de la
politica comercial.

Dado el caracter paradodjico de los resultados, la conclusion de que la pertenencia al GATT/OMC no
tenia repercusién en el comercio fue rapidamente impugnada.'®> Subramanian y Wei (2007) concluyeron
que la pertenencia al GATT o la OMC tenia un efecto extraordinariamente positivo, aunque desigual,
en el comercio. Dichos autores explican esa desigualdad de los efectos en el comercio como un reflejo
tanto de la historia como del disefio del sistema multilateral de comercio. En primer lugar, habia poca
liberalizacién, o la habia en menor medida, en los paises Miembros en desarrollo, en comparaciéon con los
paises industrializados debido al trato especial y diferenciado. Sin embargo, la situacién puede ser diferente
en el caso de los paises en desarrollo que se han adherido a la institucion desde el establecimiento de la
OMC. Estos paises han tenido que aceptar mas obligaciones, incluida la de proporcionar mas acceso a los
mercados. En segundo lugar, algunos sectores -la agricultura, los textiles y el vestido, etc.- no estuvieron
sujetos a las normas multilaterales durante una parte importante de la historia de la institucion. En tercer
lugar, los compromisos de acceso a los mercados se conceden en régimen NMF Unicamente a los Miembros.
Los autores constataron que, conforme con estas caracteristicas de la organizacion, la repercusion en el
comercio era importante en el caso de los paises industrializados. Constataron asimismo una importante
diferencia de la repercusion de la OMC en los sectores abarcados por normas y disciplinas multilaterales y
los sectores que durante muchos decenios habian permanecido al margen de esas normas: la agricultura 'y
los textiles y el vestido. Calcularon que la pertenencia al GATT/OMC ha tenido como resultado un aumento
del 120 por ciento en el comercio mundial. Asi pues, la razon de que Rose no pudiera hallar una repercusion
positiva de la pertenencia a la OMC en el comercio se debid a que no tuvo en cuenta esos importantes
detalles institucionales y Gnicamente se centrd en las corrientes comerciales globales. Ello oculté el efecto
positivo en el subconjunto de paises y sectores en los que tuvo lugar una liberalizacion multilateral.

141 El'modelo de gravedad ha resultado popular entre los economistas comerciales empiricos debido al alto nivel explicativo
del modelo para ilustrar las corrientes comerciales bilaterales. Los modelos de gravedad se han utilizado, ademas de
para analizar las repercusiones comerciales de la pertenencia a la OMC, para estudiar el impacto del regionalismo y
las uniones monetarias.

142 \éase por ejemplo, Evenett et al. (2004) y Goldstein et al. (2005).
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Una laguna mas importante en el andlisis de Rose, y en la mayoria de los trabajos sobre modelos de
gravedad, es la inclusién en la muestra de corrientes comerciales bilaterales positivas Unicamente. Ello
significa que en el analisis no pueden examinarse casos en los que se inicien intercambios comerciales
entre un par de paises que no mantuvieran previamente relaciones comerciales. (En el recuadro 22 infra
se examina la frecuencia de esos casos.) La adhesion al GATT/OMC puede facilitar a paises que no
tuvieran previamente relaciones comerciales establecer esas relaciones. Ello puede producirse debido
a la reduccion de los niveles de proteccidon o por la mayor seguridad en materia de politicas resultante
del establecimiento de compromisos en el marco del GATT/OMC. Estudios recientes en los que se han
incluido corrientes comerciales no registradas en ecuaciones de gravedad han tendido a llegar a la
conclusion de que la pertenencia a la OMC tiene un efecto importante y significativo en el establecimiento
de relaciones comerciales bilaterales. Ahora bien, las corrientes comerciales no estan registradas debido
a censura estadistica (como en Felbermayr y Kohler, 2005) o a autoseleccién (como en Helpman et
al., 2006)."3 En el primer caso (censura), la ausencia de comercio entre dos paises es consecuencia de
acciones (o inacciones) ajenas a la empresa o el comerciante; en el segundo (autoseleccién), la ausencia
de comercio puede atribuirse a decisiones adoptadas por la propia empresa o el propio comerciante. En
Felbermayr y Kohler (2005) so6lo surge comercio positivo entre dos paises si su potencial de comercio
bilateral excede de cierto valor de umbral. El mantenimiento de una relacién comercial puede requerir
la presencia de determinadas infraestructuras publicas o instituciones publicas, pero los gobiernos no
invertirdn en esas instituciones a menos que la magnitud del comercio bilateral previsto justifique el
costo de la inversion. En Helpman, et al. (2006) la autoseleccién proviene de empresas que deciden si
entrardan o no en un mercado de exportacion. La decisién depende de su productividad de base, ya que
s6lo las empresas con un nivel de productividad superior a un determinado umbral podran seguir siendo
rentables tras pagar el costo fijo de entrada. No obstante, sea cual fuere el supuesto del que se parta, el
resultado final sigue siendo el mismo. La pertenencia al GATT/OMC tiene un efecto positivo importante
en las nuevas relaciones comerciales. Si no se tiene en cuenta ese efecto, no se podra captar plenamente
la contribucién del sistema multilateral de comercio al crecimiento del comercio mundial.

En la OMC los derechos de acceso a los mercados de los Miembros estan protegidos por su capacidad
de recurrir al mecanismo de solucién de diferencias de la Organizacion. Si bien ese mecanismo no puede
proporcionar una garantia blindada de que todos los Miembros cumplan sus compromisos, significa que
el Miembro que no lo haga se enfrenta a la perspectiva de medidas de retorsion costosas. Esto implicaria
una mayor seguridad del acceso de un Miembro de la OMC a los mercados de los demas Miembros
y, por consiguiente, un comercio mas estable. Esto ha conducido a investigaciones empiricas sobre si
la pertenencia al GATT/OMC da por resultado un comercio mas previsible o estable. Sin embargo, no
resulta claro que esta sea la prueba adecuada que se debe realizar, ya que lo que desea un Miembro de
la OMC es la seguridad de un acceso a los mercados negociado y no necesariamente la estabilidad de los
volumenes del comercio. Pareceria mas razonable, por ejemplo, comprobar si los Miembros de la OMC son
menos propensos a revertir sus politicas que quienes no son Miembros. Es posible que de hecho un pafs
prefiera una menor previsibilidad de los volimenes del comercio si ésta se produce, por ejemplo, como
resultado de una rapida expansion del comercio derivada de un acceso a los mercados negociado.

Hasta la fecha las pruebas sobre la estabilidad del comercio de un Miembro de la OMC son contradictorias.
Utilizando un conjunto de datos que abarcan las corrientes comerciales bilaterales anuales entre mas de
175 paises en el periodo comprendido entre 1950 y 1999, Rose (2005) estimo el efecto de la pertenencia
al GATT/OMC en el coeficiente de variacion (medida estadistica de variabilidad) del comercio calculado con
respecto a muestras de 25 afios. Encontré pocas pruebas de que la pertenencia al GATT/OMC tuviera un
importante efecto de disminucién de la volatilidad del comercio. Hay, sin embargo, ciertas dudas sobre si el
contexto de modelo de gravedad que utiliza para la prueba empirica es el marco apropiado para evaluar el
efecto de la pertenencia al GATT/OMC en la volatilidad del comercio. El modelo de gravedad es un modelo
sobre corrientes o volimenes de comercio bilateral, no sobre variabilidad. Mansfield y Reinhardt (2006),

143 Diferentes supuestos sobre los datos no registrados conducen a diferentes métodos de estimacion. El supuesto de que
los datos no registrados son corrientes comerciales nulas (es decir, se censuran los datos), conduce a la estimacion de
Tobit. Si se supone que los datos faltan debido a autoseleccién, la técnica de estimacion apropiada es el procedimiento
en dos etapas de Heckman.
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gue, entre otros enfoques, utilizan una especificacion ARCH'4 para establecer directamente un modelo
de variabilidad del comercio y comprobar el efecto de la pertenencia al GATT/OMC en él, obtienen un
resultado diferente. Llegan a la conclusién de que la pertenencia al GATT/OMC reduce considerablemente
la volatilidad de las exportaciones, lo que, en su opinién, es prueba del efecto benéfico de la institucion.
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ARCH (Engle, 1982) es la sigla inglesa de heterocedasticidad condicional autorregresiva, que es un método
econométrico establecido para explicar pautas de volatilidad en las que la turbulencia se concentra en determinados
periodos en vez de estar distribuida de manera mas uniforme. Ese tipo de turbulencia se encuentra por lo general
en los precios financieros, esfera en la que primero se aplicd el modelo. El proceso ARCH establece el modelo del
periodo de perturbacion corriente como funcién de periodos de perturbacion pasados («autorregresivos»). El marco
de establecimiento de modelos ha sido ampliado por Bollerslev (1986) en el proceso GARCH (heterocedasticidad
condicional autorregresiva generalizada). La «generalizacién» entrafa la adicién de una media movil a los componentes
autorregresivos del periodo de perturbacién.




Nuevas relaciones comerciales, 1980 y 2005
(En porcentajes)
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Fuente: FMI, Direction of Trade Statistics.

e) Desafios para el futuro

Las pruebas examinadas en la presente subseccion indican que desde 1947 los paises industriales han
utilizado el sistema multilateral para reducir sus aranceles con respecto a los productos industriales. Por
otro lado, los paises en desarrollo han hecho una utilizacion mas limitada del sistema en la esfera de
los aranceles. La cobertura de las consolidaciones sigui¢ siendo muy baja y los aranceles de la mayoria
de los paises en desarrollo siguieron siendo muy elevados hasta la sequnda mitad del decenio de 1980,
momento en que empezaron a cambiar los enfoques del comercio y las politicas comerciales y en que
aumento la presién ejercida por los paises desarrollados y las instituciones financieras internacionales en
favor de la liberalizacion. Estos cambios se tradujeron en una liberalizacion sustancial del comercio y una
considerable ampliacion de la cobertura de las consolidaciones en el caso de muchos paises en desarrollo,
aunque en la mayor parte de los casos las consolidaciones no fueron la causa de la liberalizacién. Los
paises en desarrollo redujeron unilateralmente sus aranceles aplicados, pero no consolidaron esas
reducciones. En los casos en que formularon compromisos, establecieron sus aranceles consolidados
en un nivel considerablemente superior al de sus aranceles aplicados. Esta prueba es coherente con los
resultados de los estudios econométricos examinados en la subseccién 4 supra, en los que se constata
que la participacion en el GATT y la OMC ha tenido efectos desiguales entre los Miembros.

Las pruebas referidas a la participacion en las negociaciones sobre el acceso a los mercados son coherentes en
gran medida con el enfoque basado en la relacion de intercambio que se presenta en la seccion B, de acuerdo
con el cual los paises pequefios tienen un incentivo para adherirse al GATT/la OMC, pero no para participar en
las negociaciones sobre el acceso a los mercados. El hecho de que los paises en desarrollo hayan liberalizado
el comercio unilateralmente sin consolidar sus reducciones arancelarias parece indicar que no estan utilizando
el sistema del GATT/la OMC con miras a asumir compromisos. Bown y Hoekman (2007) vinculan el que el
sistema no haya actuado como mecanismo conducente a la formulacién de compromisos con el hecho de que
los Miembros de la OMC no cuestionan a los paises pobres. Los autores consideran que esta falta de vigilancia
del cumplimiento es tanto causa como consecuencia de los escasos compromisos contraidos por los paises en
desarrollo en la esfera del acceso a los mercados, y sugieren que el hecho de que no se exija el cumplimiento
de los compromisos de los paises en desarrollo actia como desinicentivo para estos paises a la hora de
negociar compromisos adicionales. Las teorias sobre las relaciones internacionales aclaran también de manera
interesante las pruebas analizadas en la presente subseccién. Los enfoques constructivistas pueden ayudar a
entender el papel desempefiado por los cambios de perspectiva ante la liberalizacién que tuvieron lugar en
los anos ochenta. Los enfoques liberales, que establecen una relacién entre la evoluciéon de los intereses de
cada pafs y el cambio de las politicas comerciales, pueden ayudar a explicar por qué los paises en desarrollo
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liberalizaron el comercio pero no consolidaron sus aranceles, mientras que los enfoques neorrealistas ayudan
a comprender los juegos de poder que subyacen a la evolucién de las politicas.

Las pruebas relativas a las medidas no arancelarias parecen indicar que el GATT/OMC ha ayudado también
a sus Miembros a reducir o someter a disciplina otros obstaculos al comercio, como los cuasi aranceles y
las restricciones cuantitativas. Las disciplinas del GATT prevefan la eliminaciéon general de las restricciones
cuantitativas con algunas excepciones. En tanto que los paises desarrollados mantuvieron en vigor restricciones
cuantitativas en las esferas de la agricultura y los textiles, algunos paises en desarrollo aplicaron durante
decenios restricciones relacionadas con la balanza de pagos. No obstante, el “todo Unico” de la Ronda
Uruguay llevé a una reduccion significativa de los restantes obstaculos no arancelarios al comercio.

Las pruebas examinadas en esta subseccion arrojan cierta luz sobre los problemas con que se siguen
enfrentando los Miembros de la OMC, tratados en las negociaciones en curso. El panorama arancelario
posterior a la Ronda Uruguay se caracteriza por aranceles consolidados y aranceles aplicados relativamente
bajos en los paises desarrollados en todos los sectores, excepto la agricultura y, en algunos casos, los
textiles y el calzado o el pescado y los productos de pescado. En cambio, en los paises en desarrollo los
aranceles aplicados, aungue mucho mas bajos que antes, son por término medio mas elevados que los de
los pafses desarrollados, y los aranceles consolidados, cuando existen, son a menudo considerablemente
superiores a los tipos aplicados. En las negociaciones de Doha se otorga importancia a todas las cuestiones
relacionadas con el acceso a los mercados para los paises en desarrollo, incluidos el acceso de esos paises
a los mercados de los paises desarrollados, el acceso de los paises desarrollados a los mercados de los
paises en desarrollo y el acceso de los paises en desarrollo a los mercados de otros paises en desarrollo.

APENDICE TECNICO DE LA SUBSECCION 2

Nomenclaturas arancelarias: antecedentes histdricos

Los esfuerzos encaminados a aumentar la comparabilidad de los aranceles aduaneros condujeron
a finales del decenio de 1930 a la creacion de un marco comun para dichos aranceles. En 1937, la
Sociedad de Naciones publicd su Proyecto de Nomenclatura Aduanera. Esta nomenclatura, conocida
como la “Nomenclatura de Ginebra”, constaba de 991 partidas, distribuidas en 86 capitulos, que a su
vez se agrupaban en 21 secciones. Las 991 partidas eran comunes a todos los paises que usaban la
nomenclatura, pero los gobiernos tenian cierta flexibilidad con respecto a las subpartidas.

La Nomenclatura de Ginebra sélo se utilizé durante un breve periodo, pero sirvio de base para otras
nomenclaturas arancelarias, como la Nomenclatura Arancelaria de Bruselas del Consejo de Cooperacién
Aduanera. La Nomenclatura Arancelaria de Bruselas (NAB) se establecié en 1955y fue ampliamente utilizada.
Seqguia la logica del proceso de produccion: es decir, los articulos se agrupaban segun la naturaleza de los
insumos utilizados en su produccién. La NAB constaba de 1.097 partidas, 99 capitulos y 21 secciones.
Diferia de la Nomenclatura de Ginebra tanto en el nimero de capitulos como en el nimero de partidas y, al
no disponer de tablas de correlacién, es dificil rastrear los cambios y rectificaciones a lo largo del tiempo.

Para evitar confusién con la Nomenclatura de la Comunidad Europea, en 1974 la Nomenclatura Arancelaria
de Bruselas pasé a llamarse Nomenclatura del Consejo de Cooperacién Aduanera (NCCA). En 1978 se
modificd. La nomenclatura actualizada tenfa 1.011 partidas, 99 capitulos y 21 secciones. Tampoco en
este caso se dispone de tablas de correlacién entre la NAB y la NCCA, por lo que es dificil rastrear los
cambios a lo largo del tiempo.

La necesidad de una mayor armonizaciéon de los datos relacionados con el comercio (estadisticas
comerciales, aduanas, etc.) indujeron al Consejo de Cooperacion Aduanera a crear el “Sistema
Armonizado de Designacion y Codificacion de Mercancias”. En vigor desde el 1° de enero de 1989, la
nueva nomenclatura del SA fue sustituyendo progresivamente a la NCCA. El Consejo de Cooperacién
Aduanera publicé tablas de correlacién entre la NCCA de 1978 y el SA de 1989.
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Fuentes de los estudios monograficos que figuran en la subseccion 2
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Pais Ano Nomenclatura Fuente
Aranceles aplicados Aranceles consolidados
Brésil 1949-1950 Nomenclatura nacional ICJ Lista de concesiones arancelarias, GATT de 1947
1957-1958; NAB/NCCA ICJ ICJ
1979-1980;
1986-1987
1997; 2001 SA BID -
India 1948-1949 Nomenclatura de Ginebra ICJ Lista de concesiones arancelarias, GATT de 1947
1958-1959; Nomenclatura de Ginebra ICJ ICJ
1964-1965;
1979-1980; NAB/NCCA ICJ ICJ
1987-1988
1997; 2001 SA BID -
Senegal 1969-1970; NAB/NCCA ICJ -
1977-1978;
1985-1986
2002 SA BID -
Nigeria 1965-1966; NAB/NCCA ICJ -
1970-1971
1987 NAB/NCCA BFAI -
2003 SA BID -
Argentina 1967-1968 NAB/NCCA ICJ Lista de concesiones arancelarias, GATT de 1947
1967-1968; NAB/NCCA ICJ -
1971-1972;
1987-1988
2001 SA ICJ -
Corea 1974 NAB/NCCA Korean Customs Association -
1982-1983 NAB/NCCA ICJ -
2001 SA BID -

ICJ  International Customs Journal.
BID Base Integrada de Datos de la OMC.
BFAI Zoll und Handelsinformation, Bundesstelle fiir Aussenhandelsinformation.

Metodologia utilizada para los estudios monogréficos que figuran en la subseccion 2

Cobertura de las consolidaciones

Las estimaciones de la cobertura de las consolidaciones con anterioridad a 1989 se han calculado
manualmente a partir de fuentes documentales impresas. Las cifras posteriores a 1995 se han calculado
a partir de fuentes electrénicas.

Promedio de los tipos arancelarios aplicados

Con respecto a los grupos de productos considerados, los promedios simples anteriores a 1989 se han
calculado como la suma de todos los aranceles aplicados a cada grupo de productos dividida por el
numero total de lineas contenidas en ese grupo de productos. Sélo se han tenido en cuenta los derechos
ad valorem. No obstante, en los cuadros se indica la proporcién de derechos no ad valorem (especificos,
mixtos, compuestos u otra clase de derechos).

Los promedios posteriores a 1995 se han calculado a partir de datos arancelarios previamente agregados
a nivel de 6 digitos del SA. En cuanto al calculo de los promedios de derechos a nivel de 6 digitos del SA,
Unicamente se han utilizado los derechos ad valorem.

A pesar de la utilizacion de tablas de correlacion para mantener una definicidon constante de los grupos

de productos a lo largo del tiempo, el paso de la NCCA a la nomenclatura arancelaria del SA a principios
de 1989 afecta probablemente a la comparabilidad de los promedios arancelarios a lo largo del tiempo.
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Cuadro 6 del Apéndice
Tipos arancelarios medios aplicados en 13 paises europeos, por grupos de productos industriales, 1950
(En porcentajes)

Pafis @ Todos los  Aceites Textiles, Prendas de  Hierro  Metalesno  Herra- Maquinas,  Material de
grupos ®, minerales y 16 partidas vestir, y acero, férreos, mientas ¢, 13 partidas  transporte,
79 partidas productos 4 partidas 8 partidas 10 partidas 3 partidas 6 partidas
quimicos,
19 partidas
é Dinamarca 3,4 0,4 4,5 6,7 1,8 1,9 1,0 5,4 5,9
o
E .. Suecia 8,5 3,2 9,2 22,7 3,0 3,4 5,7 7,9 13,0
o
r:' g Noruega 10,8 2,3 6,9 16,2 1,5 1,7 20,0 13,5 24,0
= |
g g Benelux 11,2 19,9 8,2 24,0 3,7 4,8 8,7 6,3 13,7
- o
é a Francia 17,9 17,4 12,8 22,0 18,4 18,1 16,0 18,4 20,0
o —
E § Portugal 18,0 16,7 28,6 61,0 6,1 13,6 4,8 9,3 3,9
w
8 % Reino Unido 23,3 33,1 16,3 26,0 42,0 14,0 15,8 19,2 20,4
S g Italia 25,3 27,0 15,6 30,0 30,6 19,5 32,9 22,6 24,6
g =
<
=5 <§E (Austria 18,0 14,1 19,0 - 37,8 19,3 18,5 16,6 18,6)
a A
8 Ia) E (Alemania 26,4 81,6 27,9 28,2 14,9 10,8 9,0 20,3 18,2)
R
o258 (Grecia 39,0 53,1 55,9 92,5 24,7 25,0 26,7 19,7 14,0)
(Al
< <
A %)
g 8 .% E @ Por orden ascendente de los derechos medios correspondientes a todos los grupos.
S E :t( ; b Promedio no ponderado de los indices de los ocho grupos.
w T
[a) w % Q ¢ Excepto los cuchillos.
%] U]
o q)§ S Nota: Los tipos medios indicados con respecto a Alemania, Austria y Grecia presentan un sesgo al alza, ya que se refieren a
corrientes comerciales anteriores a la Segunda Guerra Mundial, no a 1950. Se han encontrado algunos errores de célculo que, si
= o

se corrigen, aumentan ligeramente los tipos medios correspondientes a Dinamarca, Suecia y Noruega.

Fuente: Woytinsky, W.S. y Woytinsky, E.S. (1955), "World Commerce and Governments. Trends and Outlook’.

~

o

8 Cuadro 7 del Apéndice

. Tipos arancelarios aplicados por determinados Miembros desarrollados del GATT/OMC, 1952 y 2005
< (Todos los productos)

()

= 1952 2005
D

> Alemania 16 (4,2)
@) Austria 17 (4,2)
o Benel 9 4,2
e enelux (4,2)
g Dinamarca 5 (4,2)
o Francia 19 4.2)
o Italia 24 4,2)
— ) .

L Reino Unido 17 (4,2)
|_|J .

o Suecia 6 (4,2)
o

O UE (25) - 4,2
%)

L Canada 1 3,8
= ,

o Estados Unidos 16 3,7
@)

E Total (promedio aritmético de todos los paises) 14,0 3,9
— Total (promedio ponderado en funcion de las importaciones de 151 a1

todos los paises) @

@ Excepto el comercio con las partes en el TLCAN en el caso de los Estados Unidos y el Canada y el comercio interno de la UE en 2004.
Nota: Promedio aritmético no ponderado correspondiente a 52 productos en 1952 y a todas las lineas arancelarias en 2005.

Fuente: GATT, International Trade 1952; OMC, Perfiles comerciales 2006; OMC, Estadisticas del comercio internacional, 2006; y
FMI, IFS Statistics Yearbook 1979.
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Cuadro 8 del Apéndice
Situacion de las consolidaciones arancelarias. Paises desarrollados y productos industriales, 1972-2000
(Porcentaje — Cobertura basada en las lineas arancelarias)

Después de la Ronda Después de la Ronda de Después de la Ronda
Kennedy Tokio Uruguay

1972 1987 2000
Canada 74-74 98-98 99.7
Estados Unidos 100-100 100-100 100.0
Japon 90-91 97-97 99.6
UE @ 98-99 99-99 100.0
Dinamarca 97-91 - -
Reino Unido 93-94 - -
Austria 86-87 96-96 -
Finlandia 55-86 97-97 -
Suecia 94-95 97-97 -
Noruega 79-81 95-95 100.0
Suiza 98-98 99-99 99.7
Australia 11-17 96.5
Nueva Zelandia 39-51 99.5

@ La columna “después de la Ronda Kennedy” se refiere a la CEE (6); la columna “después de la Ronda de Tokio” a la CEE (9); y la
columna “después de la Ronda Uruguay” a la UE (15) (incluido el ATI).

Nota: El extremo inferior de la franja de cobertura de las consolidaciones se refiere a las lineas arancelarias totalmente consolidadas,
mientras que el extremo superior incluye lineas arancelarias parcialmente consolidadas.

Fuente: GATT (1971), Basic Documentation for the Tariff Study. Supplementary Tables, Ginebra (Ronda Kennedy). GATT (1987),
Importance des consolidations tarifaires établies dans le cadre de I’Accord général, documento del GATT MTN.GNG/NG1/W/2/
Rev.1, 27 de marzo de 1987 (Ronda de Tokio). OMC (2007), Perfiles arancelarios en el mundo, 2006 (Ronda Uruguay).

Cuadro 9 del Apéndice
Situacion de las consolidaciones arancelarias: Paises desarrollados y productos agropecuarios, 1987 y 2000
(En porcentajes — Cobertura basada en las lineas arancelarias)

Después de la Después de la

Ronda de Tokio Ronda Uruguay
Canada 90-91 100.0
Estados Unidos 90-93 100.0
Japon 60-63 100.0
UE @ 63-65 100.0
Austria 55-62 -
Finlandia 51-56 -
Suecia 46-50 -
Noruega 67-69 100.0
Suiza 44-46 < 100.0
Australia 26-32 100.0
Nueva Zelandia 48-54 100.0

2 Se hace referencia a la CEE(9) en la columna “Después de la Ronda de Tokio” y a la UE(15) en la columna “Después de la Ronda Uruguay”
(incluido el ATI).

Nota: El extremo inferior de la franja de cobertura de las consolidaciones se refiere a las lineas arancelarias totalmente consolidadas,
mientras que el extremo superior incluye lineas arancelarias parcialmente consolidadas.

Fuente: GATT (1987), Importance des consolidations tarifaires établies dans le cadre de I’Accord Général, documento del GATT MTN.GNG/
NG1/W/2/Rev.1*, de 27 de marzo de 1987 (Ronda de Tokio); OMC (2007), Perfiles arancelarios en el mundo, 2006 (Ronda Uruguay).
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Cuadro 10 del Apéndice

Adhesiones (incluso por sucesion) al GATT y adhesiones a la OMC?

Articulo por cuya via se realizé

Pais Fecha de adhesion la adhesion

Australia 1° de enero de 1948 Parte Contratante inicial
Bélgica 1° de enero de 1948 Parte Contratante inicial
Canada 1° de enero de 1948 Parte Contratante inicial
Cuba 1° de enero de 1948 Parte Contratante inicial
Francia 1° de enero de 1948 Parte Contratante inicial
Luxemburgo 1° de enero de 1948 Parte Contratante inicial

Paises Bajos

Reino Unido

Estados Unidos de América

Checoslovaquia
Sudafrica

India

Noruega
Zimbabwe
Myanmar

Sri Lanka

Brasil

Nueva Zelandia
Pakistan

Chile

Haitf

Indonesia
Grecia

Suecia
Republica Dominicana
Finlandia
Dinamarca
Nicaragua
Italia

Alemania

Peru

Turquia

Austria
Uruguay

Japon

Ghana

Malasia

Nigeria

Sierra Leona
Tanzania
Portugal

Israel

Trinidad y Tabago
Uganda

Burkina Faso

1° de enero de 1948
1° de enero de 1948
1° de enero de 1948
20 de abril de 1948
13 de junio de 1948
8 de julio de 1948
10 de julio de 1948
11 de julio de 1948
29 de julio de 1948
29 de julio de 1948
30 de julio de 1948
30 de julio de 1948
30 de julio de 1948
16 de marzo de 1949
1° de enero de 1950
24 de febrero de 1950
1° de marzo de 1950
30 de abril de 1950
19 de mayo de 1950
25 de mayo de 1950
28 de mayo de 1950
28 de mayo de 1950
30 de mayo de 1950
1° de octubre de 1951
7 de octubre de 1951
17 de octubre de 1951
19 de octubre de 1951
6 de diciembre de 1953
10 de septiembre de 1955
17 de octubre de 1957
24 de octubre de 1957
18 de noviembre de 1960
19 de mayo de 1961
9 de diciembre de 1961
6 de mayo de 1962
5 de julio de 1962
23 de octubre de 1962
23 de octubre de 1962
3 de mayo de 1963

Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Parte Contratante inicial
Articulo XXXIII @
Articulo XXVI.5 c) P
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVL.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
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Cuadro 10 del Apéndice

Adhesiones (incluso por sucesion) al GATT y adhesiones a la OMC? (continuacion)

Pais

Fecha de adhesiéon

Articulo por cuya via se realizo

la adhesion

Camerdn
Republica Centroafricana
Congo
Gaboén
Kuwait
Chad
Chipre
Espana
Benin
Senegal
Madagascar
Mauritania
Cote d’lvoire
Jamaica
Niger

Kenya

Togo
Malawi
Malta
Gambia
Burundi
Rwanda
Yugoslavia
Guyana
Suiza
Barbados
Corea, Republica de
Argentina
Polonia
Irlanda
Islandia
Egipto

Mauricio

Republica Democratica del Congo

Rumania
Bangladesh
Singapur
Hungria
Suriname
Filipinas
Colombia
Zambia
Tailandia
Maldivas

Belice

3 de mayo de 1963
3 de mayo de 1963
3 de mayo de 1963
3 de mayo de 1963
3 de mayo de 1963
12 de julio de 1963
15 de julio de 1963
29 de agosto de 1963
12 de septiembre de 1963
27 de septiembre de 1963
30 de septiembre de 1963
30 de septiembre de 1963
31 de diciembre de 1963
31 de diciembre de 1963
31 de diciembre de 1963
5 de febrero de 1964
20 de marzo de 1964
28 de agosto de 1964
17 de noviembre de 1964
22 de febrero de 1965
13 de marzo de 1965
1° de enero de 1966
25 de agosto de 1966
5 de julio de 1966
1° de agosto de 1966
15 de febrero de 1967
14 de abril de 1967
11 de octubre de 1967
18 de octubre de 1967
22 de diciembre de 1967
21 de abri8l de 1968
9 de mayo de 1970
2 de septiembre de 1970
11 de septiembre de 1971
14 de noviembre de 1971
16 de diciembre de 1972
20 de agosto de 1973
9 de septiembre de 1973
22 de marzo de 1978
27 de diciembre de 1979
3 de octubre de 1981
10 de febrero de 1982
20 de noviembre de 1982
19 de abril de 1983
7 de octubre de 1983

Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVLI.5 c)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 c)
Articulo XXVI.5 c)
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Cuadro 10 del Apéndice

Adhesiones (incluso por sucesion) al GATT y adhesiones a la OMC? (continuacion)

Pais

Fecha de adhesién

Articulo por cuya via se realizd
la adhesion

Hong Kong, China
México

Antigua y Barbuda
Marruecos
Botswana

Lesotho

Tanez

Venezuela

Bolivia

Costa Rica

Macao, China

El Salvador
Guatemala
Mozambique
Namibia

Mali

Swazilandia

Santa Lucia
Republica Checa
Republica Eslovaca
Dominica

San Vicente y las Granadinas
Fiji

Brunei Darussalam
Bahrein

Paraguay

Granada

Emiratos Arabes Unidos
Guinea-Bissau
Saint Kitts y Nevis
Liechtenstein
Qatar

Angola

Honduras
Eslovenia

Guinea

Djibouti

Papua Nueva Guinea
Islas Salomén
Comunidades Europeas
Ecuador

Bulgaria

Mongolia

Panama

Republica Kirguisa

23 de abril de 1986
24 de agosto de 1986
30 de marzo de 1987

17 de junio de 1987
28 de agosto de 1987

8 de enero de 1988
19 de agosto de 1990
31 de agosto de 1990

8 de septiembre de 1990
24 de noviembre de 1990

11 de enero de 1991
22 de mayo de 1991
10 de octubre de 1991

27 de julio de 1992

15 de septiembre de 1992

11 de enero de 1993
8 de febrero de 1993

13 de abril de 1993

15 de abril de 1993

15 de abril de 1993

20 de abril de 1993
18 de mayo de 1993

16 de noviembre de 1993
9 de diciembre de 1993
13 de diciembre de 1993

6 de enero de 1994
9 de febrero de 1994
8 de marzo de 1994
17 de marzo de 1994
24 de marzo de 1994
29 de marzo de 1994

7 de abril de 1994

8 de abril de 1994

10 de abril de 1994
30 de octubre de 1994

8 de diciembre de 1994
16 de diciembre de 1994
16 de diciembre de 1994
28 de diciembre de 1994

1° de enero de 1995

21 de enero de 1996
1° de diciembre de 1996
29 de enero de 1997
6 de septiembre de 1997
20 de diciembre de 1998

Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVL.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVL5 ¢)
Articulo XXVL.5 c)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXXIII
Articulo XXXIII
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)
Articulo XXVI.5 ¢)

Articulo Xi c
Articulo XII d
Articulo XII
Articulo XlI
Articulo XII
Articulo XII
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Cuadro 10 del Apéndice

Adhesiones (incluso por sucesion) al GATT y adhesiones a la OMC? (continuacion)

Articulo por cuya via se realizd

Pais Fecha de adhesion la adhesion

Letonia 10 de febrero de 1999 Articulo XlI

Estonia 13 de noviembre de 1999 Articulo Xl

Jordania 11 de abril de 2000 Articulo XlI 5

Georgia 14 de junio de 2000 Articulo XI %

Albania 8 de septiembre de 2000 Articulo XlI E o

Oman 9 de noviembre de 2000 Articulo Xl g é

Croacia 30 de noviembre de 2000 Articulo Xl E 8

Lituania 31 de mayo de 2001 Articulo XII z_t) a

Moldova 26 de julio de 2001 Articulo Xl g %

China e 11 de diciembre de 2001 Articulo XII S '<:(

Taipei Chino 1° de enero de 2002 Articulo XII S g

Armenia 5 de febrero de 2003 Articulo XII é 5 <§(

ex Republica Yugoslava de Macedonia 4 de abril de 2003 Articulo Xl 8 g 5

Nepal 23 de abril de 2004 Articulo XII 8 e A -

Camboya 13 de octubre de 2004 Articulo XII é E g %

Arabia Saudita 11 de diciembre de 2005 Articulo XII g é é Q

Viet Nam 11 de enero de 2007 Articulo Xl § g ':E_( g
2285

Nota: B9

@ del GATT de 1947.
b del GATT de 1947.
¢ del Acuerdo de Marrakech.
9 del Acuerdo de Marrakech.

D

¢ China fue parte contratante inicial del GATT, pero denuncié el Acuerdo en 1950. También el Libano y Siria fueron partes
contratantes iniciales, pero denunciaron el Acuerdo en 1949 y 1951, respectivamente. Al 1° de enero de 1995 (fecha de entrada
en vigor del Acuerdo sobre la OMC) habfa 128 partes contratantes del GATT (con inclusion de la Republica Federativa Socialista
de Yugoslavia). Todas ellas — excepto la Republica Federativa Socialista de Yugoslavia, cuya participacion en el GATT quedo
suspendida — aceptaron el Acuerdo definitivamente. Liberia accedio a la condicién de parte contratante del GATT en noviembre de
1949, pero denuncio6 el Acuerdo en 1953.

Fuente: OMC (1995a), Gufa de las Normas y Usos del GATT, Indice Analitico, volumen 2, Ginebra: OMC.
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Cuadro 11 del Apéndice
Brasil: Cobertura de las consolidaciones, por secciones, 1949

Numero Numero Cobertura de
Seccién Designacion total de lineas  las consolidacio-
de lineas consolidadas nes, en %
1 Animales vivos 16 2 12,5
2 Cabello humano - pelo de origen animal 72 5 6,9
3 Pieles y cuero 117 14 11,9
4 Carne, pescado, sustancias oleaginosas 73 16 21,9
5 Nécar, marfil, concha de tortuga 50 2 4,0
6 Lana 147 10 6,8
7 Seda, rayon y otros productos artificiales similares 104 7 6,7
8 Frutas, cereales, plantas en maceta y productos vegetales derivados de ellas 69 19 27,5
9 Plantas, hojas, flores, frutas, semillas, raices, cortezas 106 42 39,6
10 Jugos vegetales, bebidas alcohdlicas y fermentadas 98 15 15,3
" Madera 194 2 1,0
12 Cafa de la India o de otra clase, bambd, juncos 48 2 4,1
13 Fibra de corteza de coco, esparto, cafamo de Manila, “kapok” 66 6 9,0
(miraguano de bombacéceas) y otros vegetales similares
14 Algodoén 273 6 21
15 Lino, yute, cafiamo y ramio 143 1 7,6
16 Papel y sus aplicaciones 166 1 6,6
17 Piedras, tierras, menas y otros productos minerales 249 29 11,6
18 Articulos de loza y articulos de vidrio 93 29 31,1
19 Aluminio, plomo, estafio y cinc 191 5 2,6
20 Cobre y niquel 137 6 4,3
21 Hierro y acero y sus aleaciones 184 26 14,1
22 Oro, platino y plata y sus aleaciones 46 4 8,6
23 Metaloides y metales diversos 82 16 19,5
24 Materias primas y preparaciones diversas 239 47 19,7
25 Productos quimicos inorganicos y orgéanicos 177 77 6,5
26 Productos farmacéuticos, medicamentos quimicos y productos 487 36 7,3
farmacéuticos dietéticos
27 Armamento y otros articulos de armeria, municiones y material de guerra 71 22 31,0
28 Articulos de cuchilleria y accesorios conexos 34 10 29,4
29 Relojes 53 4 77,3
30 Aparatos utilizados en actividades de fisica, quimica y matematicas, y 199 180 90,5
aparatos de 6ptica
31 Aparatos de cirugia, medicina, odontologia y veterinaria 128 102 79,6
32 Instrumentos musicales 151 13 8,6
33 Vehiculos y sus accesorios 77 31 40,2
34 Maquinas, aparatos, instrumentos y varios 389 197 50,6
35 Avrticulos diversos 207 6 2,8
Total 5936 1047 17,6

Fuente: International Customs Journal, Brazil (1949); estimaciones de la OMC.
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Cuadro 12 del Apéndice
Brasil: Cobertura de las consolidaciones, por secciones, en determinados ainos

1957 1979 1986
, Cobertura , Cobertura . Cobertura
, Numero , Ndmero , Ndmero
Numero . de las Numero . de las Numero . de las
- . . de lineas . de lineas . de lineas :
Seccion Designacion total .~ consolida- total .~ consolida- total .~ consolida-
. consolida- . , consolida- . . consolida- ~.
de lineas ciones, de lineas ciones, de lineas ciones,
das das das
en % en % en %
5
1 Animales vivos 160 19 11,9 277 16 5.8 308 4 1,3 <
w
2 Productos del reino vegetal ~ 603 22 3,6 498 30 6.0 586 19 3,2 2 5
< o
3 Grasas animales o vegetales 110 1 0,9 156 2 1.3 164 2 1,2 E %
=)
4 Productos de las industrias 132 2 0,2 398 1 0.3 452 0 0,0 s %
alimentarias, bebidas y 3 o
. w
vinagre g o
—
5 Productos minerales 93 0 0,0 468 6 1.3 325 4 1,2 E <
i
6 Productos de las industrias 2335 22 0,9 2871 88 3.1 3244 55 1,7 8 &
quimicas o de las industrias z E
\O —
conexas S >
7 Resinas artificiales y 135 3 2,2 310 3 1.0 419 3 0,7 é ~ <§(
materias plasticas o 8 E
8 Pieles 73 3 4.1 90 2 2.2 116 0 0,0 8 g Z
o n
9 Madera y manufacturas de 81 0 0,0 144 0 0.0 175 0 0,0 E E = id
madera a <2 g
10 Materias para la fabricacion 102 20 19,6 145 23 15.9 181 10 5,5 g 8 ,% a
de papel o 2 :E( >
11 Materias textiles y sus 458 1" 2,4 975 12 1.2 588 2 0,3 E E e é
manufacturas w DY
w OWwo
12 Calzado, sombreros y 74 1 1,3 78 0 0.0 85 0 0,0 v ovwn -
demas tocados, paraguas -
13 Manufacturas de piedra o 109 5 4,5 284 4 1.4 262 1 0,4
de yeso fraguable ~
14 Perlas, piedras preciosas y 33 1 3,0 116 4 3.4 127 0 0,0 o
semipreciosas 8
15 Metales comunes y 408 26 6,3 835 42 5.0 785 29 3,7 .
manufacturas de estos <
metales 5
16 Méquinas y aparatos 589 30 5,0 1470 193 13.1 1919 219 11,4 =
17 Vehiculos, aeronaves y 209 0 0,0 356 24 6.7 299 4 1,3 )
equipo conexo =
18 Instrumentos y aparatos 426 62 14,5 621 33 5.3 928 76 8,2 O
de o6ptica, fotografia o G
cinematografia y de medida o
19 Armas y municiones 14 0 0,0 18 0 0.0 18 0 0,0 E
20 Mercancias y productos 153 6 3,9 191 8 4.2 271 4 1,5 @)
diversos (W)
21 Objetos de arte o coleccién 6 0 0,0 6 0 0.0 6 0 0,0 —
y antigiiedades L
Total 6303 234 3,7 10307 491 4.8 11258 432 3,8 '&J
o
Nota: Debido a los cambios de nomenclatura, la cobertura de las consolidaciones no es estrictamente comparable entre unos afos 8
y otros. Para mas detalles, véase el apéndice técnico. i
Fuente: International Customs Journal, Brazil (1957), Brazil (1979) y Brazil (1986); estimaciones de la OMC. E
o
@)
L
<
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Cuadro 13 del Apéndice
India: Cobertura de las consolidaciones, por secciones, en determinados ainos

1948 1958 1964 1979 1987-1988
Seccion Designacion ) Cobertura | Cobertura , Cobertura , Cobertura , Cobertura
Numero Ndmero Ndmero Ndmero Ndmero
. de las ) de las . de las ] de las . de las
de lineas . de lineas . de lineas . de lineas . de lineas )
_ .~ consolida -~ consolida consolida -~ consolida- _,_ consolida-
consolida- consolida- . consolida consolida- . consolida- .
das ciones, das c , das ciones, das ciones, das ciones,
en % en % en % en % en %
1 Animales vivos 6 13,6 5 31,2 5 29,4 1 10,0 0 0,0
2 Productos del reino 10 18,9 12 13,3 16 20,8 17 45,9 142 52,2
vegetal
3 Grasas animales o 6 46,2 7 50,0 6 37,5 3 42,9 25 47,2
vegetales
4 Productos de las 22 46,8 22 31,9 19 29,2 0 0,0 0 0,0
industrias alimentarias,
bebidas y vinagre
5 Productos minerales 3 12,5 4 13,3 4 13,3 3 9,1 3 2,0
6 Productos de las 26 21,0 21 12,6 18 11,5 19 24,4 60 71
industrias quimicas o de
las industrias conexas
7 Resinas artificiales y 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
materias plasticas
8 Pieles 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
9 Madera y 1 16,7 3 27,3 2 20,0 0 0,0 0 0,0
manufacturas de
madera
10 Materias para la 2 22,2 3 18,8 3 16,7 0 0,0 0 0,0
fabricacion de papel
11 Materias textiles y sus 5 6,5 7 8,3 3 3,8 0 0,0 0 0,0
manufacturas
12 Calzado, sombreros 3 60,0 3 33,3 2 25,0 0 0,0 0 0,0
y demds tocados,
paraguas
13 Manufacturas de 2 11,8 3 13,6 3 14,3 0 0,0 0 0,0
piedra o de yeso
fraguable
14 Perlas, piedras 0 0,0 1 6,7 0 0,0 0 0,0 0 0,0
preciosas y
semipreciosas
15 Metales comunes y 6 5,6 5 2,4 5 3,3 0 0,0 0 0,0
manufacturas de estos
metales
16 Maquinas y aparatos 28 84,8 28 39,4 24 30,0 0 0,0 0 0,0
17 Vehiculos, aeronaves y 3 13,6 7 18,9 13 34,2 0 0,0 0 0,0
equipo conexo
18 Instrumentos y aparatos 3 50,0 4 33,3 4 33,3 1 2,6 0 0,0
de optica, fotografia
o cinematografia y de
medida
19 Armas y municiones 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
20 Mercancias y 0 0,0 2 10,5 2 11,8 0 0,0 0 0,0
productos diversos
21 Objetos de arte 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0 0 0,0
o coleccion y
antigliedades
22 n.e.p. 1 100,0 0 0,0 1 50,0 0 0,0 0 0,0
Total 127 20,0 137 14,9 130 15,4 44 7,9 230 4,4

Nota: Debido a los cambios de nomenclatura, la cobertura de las consolidaciones no es estrictamente comparable entre unos
anos y otros. Para mas detalles, véase el apéndice técnico.

Fuente: International Customs Journal, India (1948), India (1957), India (1964), India (1979) e India (1987), estimaciones de la OMC.
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Cuadro 14 del Apéndice
Argentina: Cobertura de las consolidaciones, por secciones, en determinados afnos

1967
Seccion Designacion Numero  Numero de Cobertura
total lineas de las conso-
de lineas  consolidadas lidaciones,
en %
1 Animales vivos 100 23 23,0 5
2 Productos del reino vegetal 262 1" 4,2 %
3 Grasas animales o vegetales 42 2 4,8 E C_J
= O
4 Productos de las industrias alimentarias, bebidas y vinagre 85 9 10,6 g ]
=
5 Productos minerales 157 8 51 2 [}
— |
6 Productos de las industrias quimicas o de las industrias conexas 2689 82 3,1 z_t) a
o )
7 Resinas artificiales y materias plasticas 257 1 0,4 E §
i
8 Pieles 26 0 0,0 g =
= =
9 Madera y manufacturas de madera 155 0 0,0 0 g
[v]
10 Materias para la fabricacién de papel 110 13 11,8 é ~ <§(
w O
1 Materias textiles y sus manufacturas 244 5 2,1 8 g 5
12 Calzado, sombreros y demés tocados, paraguas 22 0 0,0 8 e a -
w2 O
13 Manufacturas de piedra o de yeso fraguable 14 3 2,6 a 2 o %
ANV
14 Perlas, piedras preciosas y semipreciosas 35 0 0,0 g é ,% a
w < >
15 Metales comunes y manufacturas de estos metales 535 34 6,4 = < 2
[a ]
16 Maquinas y aparatos 1373 124 9,0 = é 5
W Owo
17 Vehiculos, aeronaves y equipo conexo 141 17 12,1 M
18 Instrumentos y aparatos de oOptica, fotografia o cinematografia y de medida 427 39 9,1 = e
19 Armas y municiones 12 0 0,0
20 Mercancias y productos diversos 59 6 10,2
21 Objetos de arte o coleccion y antigtiedades 8 0 0,0
Total 6853 377 5,5

Fuente: International Customs Journal, Argentina (1967); estimaciones de la OMC.

Cuadro 15 del Apéndice
Recurso a la seccion B del articulo XVIII, desde 1959 hasta la actualidad

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

Argentina 1972 - 1978

1986 - 1991
Bangladesh 1974 - 2008
Brasil 1962 - 1971

1976 — 1991
Chile 1961 — 1980
Colombia 1981 — 1992
Corea 1969 - 1989
Egipto 1963 - 1995
Filipinas 1980 - 1995
Ghana 1959 — 1989
India 1960 - 1997
Indonesia 1960 - 1979
Nigeria 1985 - 1998
Pakistan 1960 — 2002
Peru 1968 - 1991
Sri Lanka 1960 — 1998
Tunez 1967 — 1997

Fuente: Secretaria de la OMC.
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3. LA EVOLUCION DE LOS PROCEDIMIENTOS DE SOLUCION DE DIFERENCIAS:
FORTALECIMIENTO DEL IMPERIO DE LA LEY

Muchos consideran que el nuevo mecanismo de solucion de diferencias (MSD) es la joya de la corona de
la OMC. El mecanismo de solucion de diferencias del GATT, que en sus Ultimos anos se vio afectado por
una creciente incidencia de atascos procesales, se revisé de manera sustancial durante la Ronda Uruguay,
y el nuevo sistema de solucién de diferencias de la OMC resultante ha sido utilizado satisfactoriamente
por un numero cada vez mayor de Miembros de la OMC (tanto desarrollados como en desarrollo)
durante los ultimos 10 afios. Aunque los Miembros de la OMC han declarado que estan razonablemente
satisfechos con el funcionamiento del sistema, también han reconocido que quizd podrian aclararse y
mejorarse ciertos aspectos de él en esferas tales como la participacion de los paises en desarrollo, los
procedimientos juridicos y la observancia. La presente subseccion comienza con un andlisis de la evolucién
de los procedimientos de soluciéon de diferencias del GATT y la OMC, y posteriormente se analizan los
resultados del sistema de soluciéon de la OMC hasta la fecha. Por ultimo, se ofrece una vision general de
diversas propuestas de especialistas en derecho de la OMC para mejorar el sistema.

a) Historia de la solucion de diferencias en el GATT y la OMC

A pesar de su falta de rigor juridico, el sistema de solucién de diferencias del GATT en realidad funciono
bastante bien durante los primeros afios del GATT. Sin embargo, durante sus Ultimos afos, las partes
contratantes del GATT contra las que se presentaban reclamaciones en el marco del sistema podian
utilizar diversas técnicas procesales derivadas de la norma del consenso positivo, sobre la base de la cual
funcionaba el sistema, para bloquear el establecimiento de grupos especiales y/o la adopcién de informes
de grupos especiales. Esto daba lugar con frecuencia a prolongadas demoras en la sustanciacion de las
reclamaciones o, en el caso de sustanciarse y resolverse, a demoras a la hora de dar efecto juridico a las
resoluciones. Esa situacién insatisfactoria condujo a la negociacién del ESD de la OMC, con el que se
codificé y mejord considerablemente el sistema de solucion de diferencias del GATT, que habia oscilado
entre las soluciones juridicas y las diplomaticas. El ESD propicié que las partes en litigio pasaran de una
orientacion basada en el poder a otra basada en normas en la solucién de sus diferencias. Al pasar revista
a la historia de la solucion de diferencias en el GATT y la OMC se describen los procesos e instrumentos
utilizados para resolver las diferencias. Se explica por qué el sistema funciond mejor en unas épocas que
en otras. En la secciéon también se subrayan las deficiencias del sistema de solucion de diferencias del
GATT, que dieron lugar a su reforma durante la Ronda Uruguay.

i) La solucion de diferencias en el marco del GATT: 1948-1994

Primeros afios de solucion de diferencias en el GATT

El debate sobre la utilizacién de enfoques tanto diplomaticos como juridicos para solucionar diferencias
comerciales comenzé incluso antes de que naciera el GATT. El primer borrador de trabajo de la carta de la
Organizacién Internacional de Comercio (OIC) (“propuesta de Carta”) -presentado por los Estados Unidos-
prevefa un procedimiento juridico riguroso que inclufa el derecho de apelacién ante la Corte Internacional
de Justicia (ClJ). Sin embargo, los participantes en las negociaciones de la OIC no estaban dispuestos
a ceder a expertos independientes todas las competencias legales para la solucién de diferencias. Por
tanto, se propuso que las apelaciones ante la ClJ s6lo adoptaran la forma de una solicitud de opinién
consultiva presentada por todos los miembros de la OIC. Las partes no comparecerian como litigantes
y, por consiguiente, no podian quedar sujetos a una sentencia de la Corte (Jackson, 1969). Habia un
amplio acuerdo en que, si acaso, la participacion de la ClJ tenia como objetivo ayudar a encontrar una
solucién diplomatica. Otros participantes clave, como el Reino Unido, consideraban que las eventuales
diferencias, en lugar de definirse como exclusivamente juridicas, requerian también una evaluacion
econdmica y, por tanto, debian seguir en Ultima instancia bajo el control de los miembros de la OIC
(Hudec, 1990). Finalmente se modificd considerablemente la estructura juridica formal de la Carta para
integrar exigencias politicas de flexibilidad. Su disposicién clave sobre las diferencias, como en el GATT,
era una clausula de anulacién y menoscabo.
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En vista del caracter provisional del GATT (las negociaciones de la OIC todavia estaban en curso, véase
el apartado 4), y de su reducido nimero de miembros con una mentalidad similar, se consideré mas que
adecuado el rudimentario procedimiento de solucién de diferencias basado en anulacién y menoscabo
(que se copid literalmente del proyecto de Carta de la OIC) (Jackson et al., 1995). El articulo XXIII del
GATT, aungue impreciso, permitia decisiones formales, solicitudes de adopcion de medidas correctivas
y, en ultima instancia, contramedidas econdémicas. No se hacia referencia a otras disposiciones sobre
solucién de diferencias del proyecto de Carta de la OIC debido a su caracter de “mecanismo legal de una
organizacion formal” (Hudec, 1990: 53)."5 El funcionamiento del sistema de solucién de diferencias del
GATT se puso a prueba desde su mismo comienzo. La primera diferencia bilateral (Cuba - Gravamenes
consulares), acerca de si el articulo | era aplicable a los gravdamenes consulares, se resolvid mediante una
resolucion positiva del Presidente de las partes contratantes. No se hizo referencia al articulo XXIII del
GATT."#s Este procedimiento improvisado, basado en el prestigio personal del Presidente, sélo se utilizd
una vez mas.'#’

En los afios siguientes, las reclamaciones se remitieron a “grupos de trabajo” integrados por las partes
en la diferencia (que tenian que dar su consentimiento a las decisiones adoptadas), algunos defensores
y varios paises neutrales. Se resolvieron con éxito varios casos¢, pero, al intervenir los litigantes en el
procedimiento y buscar el apoyo de otros paises'®, no siempre fue posible llegar a un acuerdo. No fue
hasta 1952 (tras el fracaso de la OIC) cuando se modificod este procedimiento de una manera sutil pero
importante. En el séptimo periodo de sesiones de las partes contratantes, el Presidente propuso que se
estableciera un solo grupo de trabajo para que se ocupara de todas las reclamaciones incluidas en el
orden del dia.’® Posteriormente ese grupo fue denominado “Grupo de expertos encargado de examinar
las reclamaciones”.’s Hubo dos novedades: en primer lugar, ninguna de las partes en las distintas
diferencias eran miembros del Grupo de expertos. De hecho, en este caso concreto, las principales
potencias, que normalmente habian estado presentes en los grupos de trabajo para garantizar que el
resultado fuera politicamente aceptable, ni siquiera participaron en el procedimiento. En segundo lugar,
aunque el Grupo de expertos examinaba su proyecto de informe con cada una de las partes, determinaba
las constataciones por si mismo.® No se invitaba a las partes a exponer oralmente sus argumentos,
sino que éstos se presentaban por escrito, y posteriormente los miembros del Grupo de expertos (y la
Secretaria) examinaban minuciosamente los fundamentos juridicos de los mismos. En el décimo periodo
de sesiones de las partes contratantes, en 1955, el procedimiento del Grupo de expertos se formalizé en
el documento de la Secretaria “Considerations concerning Extended Use of Panels”.’> Con la adopcion

145 Como recordatorio: El GATT era un acuerdo entre las potencias comerciales de la época que trataron de reducir los
aranceles entre ellas incluso antes de que entrara en vigor la OIC. Con el fin de evitar largos procedimientos de ratificacion
en los Estados Unidos y en otros paises, era importante que las obligaciones juridicas establecidas en el GATT estuvieran
limitadas al comercio y fueran aceptadas Unicamente sobre una base “provisional” y “en toda la medida posible no
incompatibles con la legislacion vigente” (Hudec, 1990: 51; véanse en especial las referencias que figuran en la nota 8).

146 GATT/CP.2/SR.11; véase también el documento GATT/CP.2/9. Para consultar el archivo digital de documentos del
GATT, véase http://www.wto.org/spanish/docs_s/gattdocs_s.htm.

W GATT/CP.2/SR.11.

148 Algunos de ellos se incluyeron en el orden del dia antes de que se agotaran las consultas bilaterales. Hudec (1990) opina
que eso es una indicacién de que el planteamiento de diferencias se consideraba un acto «diplomatico» normal.

149 Por ejemplo, en el cuarto periodo de sesiones en 1950, en una reclamacion presentada por Chile, en esta ocasién con una
referencia explicita al articulo XXIIl del GATT, Australia se opuso por escrito al informe del Grupo de Trabajo (elaborado por la
Secretarfa) y recabo apoyo entre las partes contratantes para que fuera rechazado. Se inicié un proceso para contrarrestarlo
“insistiendo en la importancia de no supeditar tales decisiones a exdmenes politicos ante todos los Miembros del GATT”
(Hudec, 1990: 79). Australia cedio finalmente a la aprobacion del informe por las partes contratantes (Jackson, 1969). Con
este caso, la solucién de diferencias en el GATT, aunque todavia segufa siendo de naturaleza diplomatica, dio el primer
paso en la direccién de la resolucion por terceros. Véase el informe sobre el asunto Australia — Subvenciones al sulfato de
amonio (GATT/CP.3/61 y GATT/CP.4/23); véanse también los documentos GATT/CP.4/SR.15 y GATT/CP.4/SR.21.

150 SR.7/5.
1 SR.7/7.
152 Como observa Hudec “la palabra ‘grupo de expertos’ ... evocaba ideas de decisiones imparciales y no politicas

adoptadas por personas que actlan a titulo personal” (1990: 86).

153 1/392/Rev.1.
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del nuevo procedimiento se habia puesto en marcha la “judicializacién” de la solucion de diferencias
(Petersmann, 1997b).154

A pesar de este cambio en la practica, el procedimiento de solucion de diferencias seguia siendo bastante
informal. Las resoluciones se redactaban “con vaguedad diploméatica” (Hudec, 1993: 12). En la mayoria
de los casos, las resoluciones eran favorables al reclamante, y a pesar de firmes protestas por parte de los
demandados, normalmente eran aceptadas. El medio principal para inducir al cumplimiento en la primera
época del GATT era la presion ejercida por los pares, que funcioné por lo general gracias a la cohesién y al
reducido nimero de partes contratantes del GATT. En la mente de todos seguian estando las experiencias
devastadoras del enfrentamiento comercial durante el periodo de entreguerras (véase la seccion B.1), asi
como el fallido esfuerzo por crear una organizacién internacional mayor y mas formal que regulara el
comercio. A pesar de un enfoque cada vez més legalista, la solucion de diferencias no perdid su caracter
de "negociacién” y dependia mucho de la cooperacién de la parte demandada. Las decisiones de los
grupos especiales ofrecian fundamentalmente al gobierno perdedor argumentos adicionales que podian
utilizarse a nivel interno para justificar un cambio de politica ante su electorado.

Sélo en un caso se autorizo la retorsion.’ Las contramedidas aplicadas fueron “suficientemente médicas
para evitar acusaciones de reaccién excesiva y, no obstante, suficientemente importantes para atraer
la pretendida atencion del publico. ... El objetivo no era castigar, sino transmitir un mensaje” (Hudec,
1990: 195-196). Resulta interesante que las medidas infractoras no fueran retiradas durante anos y que el
reclamante (los Paises Bajos) obtuviera regularmente prérrogas para mantener en vigor sus contingentes
de retorsion. En aquella época no era insolito que el incumplimiento continuado de obligaciones
coexistiera con contramedidas (Jackson, 1967). En varias ocasiones algunos paises retiraron concesiones
unilateralmente en respuesta a lo que ellos consideraban abusos de las diversas clausulas liberatorias
incluidas en los articulos XIX y XXVIII del GATT'®¢, aunque ha de reconocerse que en el marco de éstos, a
diferencia del articulo XXIIl del GATT, se permitia reequilibrar unilateralmente las concesiones. En lugar de
considerar las “sanciones” como actos hostiles para obligar a un pais a cumplir, se estimaba que eran un
medio para restablecer el equilibrio de las concesiones reciprocas de una manera diplomaética pero firme.

“Antijudicializacion”: declive de la solucion de diferencias en el GATT en el decenio de 1960

El decenio de 1960 se caracterizé por un acusado descenso de la actividad de solucion de diferencias en
el marco del GATT. Por una parte, la constitucion de la CEE en 1958 obligé a sus miembros -anteriormente
activos usuarios de los procedimientos del GATT (véase el apartado 2. b))- a expresarse con una sola
voz en el GATT y a resolver las diferencias surgidas entre ellos.’ Lo que es mas, un examen del régimen
comercial de la CEE realizado por las partes contratantes puso de manifiesto varios problemas politicamente
sensibles que dificilmente podian resolverse recurriendo a procedimientos contradictorios. En particular,
las CE pidieron flexibilidad para ocuparse de su sector agricola y mantener sus relaciones preferenciales
con sus antiguas colonias, sobre todo a través del Acuerdo de Asociaciéon con la Comunidad Econdémica
Europea. En el duodécimo periodo de sesiones en 1958 lograron convencer a las partes contratantes de
la conveniencia de seguir estudiando estas cuestiones centrandose en buscar “soluciones de caracter
practico [], dejando de lado provisionalmente el aspecto juridico” (IBDD S7/73-76 (1959)).

154 En los afos siguientes todavia se crearon “grupos de trabajo” en algunos casos por razones de sensibilidad politica
interna de una de las partes en cuanto a la cesién de la facultad de adopcion de decisiones, o simplemente porque un
representante del pafs del reclamante formaba parte del Grupo de expertos encargado de examinar las reclamaciones.
Véase, por ejemplo, el documento SR.7/10, relativo a la diferencia Productos lacteos — Restricciones de los Estados
Unidos (reclamaciéon presentada por los Paises Bajos).

155 SR.7/16. Las dos partes presentaron estadisticas que respaldaban sus alegaciones sobre la cuantia adecuada de los
dafos de una manera muy especulativa. El Grupo Especial convino en una cifra “intermedia” que fue facilmente
aceptada por las dos partes sin mas justificacion. Véase el documento L/61.

156 \éase, por ejemplo, el documento L/57.

157 Hudec sefnala lo siguiente:”[L]a facilidad y legitimidad del procedimiento de diferencias parecia depender mucho de
su impulso — la frecuencia de utilizacion y la participacién previa de los litigantes” (1990: 236).
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La tolerancia de las partes contratantes con respecto al nuevo régimen comercial de las CE se puso a
prueba cuando las CE introdujeron gravamenes variables en el contexto de su Politica Agricola Comun
(PAC). Como la cuestion de los aranceles fluctuantes se habia planteado también en el contexto de las
renegociaciones arancelarias previstas en el articulo XXVIII del GATT tras la constitucién de la CEE, las
CE ofrecieron de nuevo consolidaciones arancelarias a tipos mas bajos sobre otros productos no sujetos
a los nuevos gravamenes variables. Sin embargo, los Estados Unidos rechazaron cualquier forma de
compensacion distinta de las consolidaciones al tipo maximo sobre los mismos productos a los que
se aplicaban derechos variables, aunque fue en vano. El desacuerdo sobre una compensacion idénea
autorizaba en Ultima instancia a los Estados Unidos a retirar una cantidad equivalente de concesiones
(es decir, a adoptar medidas de retorsion) sin necesidad de otro examen juridico. El desacuerdo sobre
la cuantia adecuada dio finalmente lugar a que se estableciera un Grupo Especial, que decidié fijar una
compensacion de retorsién comprendida entre las cantidades propuestas por las partes en la diferencia.’s
Tampoco en este caso propicio la retorsién ninguna modificacién significativa de las medidas infractoras
(Jackson, 1969). Las CE y los Estados Unidos hicieron nuevos progresos en relacion con las cuestiones
agricolas al margen de la Ronda Kennedy al acordar las dos partes normas para la colocacién de excedentes
y una serie de precios de exportacién.’® Las partes contratantes acabaron tolerando la PAC sin formular
ningun tipo de impugnacion juridica contra sus elementos fundamentales, en particular por lo que
respecta a las controvertidas medidas de proteccién de las importaciones (Sampson y Snape, 1980).

La serie de acuerdos preferenciales entre las CE y sus antiguas colonias (véase el apartado 4), asi como
la conclusién de nuevos acuerdos comerciales, como la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC)
y la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), dieron un nuevo impulso a las tendencias
“antilegalistas”. Esto coincidio también con las peticiones particulares de los paises en desarrollo para
disponer de mas libertad para apartarse de sus propias obligaciones en el marco del GATT. Al convertirse
muchas antiguas colonias en naciones independientes, los paises en desarrollo empezaron a constituir
una fuerza poderosa en el GATT."®® No obstante, sus llamamientos en pro de exenciones especiales para
esos paises (que se remontaban a las negociaciones de la OIC) se vieron acompanados de exigencias de
un cumplimiento mas eficaz de las obligaciones de los paises desarrollados.

Esta actitud quedé claramente ilustrada por la reclamacion del Uruguay contra 15 paises desarrollados, en
la que se enumeraban todas las medidas no arancelarias de esos paises que afectaban a las exportaciones
del Uruguay.’s' No obstante, en lugar de solicitar una resolucion para solucionar una diferencia especifica,
la reclamacion uruguaya era mas bien un gesto politico destinado a atraer la atencion publica sobre el
deterioro de la situacién comercial de los paises en desarrollo (Jackson, 1969). El Uruguay, que trataba
de no enfrentarse directamente a los principales interlocutores comerciales, se abstuvo de formular
argumentos juridicos en cuanto a la falta de conformidad de las medidas con las normas del GATT y
de presentar pruebas sobre los dafos comerciales sufridos. En cambio, pidi¢ al Grupo Especial que
determinara si debia autorizarse la retorsién en un intento de “hacer que el GATT asumiera la funcion
de fiscal” (Hudec: 1990: 242). El Grupo Especial se abstuvo de hacerlo. Durante la Ronda Kennedy, el
Uruguay (junto con el Brasil) volvid a defender la idea de que el propio GATT actuara como una especie
de ministerio fiscal que formulara reclamaciones en nombre de los paises en desarrollo, ademas de la idea

158 Documento L/2088 - “Grupo Especial sobre las aves de corral”, diferencia también conocida como “guerra de los pollos”.
159 Véase, por ejemplo, el Acuerdo relativo a determinados productos lacteos (IBDD S17/5-12 (1970)).

180 En un decenio el nimero de paises en desarrollo aumento hasta mas del triple. La mayoria de 21 a 16 de paises
desarrollados frente a paises en desarrollo existente en 1960 se invirtioé hasta alcanzar una proporcion de 25 a 52 en
1970. Véase el apartado 4.a).

161 Véanse los documentos L/1647 y L/1662 para las comunicaciones del Uruguay; véase el documento IBDD S11/100-
166 (1963) para la resolucion del Grupo Especial; véase el documento IBDD S13/36-45 (1965) para el examen del
cumplimiento realizado por el Grupo Especial.
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de reforzar las medidas correctivas existentes (pidiendo, entre otras cosas, compensacion financiera y el
derecho de adoptar colectivamente medidas de retorsion).’s2 Ninguna de esas propuestas prosperé.'s

Tras la reclamacion del Uruguay y la propuesta de reformas “radicales” del articulo XXIIl del GATT, la
solucion de diferencias en el GATT estuvo cada vez mas vinculada a un planteamiento mas contundente de
las quejas de los paises en desarrollo con respecto al sistema de comercio del GATT. Esto se vio compensado,
no obstante, por la determinacion de los paises desarrollados de mantener una aplicaciéon mas flexible de
las normas del GATT y abordar sus problemas por medios diplomaticos. partes contratantes nuevas y en
rapido proceso de desarrollo, como el Japén, habian cambiado nuevamente la composicion de la membresia
del GATT, y las crecientes exportaciones de esos paises empezaron a tener consecuencias econémicas, lo
gue desencadend nuevas formas de proteccionismo (“restricciones voluntarias a la exportacion”) que no
parecian estar comprendidas en las obligaciones del GATT. Por tanto, el sistema de comercio del GATT se
impregnd de medidas comerciales juridicamente dudosas. A su vez, las partes contratantes del GATT, al
ser criticadas por algunas de esas practicas, podian hacer referencia a politicas similares en otros lugares o
relacionar la cuestion con un problema mayor que necesitaba una solucién general.’® Ante ese aumento
de las posibilidades de conflicto econémico grave, la observancia estricta de las normas del GATT llegd a
ser considerada como un acto hostil que no tenfa en cuenta la realidad econémica; en cambio, se extendiod
el entendimiento de que lo que se necesitaba era un criterio mas gradual con respecto al cumplimiento
de las obligaciones. Tras un numero reducido de casos de enfrentamiento (entre ellos, la “guerra de los
pollos” entre los Estados Unidos y las CE y la enorme reclamacién del Uruguay), la actividad de solucién
de diferencias casi se paralizd por completo entre 1963 y 1969. Sin duda, las dos principales rondas de
negociaciones comerciales en el decenio de 1960 (véase el apartado 1) reforzaron este descenso. Durante
ese periodo, las partes contratantes, temerosas de suscitar el antagonismo recurriendo a la solucion formal
de las diferencias preferfan abordar los conflictos comerciales mediante negociaciones.

En ese ambiente también fracasaron otros intentos realizados por los paises en desarrollo a finales
del decenio de 1960 para establecer algun tipo de procedimiento de grupos especiales que se iniciara
de oficio.’® En lugar de un fiscal, las partes contratantes convinieron en 1971 en crear el “Grupo de
los Tres”, integrado por el Presidente de las partes contratantes, el del Consejo y el del Comité de
Comercio y Desarrollo. Se encomendé al Grupo que identificase restricciones comerciales aparentemente
injustificadas que afectaban a los paises en desarrollo y presentara propuestas para su eliminacion.'ss En
lugar de iniciar actuaciones de un grupo especial, este tipo de 6rgano de “vigilancia” tenfa por objeto
poner al descubierto (y avergonzar) a paises especificos, manteniendo al mismo tiempo flexibilidad para
actuar como potencial mediador que pudiera intervenir y lograr una solucion menos enfrentada.'s”

El renacimiento de la solucion formal de diferencias a partir del decenio de 1970

Al haber aceptado los principales partidarios de un enfoque mas “legalista” (los Estados Unidos,
importantes paises en desarrollo) la tendencia hacia medios “diplomaticos” mas informales para abordar
los problemas comerciales en el decenio de 1960, la solucién de diferencias en el GATT solo renacié debido
a acontecimientos internos en los Estados Unidos a principios del decenio de 1970. El deterioro de las
condiciones econdmicas, sobre todo el primer déficit del comercio de mercancias de los Estados Unidos

12 COM.TD/F/W.1.

163 Véase el documento IBDD $14/20-22 (1966) para las modificaciones del procedimiento previsto en el articulo XXIII del
GATT adoptadas al final de la Ronda Kennedy. Al menos en el caso de reclamaciones de los paises en desarrollo, tras
agotarse los distintos procedimientos de consultas, “el Consejo designara[] inmediatamente un grupo de expertos”
(parrafo 5). Por tanto, en esos casos se impidio la posibilidad de bloquear el establecimiento de un grupo de expertos.

164 \éanse, por ejemplo, los documentos SR.24/10 y SR.24/14 para un analisis de la propuesta de Nueva Zelandia sobre
exenciones para restricciones residuales por motivos de balanza de pagos.

165 COM.TD/W/68 y COM.TD/W/116.
16 |BDD S18/76-95 (1972).

167 IBDD $19/32-50 (1973). El Grupo de los Tres ejercio sus funciones entre 1971 y 1973. En 1974, los temas de su
competencia pasaron a formar parte del mandato de negociacién de la Ronda de Tokio y se suspendieron sus
actuaciones. Véase el documento COM.TD/W/219.

288



desde la Segunda Guerra Mundial en 1971 (que también propicié el abandono de la convertibilidad del
dolar en oro) fortalecié el interés del Congreso estadounidense en la politica econémica internacional,
incluido el comercio. Un examen de las restricciones al comercio exterior realizado en el Congreso
desencadend una critica generalizada a la “ineficacia” del GATT (Hudec, 1990: 251). Al mismo tiempo,
en el periodo previo a la Ronda de Tokio, la Administracion estadounidense solicitd nuevas facultades
para negociar. Con el fin de demostrar su decisién de actuar, la Administracion estadounidense presenté
varias reclamaciones ante el GATT vy, lo que es mas importante, anuncié que tenia el propésito de
ejercitar su derecho de retorsién contra las restricciones francesas a la importacién que todavia estaban
vigentes y habian sido declaradas ilegales por un grupo especial en 1962.'% Las CE, que eran el objetivo
de la mayoria de las reclamaciones de los Estados Unidos, respondieron impugnando los incentivos
en el impuesto sobre la renta concedidos en virtud de la legislacion estadounidense sobre sociedades
de ventas al extranjero (DISC), por la supuesta infraccion de las normas en materia de subvenciones
establecidas en el articulo XVI del GATT. Poco después, los Estados Unidos presentaron su propia
reclamacion contra medidas fiscales de varios paises de las CE. Durante mas de dos anos, las dos partes no
lograron ponerse de acuerdo sobre la composicién del grupo especial.'s® Estos acontecimientos, unidos a
la constante frustracion por la falta de control de las politicas agricolas y al creciente numero de acuerdos
preferenciales concertados por las CE, llevaron a los Estados Unidos a propugnar el fortalecimiento de los
procedimientos de solucion de diferencias, incluidos derechos de retorsion reforzados (Hudec, 1993).

Sin embargo, fueron los nuevos “Coédigos” sobre distintas medidas no arancelarias convenidos en la
Ronda de Tokio los que dieron el principal impulso para reconstruir el sistema juridico del GATT. En vista
del aumento de las obligaciones y de la complejidad de las cuestiones, se necesitaba un mecanismo
de observancia digno de crédito. Por consiguiente, se acometié una reforma general de la soluciéon
de diferencias en el GATT y se integré en cada Cddigo su propio conjunto de procedimientos mas
avanzados. Lo que es mas importante, con arreglo al nuevo Cédigo de Subvenciones y habida cuenta de
la experiencia de la diferencia relativa a las DISC, el demandado ya no podia blogquear el establecimiento
de un grupo especial.’” Los demas Cddigos inclufan un texto similar, aunque menos estricto (Hudec,
1980). No obstante, el nuevo régimen general no contemplaba el derecho a solicitar el establecimiento
de un grupo especial.”" En cambio, confirmaba varias practicas establecidas, como la resolucion por
terceros, y regulaba diversas cuestiones de procedimiento, tales como plazos aproximados para las
distintas etapas de las diferencias.

El nimero creciente de reclamaciones presentadas durante el decenio de 1980, su dificultad juridica y
la complejidad de las pruebas presentadas (como ya se habia anticipado en la diferencia sobre las DISC)
impulsaron a la Secretaria a crear una “oficina juridica” especializada en 1981."72 Sin embargo, pronto
se pusieron de manifiesto los limites de los procedimientos vigentes, en particular al ser cada vez mas
objeto de critica la PAC de las CE. En varias ocasiones, el grupo especial tuvo problemas para interpretar
conceptos juridicos, manejar la cantidad de pruebas aportadas por las partes y, en ultima instancia,
para llegar a una decision.”” Como consecuencia de ello, en un nimero creciente de casos, las partes

168 1/3744.

169 Resulta interesante que ambas partes se mostraran de acuerdo en que, debido a la complejidad de la cuestion
intervinieran en el grupo especial expertos fiscales externos, un reconocimiento implicito de la necesidad de resolucién
de las diferencias por terceros. Véase Hudec (1990): 260-261.

70 E| automatismo del establecimiento de los grupos especiales siguié el modelo de los procedimientos establecidos en
1966 para los pafses en desarrollo. Véase IBDD (1966). La posibilidad de bloquear el establecimiento de un grupo
especial sigue siendo una caracteristica de muchos acuerdos de libre comercio bilaterales o regionales, incluidos
algunos recientes, como los acuerdos entre Australia y Singapur y Australia y Tailandia (Fink y Molinuevo, 2007). La
posibilidad de bloquear el establecimiento de un grupo especial también se contempla en el acuerdo de libre comercio
entre la Unién Europea y los paises mediterrdneos que esta previsto entre en vigor en 2010 (Ramirez Robles, 2006).

71 1/4907 en IBDD S26/229-238; véase especialmente el parrafo 6 ii).
72 Hubo que esperar hasta 1983 para que fuera mas o menos operativa. Véase Hudec (1993).

73 Por ejemplo, al interpretar el concepto de “parte equitativa” en diferencias sobre subvenciones, resultaba dificil
establecer una relacién causal entre la subvencién y el aumento de las cuotas de mercado tomando como base la
informacién de que disponia el grupo especial. Véase, por ejemplo, Comunidades Europeas — Reintegros por las
exportaciones de azucar, L/4833 en IBDD $26/316-349 (1980).
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experimentaron una sensacién de frustracién derivada del proceso del grupo especial. En una ocasion,
los Estados Unidos incluso ofrecieron “retirar su reclamacién a cambio de borrar esta resolucion de los
anales” (Hudec, 1993: 136)." Sin embargo, incluso cuando, hacia la segunda mitad del decenio, el
sistema juridico consiguié hacer frente de forma mas eficaz a un volumen de trabajo cada vez mayor
y dictar mas decisiones juridicamente coherentes, en un numero significativo de casos la adopcién
de resoluciones sobre cuestiones delicadas aun fue bloqueada por la parte declarada infractora de
obligaciones. En la reunién ministerial de 1982, las CE estuvieron a punto de dar su consentimiento a un
principio de “consenso menos dos” (Hudec, 1993). Las recomendaciones sobre solucién de diferencias
gue finalmente se acordaron estaban destinadas a lograr que el proceso fuera mas rapido y mas eficaz,
entre otras cosas exhortando a los grupos especiales a que dictaran decisiones y recomendaciones
claras.””s Al aumentar la insatisfaccion por la falta de observancia en el marco del GATT, se manifestaron
amenazas de retorsion unilateral, sobre todo por parte de los Estados Unidos al amparo del procedimiento
previsto en su articulo 301, que permitia a los particulares presentar reclamaciones sobre obstaculos al
comercio exterior que la Administracion estaba obligada a responder (Sykes, 1992). No es sorprendente
que existiera el peligro de que esas medidas no autorizadas por el GATT incitaran contraamenazas de
participantes igualmente poderosos's, pero al mismo tiempo esta politica resulté ser muy eficaz (Hippler
Bello y Holmer, 1990). También sirvid para recordar a las partes contratantes del GATT el valor de un
sistema de solucién de diferencias en funcionamiento en el marco del GATT, como ilustraban el nimero
creciente de paises que iniciaban diferencias y la decision de reforzar ain mas los procedimientos de
solucion de diferencias durante la Ronda Uruguay. De hecho, en 1989 se adoptd una decisién para
mejorar las normas y procedimientos de solucién de diferencias del GATT como parte de los “primeros
resultados” convenidos por los Ministros en la reunién de mitad de periodo celebrada en Montreal en
diciembre de 1988."77 Aunque se aclararon mas a fondo determinados tramites procesales para mantener
el proceso en marcha (por ejemplo, al dar al Director General el derecho de nombrar a los integrantes
del grupo especial en los casos en que las partes no pudieran ponerse de acuerdo), la decisiéon no alterd
el consenso exigido para adoptar los informes, y solo contenia una disposicion bastante ambigua sobre
el derecho de los reclamantes a solicitar el establecimiento de un grupo especial.’

La amenaza constante de sanciones unilaterales quedé subrayada por la adopcion de la Ley General
sobre Comercio y Competencia de 1988, que intensifico la presién sobre la Administracion de los Estados
Unidos para que hiciera valer sus facultades de retorsion.”” Con el fin de someter esas medidas a control
multilateral, los negociadores de la Ronda Uruguay empezaron a presionar para que se hiciera una
reforma mas profunda del sistema de solucién de diferencias del GATT. En la reunién ministerial de
Bruselas de 1990 se presentd un proyecto de entendimiento que, en una forma mas depurada, pasé
posteriormente a formar parte del “Proyecto Dunkel” de diciembre de 1991.%¢ E| ESD que se adopt6 al
final de la Ronda Uruguay como parte del todo Unico incorporé todas las decisiones anteriores sobre
solucion de diferencias en el marco del GATT pero, lo que es mas importante, reformé realmente el
sistema.

74 1/5142 y L/5142/Corr.1, no se volvio a imprimir en IBDD. El Consejo General se limité a tomar nota de la resolucion en
lugar de adoptarla. Véase el documento C/M/152.

75 L/5424 en IBDD $29/9-24 (1983).

76 Por ejemplo, cuando Portugal adoptéd contingentes sobre los cereales y las semillas de soja en el contexto de la PAC
tras su adhesion a las CE, los Estados Unidos impusieron un contingente no restrictivo a las exportaciones de las CE
mientras las restricciones portuguesas no redujeran el nivel de las exportaciones estadounidenses. En respuesta, las
CE sometieron una serie de exportaciones estadounidenses a una “vigilancia” especial y amenazaron con aplicar
medidas similares en caso necesario. Véase Hudec (1993): 203-206, en particular.

77 L/6489 en IBDD $36/66-72 (1990).

78 A pesar del éxito de sus politicas unilaterales, los Estados Unidos, que durante mucho tiempo defendieron un sistema
juridico méas soélido en el marco del GATT, fueron los que impulsaron un mayor automatismo en los procedimientos de
los grupos especiales, e incluso trataron de interpretar la Decision de 1990 en ese sentido. Véanse, por ejemplo, los
documentos C/M/248 y C/M/249.

79 Ley PUblica 100-418.
180 MTN.TNC/W/35 y MTN.TNC/W/FA: S.1-S.23.
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i) El mecanismo de solucion de diferencias de la OMC (MSD): desde 1995 hasta la
actualidad

El Entendimiento sobre Solucion de Diferencias (ESD) de la OMC, que establece un sistema de normas
unificado, pasé a ser aplicable a todos los Acuerdos de la OMC, aunque algunos de ellos incluyen
disposiciones especiales y adicionales sobre solucién de diferencias.’®' Ha supuesto una “judicializaciéon”
y una “despolitizacion” crecientes del procedimiento (Esserman y Howse, 2003), aunque sigue utilizando
elementos politicos y juridicos (Petersmann, 1997a). Procedimientos diplomaticos, como las consultas,
son obligatorios antes del establecimiento de un grupo especial, mientras que otros, como los buenos
oficios y la mediacién, son alternativas voluntarias si las partes convienen en ello. Se han reforzado
claramente los elementos judiciales; en particular, se ha consagrado expresamente el derecho a solicitar el
establecimiento de un grupo especial. Las solicitudes de establecimiento de un grupo especial presentadas
al OSD sélo se pueden bloquear una vez, pero no cuando el asunto se plantea por segunda vez. En el
mismo sentido, en virtud del articulo 23 del ESD, todas las reclamaciones relacionadas con el comercio han
de canalizarse a través del ESD, impidiendo asi las retorsiones unilaterales que contribuyeron a estimular
las reformas. El ESD codifica varias practicas del GATT, como la composicion de los grupos especiales,
su mandato, los plazos, los procedimientos en caso de pluralidad de reclamantes y la intervencién de
terceros, y ha introducido nuevos procedimientos, como el reexamen intermedio de los informes de los
grupos especiales. Se exponen con mas detalle otros procedimientos, entre ellos el derecho de los grupos
especiales a recabar informacion de cualquier fuente pertinente ademas de la informacion facilitada por
las partes en la diferencia, incluso solicitando informes a grupos de expertos (Petersmann, 1997b).

Quizas las caracteristicas mas importantes del mecanismo de solucion de diferencias de la OMC, a saber,
la adopcion de decisiones casi automatica del Organismo de Solucién de Diferencias (OSD) (el consenso
“inverso” o “negativo” que impide a la parte perdedora vetar la adopcion del informe) y el establecimiento
del Organo de Apelacion como 6rgano permanente de revision juridica, sean las de caracter institucional.
Las dos innovaciones estan relacionadas: a cambio de renunciar a la facultad de vetar resoluciones que
consideran erroneas, los Miembros de la OMC se benefician de la posibilidad de apelar ante un érgano
de revisién con respecto a cuestiones de interpretacion juridica. Se prevé que el Organo de Apelacion
dicte sus resoluciones con rapidez (60 a 90 dias) y que esas resoluciones sean vinculantes salvo que
sean revocadas por consenso. Las partes pueden en cualquier momento solicitar un arbitraje voluntario
o resolver la diferencia bilateralmente. Sin embargo, los términos de esas soluciones y laudos deben
notificarse a la OMC y deben ser compatibles con la normativa de la OMC, y pueden ser impugnados por
terceros Miembros, lo que es otra confirmacion de la insistencia en el control multilateral.

Los procedimientos para velar por el cumplimiento también se han simplificado y se han aislado de
un posible bloqueo por la parte que es declarada infractora. Si el Miembro demandado ha adoptado
medidas correctivas, se puede solicitar una resolucion independiente (que debe dictarse en el plazo de
90 dias) acerca de si esas medidas satisfacen las recomendaciones formuladas por el grupo especial o del
Organo de Apelacion y adoptadas por el OSD. Si el Miembro contra el cual se ha adoptado una resolucion
desfavorable no cumple al cabo de un plazo prudencial (determinado mediante arbitraje vinculante si
las partes no logran ponerse de acuerdo), se abre un plazo de 20 dias durante el cual puede negociarse
una compensaciéon voluntaria. Si no se llega a un acuerdo, se pueden aplicar, previa autorizaciéon del
0OSD, medidas de retorsién 10 dias después. La cuantia de dichas medidas se puede determinar mediante
arbitraje ante la OMC y debe ser equivalente al perjuicio econémico y la pérdida de beneficio comercial
causados. Todas las medidas compensatorias o de retorsidon se consideran provisionales, hasta que se
cumpla integramente la resolucién.

Con el fin de evaluar los resultados de las reformas, los Ministros convinieron en la Declaracién de 1994 en
revisar el ESD dentro de los cuatro afios siguientes. Cuando a finales de 1997 se inici6 el examen del ESD, los
Miembros expresaron por lo general su satisfaccion con el funcionamiento del sistema'®, como demuestra

81 Véanse el parrafo 2 del articulo Il del Acuerdo sobre la OMC y el parrafo 2 del articulo 1 del ESD.

82 WT/DSB/M/42.
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también el elevado nivel de diferencias en la primera década de su existencia (véase el apartado siguiente).
Se presentaron pocas propuestas de mejora en las primeras etapas del examen, que al final de 2001 pasé a
formar parte de las negociaciones de la Ronda de Negociaciones de Doha. Zimmermann (2006) interpreta
la renuencia inicial a proponer modificaciones no sélo como una indicaciéon del buen funcionamiento del
ESD, sino también como una expresion de incertidumbre sobre la forma en que el sistema se ocuparia de
la solucion de diferencias politicamente sensibles, como CE — Hormonas y CE — Banano.

Las cuestiones relativas al cumplimiento pasaron finalmente a ser un aspecto importante del examen,
en particular la cuestion de si la impugnacion con éxito de las medidas de aplicacion de conformidad
con el parrafo 5 del articulo 21 del ESD era un requisito previo para la solicitud por el reclamante de la
autorizacién para adoptar contramedidas (la denominada cuestién de la “secuencia”). En 2002, los Estados
Unidos fueron objeto de la decisién sobre retorsién de mayor cuantia de la historia de la OMC cuando se
constaté que la legislaciéon estadounidense que reemplazaba a la anteriormente aplicable a las empresas
de ventas en el extranjero (EVE) no estaba en conformidad con las recomendaciones del OSD'®3 y se otorgd
a las CE el derecho de imponer restricciones a importaciones procedentes de los Estados Unidos por
valor de hasta 4.000 millones de ddlares. Las propuestas de los Estados Unidos para reformar el sistema
de solucién de diferencias empezaron a reflejar cada vez méas el hecho de que prosperaba un ndmero
creciente de reclamaciones contra los Estados Unidos, sobre todo en la esfera de las medidas comerciales
correctivas. Por tanto, los Estados Unidos presentaron propuestas a favor de una mayor flexibilidad y
control de los Miembros. Ademas, anteriormente se habian impugnado determinadas medidas ambientales
estadounidenses (Estados Unidos — Gasolina y Estados Unidos — Camarones), lo que habia suscitado
la preocupacion de diversas ONG ecologistas en los Estados Unidos.’# Como consecuencia, la OMC
también se vio presionada por determinadas ONG en pro de una mayor transparencia con respecto a los
procedimientos de solucion de diferencias de la OMC. Algunos paises en desarrollo siguen oponiéndose a
propuestas en ese sentido por temor a que se presione indebidamente a los grupos especiales para que
tengan en cuenta preocupaciones distintas de las comerciales. En realidad, en los Ultimos tiempos el
mecanismo de solucion de diferencias ha demostrado que permite proteger los derechos de los Miembros
a perseguir otros objetivos de politica, por ejemplo en las esferas del medio ambiente y la salud, como
ilustran los asuntos Estados Unidos — Camarones (parrafo 5 del articulo 21 — Malasia) y CE — Amianto.

El mecanismo de solucion de diferencias de la OMC, con su amplia cobertura de cuestiones de politica, su
competencia exclusiva y la adopcion practicamente automatica de los informes de solucién de diferencias, ha
sido descrito como el tribunal de derecho internacional mas poderoso (Jackson, 2006)."¢> Ha sido ampliamente
encomiado como una victoria del imperio de la ley sobre la politica de poder bilateral. De hecho, con la
adopcion del ESD, la resolucién vinculante y orientada en normas ha reemplazado a muchos de los elementos
“diplomaticos” que caracterizaban la solucion de diferencias en el GATT, tales como los procedimientos
flexibles, el control del procedimiento por las partes (incluida la posibilidad de rechazar resoluciones) y las
soluciones de avenencia (en lugar de situaciones de ganador-perdedor), ademas de la utilizacién restringida
de técnicas juridicas de interpretacién de los tratados. Como es l6gico, algunos observadores lamentan
la pérdida o debilitamiento de determinados elementos, ya sean sustantivos, como una vinculacion mas
estrecha con el derecho internacional publico (véanse las referencias anteriores a la ClJ), o procesales, como
las funciones de fiscal dentro de la institucién (similares a las del Grupo de los Tres mencionado supra). A
pesar de que hay un margen evidente para debatir posibles mejoras'®, el ESD parece haber servido bien a
los Miembros durante los primeros 10 afios si se tienen en cuenta las méas de 300 solicitudes de celebracion

8 WT/DS108/AB/RW.

184 En el procedimiento sobre el cumplimiento relativo al asunto Estados Unidos — Camarones (parrafo 5 del articulo 21 — Malasia)
finalmente se determino que los Estados Unidos podian mantener su medida ambiental en una forma modificada.

8 Aunque la mayoria de los acuerdos de libre comercio regionales o bilaterales incluyen procedimientos de solucion
de diferencias que a menudo se desarrollan por etapas similares al ESD de la OMC, sélo en algunos de ellos se ha
establecido un sistema institucional comparable. Una excepcion notable es el mecanismo de solucion de diferencias
de la ASEAN, que establece una secretarfa independiente dotada de medios para ofrecer apoyo juridico y un Organo
de Apelacion permanente, que sigue muy de cerca el modelo de la OMC (Fink y Molinuevo, 2007).

18 De hecho, las propuestas presentadas en el marco de las negociaciones sobre el ESD afectan a 25 de los 27 articulos
del Entendimiento.
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de consultas y los mas de 140 informes emitidos, incluso en las nuevas esferas de los servicios y los derechos
de propiedad intelectual relacionados con el comercio (Petersmann, 1997b). Antes de analizar algunos de
los restantes desafios identificados en obras especializadas, a continuaciéon se presenta un panorama mas
detallado de caracteristicas destacadas de la utilizaciéon de procedimientos de solucién de diferencias en el
GATT y la OMC, junto con posibles explicaciones de las tendencias observadas.

b) Utilizacién de los procedimientos de solucion de diferencias en el GATT
y la OMC y resultados

Se ha sefialado a menudo que unos cuantos paises importantes, especialmente los Estados Unidos y las
CE, han sido los principales usuarios del mecanismo de solucién de diferencias en el GATT y la OMC.
Sin embargo, una novedad mas reciente ha sido el recurso creciente de los paises en desarrollo a dicho
mecanismo, incluso para solucionar diferencias entre ellos. En este apartado se presenta una visiéon
general de las actividades de solucion de diferencias en el GATT y la OMC desde el punto de vista de
la participaciéon y el contenido de las diferencias, el registro de las soluciones (soluciones mutuamente
convenidas, informes distribuidos) y la aplicacién de resoluciones/contramedidas.’® También se citan
las obras especializadas que han intentado explicar diversas cuestiones relativas a la utilizacion de los
procedimientos de solucién de diferencias del GATT y la OMC, como la decisién de plantear una diferencia,
la probabilidad de obtener concesiones en acuerdos previos, la probabilidad de que los reclamantes
ganen sus casos, la elevada tasa de cumplimiento y el recurso limitado a la retorsion hasta la fecha.

i) Participacion en las diferencias y objeto de las mismas

Como se ha dicho anteriormente, la actividad de solucién de diferencias tuvo sus altos y bajos en el GATT
hasta que se disparé en el decenio de 1980. La intensa utilizacion del sistema prosiguié en el marco
de la OMC. Estos cambios en el nimero de casos son un reflejo de la evolucién politica del GATT y
de las circunstancias econémicas mas generales. El cuadro 16 indica que el volumen de actividad fue
razonablemente elevado durante los 15 primeros afios del GATT, hasta que tocé fondo en el decenio de
1960 vy los primeros afios del decenio de 1970. El acusado descenso de casos planteados por las CE y los
paises en desarrollo (a pesar del nimero cada vez mayor de estos Ultimos) durante ese periodo y la constante
actividad de los Estados Unidos (responsables de 25 de 39 reclamaciones) subrayan el escepticismo de los
primeros por lo que respecta a la solucion formal de las diferencias y el constante apoyo estadounidense a
este sistema.’® La actividad de solucion de diferencias crecié fuertemente después de la Ronda de Tokio y
se intensificd aun mas en los Ultimos siete afos del GATT después del balance a mitad de periodo de 1988.
En la OMC, el nimero de casos por afo ha sido bastante estable, con una disminucion reciente de los casos
iniciados por los Estados Unidos y las CE, que se compensa con una actividad en aumento de los paises en
desarrollo como reclamantes. La actividad general se ha multiplicado en la OMC, donde en ni siquiera 10
anos se han indicado tantos casos (339) como los iniciados (433) en los 47 afios del GATT.

87 Con respecto a la OMC, el conjunto de datos recopilado por Horn y Mavroidis (2006b) abarca la totalidad de las
311 diferencias iniciadas en el marco de la OMC mediante la presentacion oficial de una solicitud de celebracion
de consultas entre el 1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004. Los datos relativos a estas diferencias se han
actualizado para incluir las novedades ocurridas hasta febrero de 2006. Dada la duracién media de las diferencias
(hasta la distribucion del informe del Organo de Apelacion) de casi dos afios determinada por Horn y Mavroidis
(20064a), es probable que las diferencias iniciadas posteriormente aun estén en curso y, por tanto, no pueden tenerse
en cuenta en gran parte del andlisis que aqui se expone. Para consultar estadisticas descriptivas mas actualizadas
sobre la solucién de diferencias en la OMC (numero de reclamaciones iniciadas, Miembros reclamantes y demandados,
etc.), véase Leitner y Lester (2006). Véanse también trabajos anteriores, como Park y Panizzon (2002), que sélo
recogen estadisticas resumidas. Los conjuntos de datos en que se basan no se hacen publicos, y los métodos de
contabilidad (por ejemplo, qué constituye un “caso”), asi como ciertos aspectos de categorizacién (por ejemplo, como
se caracteriza el contenido de una diferencia), son diferentes. Con respecto a las cuestiones analiticas abordadas en el
presente informe (por ejemplo, en relacién con los tipos de medidas y los resultados de la solucién de diferencias), el
informe se ha apoyado en la base de datos, de acceso publico y bien documentada, elaborada por Horn y Mavroidis
(2006b), que permite al lector reproducir resultados agregados y comprobar cuestiones de clasificacién en casos
especificos. La metodologia también estd en consonancia con el anélisis de las diferencias en el marco del GATT
basado en los datos que se encuentran igualmente a disposicién del publico en Reinhardt (1996, 2001).

88 QObviamente, como se indica en el apartado 3 a) supra, las negociaciones comerciales, en particular la Ronda Kennedy,
también contribuyeron al descenso general de la actividad de solucién de diferencias durante ese periodo, dado que
los Miembros abordaban determinadas cuestiones mediante negociaciones en lugar de plantear diferencias.
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Cuadro 16
Numero total de diferencias a lo largo del tiempo y por grupo de paises

GATT
1948-57 1958-67 1968-77 1978-87 1988-94 Total GATT Total OMC
1948-94 1995-2004
EE.UU. 13 10 25 31 37 116 81
CE15 32 8 4 32 29 105 63
IND 3 13 8 28 26 78 55
PED 9 23 2 41 57 132 139
PMA 1 1 0 0 0 2 1
Todos 58 55 39 132 149 433 339
omMC
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004  Total
EE.UU. 8 17 17 1 10 8 1 4 3 2 81
CE15 2 7 16 16 6 8 1 4 3 0 63
IND 6 8 7 7 7 3 3 10 2 2 55
PED 14 17 10 8 12 21 19 19 18 1 139
PMA 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1
Todos 30 49 50 42 35 40 24 37 26 6 339

Notas: La utilizacién de diferencias diddicas da lugar a mas observaciones que solicitudes de celebracion de consultas debido a la
existencia de pluralidad de reclamaciones. Los casos del GATT resueltos de conformidad con el ESD de la OMC se contabilizan en
las columnas correspondientes a ésta. Debido a la evolucion de las CE de 6 miembros en 1958 a 15 en 1995, algunos casos figuran
como reclamaciones dentro de la UE durante la época del GATT. No se toma en cuenta la adhesion a las CE de 10 nuevos miembros
en 2004 y de otros dos miembros en 2007. IND: otros paises industrializados, es decir, Australia, el Canada, Islandia, el Japoén,
Liechtenstein, Noruega, Nueva Zelandia y Suiza; PMA: paises menos adelantados de acuerdo con la clasificacion de las Naciones
Unidas; PED: otros Miembros o Partes Contratantes que son paises en desarrollo.

Fuente: GATT: Reinhardt (1996), actualizado por los autores; OMC: recopilacion propia a partir de Horn y Mavroidis (2006b); la
informacion incluye todas las diferencias planteadas entre el 1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en el caso de
estas diferencias, la informacién se ha actualizado con el fin de reflejar el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

Por término medio, dada su importancia en el comercio internacional, las CE y los Estados Unidos han
intervenido en la mayoria de las diferencias tanto en el GATT como en la OMC (cuadro 2; Horn y Mavroidis,
2006b). El Japon participd sobre todo como demandado en el marco del GATT, pero su situacion es mas
equilibrada en la OMC. Entre los paises en desarrollo, la Argentina, el Brasil y Chile fueron los que mas
participaron en diferencias en el marco del GATT y siguen haciéndolo en el marco de la OMC. A lo largo
de los primeros 10 anos de la OMC, la India, la Republica de Corea y México se han sumado a sus filas
en lo que se refiere a la frecuencia de participacion.

Aunque los Estados Unidos siguen siendo el objetivo de las reclamaciones de las CE en aproximadamente
el 40 por ciento de los casos, la proporcién de las reclamaciones de los Estados Unidos contra las CE en el
total de las reclamaciones de los Estados Unidos ha disminuido desde cerca del 60 por ciento en el GATT
hasta aproximadamente el 35 por ciento en la OMC. Ambos Miembros presentan proporcionalmente
mas reclamaciones contra los paises en desarrollo que en la época del GATT (en torno al 12 por ciento de
las diferencias en el GATT frente al 43 y el 47 por ciento correspondientes a las CE y los Estados Unidos,
respectivamente, en la OMC). Sin embargo, Horn y Mavroidis (2006a) observan también que estos dos
Miembros han pasado a ser cada vez mas objeto de reclamaciones en vez de actuar principalmente como
reclamantes, lo que indica el aumento del numero de otros paises que tratan de defender sus intereses
de exportaciéon. De hecho, un nuevo fenédmeno a lo largo de los Ultimos 10 afos ha sido el recurso cada
vez mas frecuente de los paises en desarrollo al mecanismo de solucion de diferencias. Estos paises han
planteado mas del 40 por ciento de las diferencias en el marco de la OMC, en comparacién con el 30
por ciento durante los aflos del GATT. El 42 por ciento de las reclamaciones de los paises en desarrollo
en el marco de la OMC se ha dirigido contra otros paises en desarrollo, en contraposicion a escasamente
el 5 por ciento en la época del GATT. A pesar del aumento de los litigios entre ellos, los Estados Unidos
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y las CE también siguen siendo objetivos principales para los paises en desarrollo, habiéndose planteado
75 diferencias contra los dos mayores participantes a lo largo de los 10 primeros afios de la OMC, en
comparaciéon con 106 casos durante los 48 afios del GATT.

Algunos autores han intentado identificar los factores fundamentales que explican la utilizacion del
sistema de solucion de diferencias. Butler y Hauser (2000) sostienen que la decision de presentar una
reclamacion depende de la solidez del mecanismo de aplicacién y de la probabilidad de obtener una
decision favorable. Esos dos aspectos quedaron reforzados con el ESD (que eliminé la posibilidad de que
los demandados bloquearan el establecimiento de los grupos especiales y la adopcion de los informes,
e introdujo procedimientos de aplicacién perfeccionados), lo que ayuda a explicar el gran impulso de la
actividad de solucién de diferencias de la OMC en comparacién con el GATT. Horn et al. (1999) examinan
los paises con tendencia a plantear diferencias. Consideran que, si bien las diferencias en la capacidad de
actuacion juridica parecen desempefar cierto papel, las tendencias en esta materia se pueden explicar
bastante bien por la diversidad y el valor de las exportaciones. Bown (2005a) sefala que, incluso cuando
la cuantia de las exportaciones que estan en juego esta controlada, en una decision de iniciar una
reclamacion formal son factores importantes la capacidad de actuacién juridica y de retorsion de un
pais, asi como su relacion con el demandado, por ejemplo en virtud de acuerdos preferenciales. Guzman
y Simmons (2005) observan que los paises en desarrollo presentan reclamaciones de acuerdo con sus
intereses comerciales inmediatos, y no se abstienen de plantear una diferencia contra participantes mas
importantes por temor a represalias. Sin embargo, debido a la falta de recursos, se enfrentan a dificultades
para identificar infracciones y formular argumentos y, por tanto, estan limitados en su capacidad para
iniciar diferencias. Reinhardt (1999) atribuye menos importancia a los recursos juridicos y a las relaciones
de poder internacionales, pero relaciona la probabilidad de plantear una diferencia con la capacidad de
los grupos de interés nacionales de un pais para presionar al gobierno para que defienda sus intereses de
exportacion. Resulta interesante que Bown (2005b) considere que el incentivo para entablar un proceso
juridico formal es reducido cuando a las industrias les resulta facil iniciar una investigacion antidumping
o en materia de derechos compensatorios que lleve a aplicar medidas comerciales especiales como
represalia por una supuesta infraccion de las normas por otro pais.

El sistema de solucion de diferencias de la OMC también ha experimentado una creciente participacion
de terceros.’® Muchos observadores consideran que es una novedad positiva, ya que amplia el circulo
de Miembros que pueden expresar sus preocupaciones (entre las que figuran intereses “sistémicos”)
(Layne, 2003). De hecho, Busch y Reinhardt (2006) consideran que la participaciéon de terceros, incluso
en la etapa de consultas, repercute en los resultados de la solucién de diferencias. Advierten que la
participacion de terceros aumenta los costos de transaccidon en que hay que incurrir para llegar a una
solucién mutuamente convenida y puede disuadir de que se planteen diferencias.

89 Los terceros son Miembros que simplemente se reservan sus derechos en una diferencia (en contraposicion a los

correclamantes). Las condiciones de la participaciéon de los terceros dependen del articulo en virtud del cual el
reclamante solicita la celebracién de consultas con el demandado. “Otras partes” pueden también solicitar su
asociacién a las consultas con antelacion al procedimiento del grupo especial. El articulo 10 del ESD permite que los
terceros presenten comunicaciones escritas y orales en la primera ronda del proceso, que deben reproducirse en el
informe definitivo. Si se apela contra el informe de un grupo especial, el articulo 17 del ESD concede a esos terceros
un acceso similar al procedimiento sustanciado ante el Organo de Apelacion.
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Cuadro 17
Reclamantes y demandados mas frecuentes

GATT omMC
Reclamante Demandado Reclamante Demandado

Argentina 13 3 10 14
Australia 24 4 7 9
Brasil 19 9 21 13
Canada 33 23 25 12
Chile 18 3 9 10
CE 15 105 197 63 74
India 6 3 13 18
Japon 8 35 1" 13
Corea, Rep. de 1 4 1" 12
México 5 3 13 1"
Nueva Zelandia 9 2 6

Noruega 4 12 1

Estados Unidos 116 116 81 92

Notas: La utilizacion de diferencias diddicas da lugar a mas observaciones que solicitudes de celebraciéon de consultas debido a la
existencia de pluralidad de reclamaciones. Los casos del GATT resueltos de conformidad con el ESD de la OMC se contabilizan en
las columnas correspondientes a ésta. Debido a la evolucion de las CE de 6 miembros en 1958 a 15 en 1995, algunos casos figuran
como reclamaciones dentro de la UE durante la época del GATT. No se toma en cuenta la adhesion a las CE de 10 nuevos miembros
en 2004 y de otros dos miembros en 2007.

Fuente: GATT: Reinhardt (1996), actualizado por los autores; OMC: recopilacion propia a partir de Horn y Mavroidis (2006b); la
informacioén incluye todas las diferencias planteadas entre el 1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en el caso de
estas diferencias, la informacion se ha actualizado con el fin de reflejar el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

Cuadro 18
¢Quién se dirige contra quién?
GATT
Reclamante EE.UU. CE 15 IND PED PMA

numero porcentaje nUmero porcentaje numero porcentaje numero porcentaje numero porcentaje

Demandado EE.UU. 0 0 42 40 28 35,9 43 32,8 2 100
CE 15 67 57,8 30 28,6 37 47,4 63 48,1 0 0
IND 34 29,3 21 20 1" 141 17 13,7 0 0
PED 15 12,9 12 11,4 2 2,6 8 5,4 0 0
PMA 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 116 100 105 100 78 100 131 100 2 100

oMC
Reclamante EE.UU. CE 15 IND PED PMA

nimero porcentaje numero porcentaje ndmero porcentaje numero porcentaje numero porcentaje

Demandado EE.UU. 0 0 26 41,3 26 47,3 40 28,8 0 0
CE 15 29 35,8 0 0 10 18,2 35 25,2 0 0
IND 14 17,3 10 15,9 5 9,1 5 3,6 0 0
PED 38 46,9 27 42,8 14 25,4 59 42,4 1 100
PMA 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 81 100 63 100 55 100 139 100 1 100

Notas: La utilizacién de diferencias diddicas da lugar a mas observaciones que solicitudes de celebracion de consultas debido a la existencia de
pluralidad de reclamaciones. Los casos del GATT resueltos de conformidad con el ESD de la OMC se contabilizan en las columnas correspondientes
a ésta. Debido a su evolucién de 6 miembros en 1958 a 15 en 1995, algunos casos figuran como reclamaciones dentro de la UE durante la época
del GATT. No se toma en cuenta la adhesion a las CE de 10 nuevos miembros en 2004 y de otros dos miembros en 2007. IND: otros paises
industrializados; es decir, Australia, el Canada, Islandia, el Japén, Liechtenstein, Noruega, Nueva Zelandia y Suiza; PMA: paises menos adelantados
de acuerdo con la clasificacién de las Naciones Unidas; PED: otros Miembros o Partes Contratantes que son paises en desarrollo.

Fuente: GATT: Reinhardt (1996), actualizado por los autores; OMC: recopilacion propia a partir de Horn y Mavroidis (2006b); la
informacion incluye todas las diferencias planteadas entre el 1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en el caso de
estas diferencias, la informacion se ha actualizado con el fin de reflejar el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

296



El cuadro 19 indica que los obstaculos no arancelarios son el tipo de medida contra el que més frecuentemente
se reclama (mas de la mitad de todas las medidas en el GATT y en torno al 45 por ciento en la OMC,
incluidas las reclamaciones relacionadas con medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) y obstaculos técnicos
al comercio (OTC)). Hudec (1990) confirma que, a medida que se reducian los aranceles, las diferencias
relacionadas con éstos revelaron una tendencia constante a la baja, mientras que los procesos relativos a
los obstaculos no arancelarios pasaron a ser relativamente mas importantes. Combinando las categorias de
subvenciones y derechos antidumping/ compensatorios parece notable que aproximadamente una cuarta
parte de los casos en el GATT y la OMC se refieran a practicas comerciales “desleales” o a las medidas
adoptadas para contrarrestarlas. Las medidas adoptadas por los Estados Unidos en materia antidumping
y de derechos compensatorios son y han sido tradicionalmente un objetivo principal de las diferencias
relativas a medidas comerciales correctivas (en comparacion, por ejemplo, con el Japon, que hasta hace
poco'® no habia sido el objetivo de ninguna diferencia de esa indole). En la época del GATT las CE tuvieron
que defender frecuentemente su régimen de subvenciones. En la OMC los paises en desarrollo se han ido
sumando rapidamente al numero de demandados en diferencias sobre medidas comerciales correctivas,
sobre todo en lo que se refiere a las medidas antidumping y de salvaguardia, mientras que el panorama es
mas equilibrado por lo que respecta a otros tipos de medidas comerciales.”' La mayoria de las diferencias
sustanciadas en la OMC atafen a mercancias, y las relativas a los servicios y los derechos de propiedad
intelectual relacionados con el comercio apenas representan el 10 por ciento de las reclamaciones.

Cuadro 19
Diferencias, por tipos de medidas
GATT
Medidas Obstaculos no ) Antldump|ng/ ) Acuerdos
. Aranceles . Subvenciones medidas Salvaguardias comerciales Total
impugnadas arancelarios : .
compensatorias preferenciales
NuUmero 84 267 54 54 7 47 513
Porcentaje 16 52 " " 1 9 100
WTO
Medid Obstaculos Antidumping/ Acuerdt)ls
Viedidas Aranceles no arance- Subvenciones medidas Salvaguardias comerciales  ysp OoTC Pl Servicios Total
impugnadas . compensa- preferen-
larios torias ciales
Numero 64 163 43 79 37 10 30 33 25 21 505
Porcentaje 13 32 9 16 7 2 6 7 5 4 100

Notas: La utilizacién de diferencias diadicas da lugar a mas observaciones que numero de reclamaciones bilaterales y solicitudes de celebracion
de consultas debido a la existencia de pluralidad de medidas impugnadas. Los casos del GATT resueltos de conformidad con el ESD de la OMC
se contabilizan en las columnas correspondientes a ésta. Las diferencias sustanciadas en el GATT relativas a acuerdos comerciales preferenciales
(ACP) representan un limite inferior debido a la inexistencia de datos o a una clasificacion prudente, pero incluyen las diferencias relacionadas
con la Comunidad Econémica Europea (CEE). El cdmputo del GATT no individualiza las medidas en el marco de los Codigos plurilaterales,
por ejemplo el Acuerdo OTC de la Ronda de Tokio, ya que todas las diferencias pertinentes se referian también a disposiciones del GATT. Las
cargas monetarias internas, como los impuestos discriminatorios, se clasifican como obstaculos no arancelarios, no como aranceles.

Fuente: GATT: Reinhardt (1996), actualizado por los autores, Reinhardt (2001) y recopilacién propia; OMC: recopilacion propia a partir de Horn
y Mavroidis (2006b); la informacion incluye todas las diferencias planteadas entre el 1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en
el caso de estas diferencias, la informacién se ha actualizado con el fin de reflejar el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

En el caso de la OMC, se dispone de datos sobre la clasificaciéon del SA de las categorias de productos
gue son objeto de diferencias. Como demuestra el grafico 9, con mucho el nimero mayor de diferencias
se plantea en la esfera de la agricultura™?, seguida de los metales comunes (seccion XV), vehiculos

190 En 2006 se establecid un Grupo Especial en el asunto Japdn - Derechos compensatorios sobre memorias dindmicas de
acceso aleatorio procedentes de Corea (WT/DS336).

91 Véanse, por ejemplo, Park y Panizzon (2002): 233, cuadro 6, asi como Hudec (1990): 340, cuadro 11.38.

192 En el marco de la OMC los productos agricolas se definen como los contenidos en las secciones I-1V, excepto el
pescado y los productos de pescado, y determinados productos de las secciones VI, VIIl y XI; véase el Anexo 1 del
Acuerdo sobre la Agricultura.
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y equipo de transporte (seccion XVII), textiles y vestido (seccién Xl) y maquinaria (seccion XVI). Las
secciones | a IV (productos agricolas salvo el pescado) representan por si solas el 45 por ciento de las
diferencias. En términos generales, esto es coherente con el GATT, donde aproximadamente la mitad
eran casos relacionados con la agricultura (con la excepcién del decenio de 1950, en el que los productos
agricolas estaban protegidos por contingentes a efectos de balanza de pagos).’

Grafico 9
Diferencias en la OMC, por tipos de productos
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Total| 49 | 35 | 15 | 45 8 13 6 9 8 5 23 5 4 1 43 16 | 27 0 0 1 10

Notas: La utilizacién de diferencias diadicas da lugar a mas observaciones que solicitudes de celebracion de consultas debido a la
existencia de pluralidad de reclamaciones. Productos clasificados por capitulos del SA y resumidos en las secciones |-XXI del SA como
sigue: | - animales vivos y productos del reino animal; Il - productos del reino vegetal; Ill- grasas y aceites animales o vegetales; IV
- productos de las industrias alimentarias; V - productos minerales; VI - productos de las industrias quimicas; VII - plastico y caucho;
VIII - pieles y cueros; IX - madera y manufacturas de madera; X - productos procedentes de pastas de madera; XI - materias textiles
y sus manufacturas; XII - calzado, sombreros; XlIl - manufacturas de piedra, yeso fraguable, cemento, amianto; XIV - perlas, piedras y
metales preciosos y semipreciosos; XV - metales comunes y manufacturas de estos metales; XVI - maquinas y aparatos; XVII - material de
transporte; XVIII - instrumentos de medida y musicales; XIX - armas y municiones; XX - productos diversos; XXI - objetos de arte.

Fuente: Recopilacion propia a partir de Horn y Mavroidis (2006b); la informacién incluye todas las diferencias planteadas entre el 1° de
enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en el caso de estas diferencias, la informacién se ha actualizado con el fin de reflejar
el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

ii) Resultados de la solucion de diferencias

En lo que respecta a los resultados de la solucién de diferencias, el cuadro 20 confirma varias mejoras
desde el GATT a la OMC. Como consecuencia de la norma del consenso positivo en el marco del GATT, se
establecieron grupos especiales en menos del 45 por ciento de las reclamaciones presentadas. De las 189
reclamaciones que alcanzaron la etapa del grupo especial, otro 20 por ciento se abandond o se resolvid
de mutuo acuerdo sin notificaciéon oficial. Por ultimo, mas de una cuarta parte de los 151 casos en que
se emitieron informes no fueron adoptados. En total, sélo el 25 por ciento de las reclamaciones iniciales
concluyoé con la adopcién de informes de grupos especiales. Esto se compara con el 62 por ciento de las
reclamaciones ante la OMC (con exclusion de las diferencias que se encuentran en curso) para las que
se ha emitido un informe que ha resultado ser “decisivo”'% y con otro 28 por ciento de reclamaciones
resueltas de acuerdo con las normas. El 70 por ciento de los casos en que se emite un informe de
un grupo especial y que no se resuelven de mutuo acuerdo o se encuentran en curso son objeto de

193 Véase Hudec (1990): 327, cuadro 11.28.

194 A los efectos estadisticos que nos ocupan, la expresion “el informe del Grupo Especial/Organo de Apelacion es decisivo”
significa: i) que la resolucion fue favorable al demandado; ii) que fue favorable al reclamante y el demandado cumple; o iii)
que fue favorable al reclamante y el cumplimiento no fue inmediato, pero el reclamante decidié no llevar adelante el asunto.
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apelacion. Butler y Hauser (2000) explican que esta elevada proporciéon se debe a razones imperiosas del
gobierno perdedor para apelar. En primer lugar, existe al menos una pequefia posibilidad de que sean
revocadas las constataciones de un grupo especial, aunque sélo sea parcialmente; en segundo lugar, es
probable que el gobierno perdedor esté presionado por los grupos de interés nacionales para que apele;
y, por ultimo, durante el proceso de apelacion se gana un poco mas de tiempo durante el cual se puede
mantener la medida infractora.

De hecho, tanto en el GATT (82 por ciento) como en la OMC (88 por ciento), se ha dado la razén a
los reclamantes en la mayoria de los casos (contabilizando los que concluyeron con la adopcién de un
informe de un grupo especial y una resolucién “decisiva”, respectivamente). Mas de una tercera parte
de los casos concluidos en la OMC se han resuelto de mutuo acuerdo, algunos de ellos (en torno al
10 por ciento del total) sin que se notifiquen a la totalidad de los Miembros detalles de un acuerdo
bilateral.’s En varios de esos casos simplemente hubo desistimiento. Davey (2005a) plantea la pregunta
de si se suprimié o no la medida impugnada y, en caso negativo, qué medida, del demandado, si se
adopto alguna, propicié que se desistiera del caso. Butler y Hauser (2000) demuestran que las soluciones
bilaterales son mas probables en las etapas iniciales del procedimiento. Cuanto mas tarde se llegue a
una solucion mutuamente convenida, mas probabilidad hay de que se parezca a la resolucion prevista.
Busch y Reinhardt (2000), asi como Guzman (2002), sefialan que el gobierno reclamante puede preferir
comparecer ante un grupo especial porque el dafo politico de ceder a la presién exterior no puede ser
compensado con los beneficios que cabe esperar de una solucion negociada. Asimismo, los politicos
del pais demandado, en caso de que se pierda el caso, pueden culpar a la OMC de la necesidad de
suprimir la medida impugnada y sufrir menos dafios politicos que si hubieran aceptado un acuerdo de
compromiso. Este efecto de seleccién ayuda también a explicar el elevado indice de “victoria” de los
reclamantes.’® Guzman y Simmons (2002) explican ademas que la naturaleza de la cuestion en litigio
influye en la probabilidad de que se pueda solucionar en la etapa de consultas. Cuando el objeto de la
diferencia tiene el caracter de todo o nada y deja escaso margen para soluciones intermedias (como una
medida sanitaria), hay muchas menos posibilidades de lograr una soluciéon de avenencia que cuando se
trata de variables “continuas”, como los niveles arancelarios.’” A pesar de la proporcién relativamente
alta de soluciones mutuamente convenidas, Holmes et al. (2003) y Reinhardt (2001) no encuentran
pruebas de que los Miembros mas débiles, especialmente los paises en desarrollo, estén sometidos a
presiones sistematicas para solucionar bilateralmente las diferencias en lugar de llevar sus casos a su
culminacién. Por el contrario, Busch y Reinhardt (2000 y 2003) sostienen que las soluciones en una fase
temprana ofrecen la maxima probabilidad de obtener plenas concesiones del demandado, pero que los
paises en desarrollo lo han logrado menos veces.®

195 Hoekman y Mavroidis (2000) sostienen que incluso las notificaciones recibidas de conformidad con el parrafo 6 del
articulo 3 del ESD a menudo no permiten determinar si se ha cumplido esa disposicién (que estipula que toda solucion
mutuamente convenida debe ser compatible con los acuerdos abarcados).

196 |a explicacion de Guzman (2002) es que, a diferencia de lo que ocurre en los procesos internos, los beneficios
relativos de las partes en litigio son politicos y no simétricos, es decir, no constituyen una suma de resultado cero. Esto
puede deberse a varias razones: los grupos de interés afectados del pafis demandado pueden ser mas poderosos que
sus contrapartes del pais reclamante o, después de perder un caso, se puede infligir un dafo mayor a la reputacion
del reclamante (se puede considerar que plantea demandas “infundadas”) que al demandado (que sufre poca pérdida
de reputacion siempre que finalmente se suprima la medida).

197 Cuando los Miembros de la OMC negocian una solucién bilateral normalmente se centran en la medida especifica en
litigio. Segun los autores, seria posible, por supuesto, hacer de una cuestion “compacta” (como un reglamento de
seguridad) algo mas “continuo” mediante pagos complementarios o vinculdndola con otra cuestion de politica. Como
corolario, los autores consideran que las democracias tienen menos probabilidades que los regimenes autocraticos de
negociar estos acuerdos mas complicados (y, por tanto, tienen mas probabilidades de recurrir al proceso completo
de un grupo especial sobre cuestiones “discontinuas”), puesto que estdn mas preocupadas por los intereses de otros
grupos internos, quienes podrian oponerse a la estrategia de tal vinculacién.

198 Recordemos que, en virtud del parrafo 7 del articulo 3y el articulo 11 del ESD, la solucion bilateral siempre es posible,
es decir, también cuando el caso ha avanzado hasta la etapa de un grupo especial o cuando se ha emitido un informe.
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Cuadro 20
Resultados de la solucién de diferencias y orientacion de las resoluciones

GATT OMC
Reclamacioén en curso 122
consultas en curso 106
Grupo Especial en 16
actividad
Desestimiento del caso durante la etapa del Grupo 38 Resuelta mediante 55
Especial solucion mutuamente

: . I I 2
convenida (notificada) en la etapa de consultas 8

en la etapa del Grupo 21
Especial
en una etapa posterioral 6
informe
Resuelta mediante solucion mutuamente convenida (no 244 Resuelta mediante 23

notificada) o sin establecimiento de un grupo especial solucion mutuamente
convenida (no notificada)

en la etapa de consultas 12

en la etapa del Grupo 1
Especial
Resuelta por razones 4
procesales
Resuelta mediante 1
arbitraje de conformidad
con el articulo 25
Informe no adoptado 42
Informe adoptado 109 El informe del Grupo 134

Especial/ Organo de
Apelacion es decisivo

favorable al demandado 20 favorable al demandado 16

favorable al reclamante 89 favorable al reclamante 118

Reclamaciones 433 Reclamaciones 339
notificadas notificadas

Notas: La utilizacion de diferencias diadicas da lugar a mas observaciones que solicitudes de celebracion de consultas debido
a la existencia de pluralidad de reclamaciones. GATT: los casos del GATT resueltos de conformidad con el ESD de la OMC se
contabilizan en la columna correspondiente a ésta. OMC: la fecha limite para las diferencias en curso es febrero de 2006. El nimero
de observaciones correspondientes a “El informe del Grupo Especial/Organo de Apelacion es decisivo” (134) es inferior al nimero
de informes adoptados (141), ya que en seis casos hubo soluciones mutuamente convenidas con posterioridad al informe y en un
caso se convino en un arbitraje de conformidad con el articulo 25.

Fuente: GATT: Reinhardt (1996), actualizado por los autores y recopilacién propia; OMC: recopilacion propia a partir de Horn y Mavroidis
(2006b); la informacioén incluye todas las diferencias planteadas entre el 1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en el caso
de estas diferencias, la informacion se ha actualizado con el fin de reflejar el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

En ultima instancia, sélo se puede considerar que una reclamacién ha tenido éxito si induce al Miembro
infractor a cumplir sus obligaciones. El reclamante logra el resultado méas claramente favorable cuando se
suprime la medida en litigio, que es lo que aparentemente ha sucedido en al menos 66 de los 121 casos
concluidos en la OMC (cuadro 21). Analizando empiricamente una amplia serie de resultados de solucion
de diferencias en el GATT y la OMC, Bown (2004a) constata que los posibles costos de la retorsién, y
por tanto la consideracién del poder del demandante, influyen en la decision de cumplir de un Miembro
mas que las preocupaciones por su reputacién. No obstante, las estadisticas del cuadro 21 pueden
ocultar el hecho de que un Miembro perdedor puede modificar hasta cierto punto la medida infractora
o sustituirla por una nueva politica que puede plantear por si misma problemas de compatibilidad con las
normas de la OMC. Reif y Florestal (1998) sefalan el problema que plantea la definicién de la naturaleza
exacta de la obligacion de la parte perdedora, dado que las conclusiones se limitan en su mayor parte a
recomendaciones de que la medida impugnada se ponga en conformidad con las normas, sin sugerir la
forma en que debe hacerse. Davey (2005a) considera que el recurso cada vez mayor a grupos especiales
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sobre el cumplimiento de conformidad con el parrafo 5 del articulo 21 del ESD'™® (muchos de los cuales
estan activos) es un indicio del problema que plantean las medidas modificadas o de sustituciéon. El autor
encuentra pruebas de lo primero especialmente en asuntos relativos a MSF y de lo segundo en los casos
antidumping y en materia de derechos compensatorios.

En el cuadro 21 puede observarse también que sélo aproximadamente el 20 por ciento de los casos finalizados
dan lugar a amenazas de retorsion, y que sélo en la mitad de esos casos se han impuesto medidas de esa
naturaleza. Otro 10 por ciento de los casos finalizados estan “desaparecidos”, en el sentido de que no se
ha solicitado la adopcion de contramedidas pese a la inexistencia de una solucion “positiva” confirmada
para el reclamante. Bown (2004b) previene contra la idea de considerar el escaso nimero de contramedidas
como una sefal de falta de efectividad. Por el contrario, el autor sefala que las preocupaciones en cuanto
a la retorsion influyen, en primer lugar, en las decisiones de los gobiernos acerca de si protegen una rama
de produccién nacional mediante medidas “ilegales” y se enfrentan a una reclamacion formal o lo hacen
“legalmente” mediante salvaguardias, proporcionando al mismo tiempo una compensacion.

Cuadro 21
Historial de cumplimiento en las diferencias sustanciadas en la OMC

Informes adoptados, de los cuales: 141
Aplicacién (plazo prudencial) en curso (excluida la secuencia) 20
Favorables al demandado, es decir, diferencias resueltas oficialmente 14
Soluciones mutuamente convenidas (antes de que se soliciten contramedidas) 3
Cumplimiento préximo 68
cumplimiento indiscutido 66
antes de que se soliciten 2

contramedidas, Grupo Especial
establecido de conformidad con el
parrafo 5 del articulo 21 favorable
al demandado

Contramedidas solicitadas 25

después de que se soliciten 3
contramedidas, solucion

mutuamente convenida

después de que se soliciten 1
contramedidas, Grupo Especial

establecido de conformidad con el

parrafo 5 del articulo 21 favorable

al demandado

sin actividad o en suspenso 4
n/d 1
de conformidad con el articulo 25 1
secuencia, es decir, pendientes 2
impuestas 13
“Casos desaparecidos”: cumplimiento no préximo, no hay 1"

soluciones mutuamente convenidas, no estan en curso y
tampoco se han solicitado contramedidas

Notas: La utilizacién de diferencias diadicas da lugar a mas observaciones que solicitudes de celebracién de consultas debido a la
existencia de pluralidad de reclamaciones. La fecha limite para las diferencias en curso es febrero de 2006. El numero de informes
adoptados (141) es superior al nimero de observaciones correspondientes a “el informe del Grupo Especial/Organo de Apelacion
es decisivo” (134) en el cuadro 20, ya que incluye seis casos en que hubo soluciones mutuamente convenidas con posterioridad al
informe y un caso en que se convino en un arbitraje de conformidad con el articulo 25.

Fuente: Recopilacién propia a partir de Horn y Mavroidis (2006b); la informacion incluye todas las diferencias planteadas entre el
1° de enero de 1995 y el 31 de julio de 2004 (DS 1-311); en el caso de estas diferencias, la informacién se ha actualizado con el fin
de reflejar el desarrollo de los procedimientos hasta febrero de 2006.

199 gl parrafo 5 del articulo 21 del ESD prevé que, en caso de desacuerdo en cuanto a la existencia de medidas destinadas
a cumplir las recomendaciones y resoluciones de un grupo especial o del Organo de Apelacién o a la compatibilidad
de dichas medidas con un acuerdo abarcado, se puede recurrir a un grupo especial — siempre que sea posible, el que
haya entendido inicialmente en el asunto — para que resuelva esa diferencia.
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Para evaluar el éxito del mecanismo de solucion de diferencias hay que tener en cuenta también el
tiempo que se necesita desde el punto de vista del demandante para obtener resultados satisfactorios,
habida cuenta de que cualquier medida infractora puede estar vigente al menos el tiempo que dure
el procedimiento. Horn y Mavroidis (2006a) han calculado un promedio de algo menos de dos afios
(23 meses) desde la fecha de la solicitud de celebracion de consultas hasta la fecha de distribucién de
un informe del Organo de Apelacién.2? Este promedio es mayor que la suma de los plazos legalmente
prescritos (15 meses). Los autores conjeturan que las demoras pueden depender de la complejidad de la
diferencia (medida por el numero de articulos invocados), los perjuicios en juego (segun las alegaciones
del demandado) y la capacidad de litigaciéon de las partes (medida por su nivel de desarrollo). También
pueden producirse demoras simplemente porque las partes acuerdan suspender el procedimiento.

Q) Resultados del mecanismo de solucién de diferencias de la OMC y
desafios examinados en las publicaciones especializadas

Este apartado ofrece una vision general de las publicaciones académicas sobre el tema y no pretende
describir la totalidad de las diversas propuestas presentadas en el curso de las actuales negociaciones
sobre el examen del ESD en el marco del Programa de Doha para el Desarrollo. Los principales temas
examinados en esas negociaciones son la secuencia, el reenvio, las cuestiones posteriores a la retorsion,
la transparencia, la ampliacion de los derechos de terceros y la mejora de la participacion de los pafses
en desarrollo.

Como se anunciaba en el apartado 3 a), los estudiosos coinciden mayoritariamente en que tras 12 afnos
de funcionamiento el mecanismo de solucion de diferencias de la OMC funciona bien.?' Sin embargo,
definir y evaluar el éxito del mecanismo de solucion de diferencias no es algo tan simple como pueda
parecer. Segun el articulo 3 del ESD, el objetivo del sistema de solucion de diferencias de la OMC es aportar
seguridad y previsibilidad al sistema multilateral de comercio y preservar los derechos y obligaciones
negociados inicialmente entre sus Miembros. Para evaluar el cumplimiento de los objetivos del ESD
normalmente se hace referencia a los resultados del sistema y a su nivel de actividad, como se expone
en la seccion anterior.22 No obstante, estos criterios distan mucho de ser inequivocos. Para algunos, el
numero de diferencias es una sefial de éxito (después de todo, los paises utilizan el sistema), para otros
es una indicacién de un descontento creciente con la ambigtedad de las normas que rigen el comercio
mundial (Reinhardt, 1999). Asimismo, algunos consideran que un procedimiento contencioso dilatado
equivale a atonia burocratica, y otros opinan que es una sefial de que existen las debidas garantias
procesales (lida, 2004). A juicio de algunos, la frecuencia de la adopcion de medidas de retorsion es una
prueba de que el sistema funciona, pero otros consideran que es una tendencia preocupante (Schwartz
y Sykes, 2002). En el mismo sentido, un elevado nivel de soluciones mutuamente convenidas puede ser
una tendencia positiva o una sefial de politicas de poder y acuerdos que pueden ser perjudiciales para
los que estan al margen (Busch, 2000). Lo que todos estos criterios tienen en comudn es que soélo se
tienen en cuenta las diferencias realmente iniciadas, mientras que el hecho de que algunos asuntos no se
planteen nunca puede ser una consecuencia de la forma en que el sistema de solucién de diferencias esta
concebido. Por tanto, el nimero de “casos desaparecidos” podria ser una indicacion de fracaso (Bown y
Hoekman, 2005), pero es casi imposible medirlo.203

200 Sj se suman los promedios de los plazos prudenciales durante los cuales ha de procederse a la aplicacién y el tiempo
necesario para que se elabore un informe de un grupo especial sobre el cumplimiento y del Organo de Apelacién a
ese mismo respecto, la duraciéon del proceso total desde la solicitud de celebracion de consultas puede durar mas de
tres afos y medio.

201 Veéase, a titulo ilustrativo, Davey (2005b).

202 Véase, por ejemplo, Jackson (2005). Para un analisis de otros posibles indicadores de la eficacia del ESD, que son mas
dificiles de medir, véase, por ejemplo, lida (2004).

203 La expresion “casos desaparecidos” en este contexto hace referencia a un fenémeno distinto del referido en el cuadro
20. Aqui “casos desaparecidos” se refiere a la posibilidad de que algunos casos nunca se planteen ante el OSD,
mientras que, supra, la expresion detona resultados inexplicables de diferencias. En las publicaciones especializadas,
la expresion “casos desaparecidos” también se utiliza en ambos contextos.
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En vista de estos problemas, cualquier evaluacion del éxito y de los desafios restantes del sistema de solucién
de diferencias de la OMC sera por necesidad menos que perfecta. A los efectos de este apartado, se sigue el
enfoque de Jackson (2005) y otros, quienes han comparado principalmente el sistema de solucién de diferencias
de la OMC con las practicas del GATT y con tribunales internacionales similares. Desde el punto de vista
cualitativo, se ha dicho que los procedimientos de solucién de diferencias de la OMC estan comparativamente
bien definidos y funcionan sin dificultades. Hay una gran diversidad de paises que recurren al sistema. Se
acepta la autoridad del OSD, y sus recomendaciones por lo general se cumplen. El mecanismo de observancia
es poderoso por su capacidad de dictar resoluciones vinculantes, por el cuasiautomatismo existente en la
adopcioén de los informes y, especialmente, por su capacidad de exigir el cumplimiento de decisiones contra
los Miembros que incurren en incumplimiento, y ha creado en otras organizaciones internacionales lo que
Jackson denomina “envidia de las sanciones” (Jackson citado en Charnovitz: 2001: 792). De modo analogo,
algunos de los desafios identificados en las publicaciones especializadas pueden clasificarse como cuestiones
de participacion, de resolucién y de aplicacion de las resoluciones.

i) Cuestiones de participacion

Como se ha indicado en la seccién anterior, son muchos los paises que recurren al mecanismo de
solucién de diferencias. Sin embargo, las estadisticas ponen de manifiesto la ausencia de los Miembros
mas pobres de la OMC, que no participan ni como reclamantes ni como terceros interesados (aunque
tampoco como demandados). Las estadisticas descriptivas que figuran supra revelan que la participacion
del grupo de paises en desarrollo ha aumentado en el marco de la OMC en comparacion con el GATT. En
los 47 afnos de existencia del GATT, 30 paises en desarrollo presentaron un total de 132 reclamaciones,
lo que equivale a un promedio de aproximadamente tres casos al afio. En comparacién, durante los
10 primeros afos de la OMC, 31 paises en desarrollo han iniciado 139 casos, lo que se traduce en un
promedio anual de 14 reclamaciones de paises en desarrollo.24 No obstante, el 57 por ciento de las
reclamaciones de los paises en desarrollo y el 42 por ciento de la participaciéon en calidad de terceros
corresponde a los paises en desarrollo mas activos, a saber, la Argentina, el Brasil, Chile, la India, México
y Corea del Sur, asi como China y el Taipei Chino desde 2001 (Horn y Mavroidis, 2006a). Esto significa
que mas de 80 paises en desarrollo Miembros litigan en contadas ocasiones, si es que lo hacen alguna
vez. Como se muestra en el cuadro 16, la participacién de los pafses menos adelantados en el mecanismo
de solucion de diferencias es practicamente inexistente.205

Por tanto, sigue habiendo cierta preocupacién de que el mecanismo de solucién de diferencias de la OMC esté
sistematicamente sesgado en contra de los paises en desarrollo. Normalmente se destacan dos explicaciones
de la posible posicién de desventaja de los paises “pequefios” econdmicamente mas débiles (Anderson, 2002;
Mavroidis, 2000; Pauwelyn 2000). En primer lugar, se ha aducido que los paises pequefios carecen del poder
de retorsiéon necesario para hacer cumplir resoluciones dictadas a su favor. Anticipandose a la inutilidad de sus
esfuerzos para obligar a cumplir a paises econémicamente poderosos, los paises pequefios se abstienen, de
entrada, de participar en procedimientos contenciosos costosos o se deciden directamente por otras opciones
para proteger sus intereses (por ejemplo, a través de medidas comerciales correctivas o restricciones por
motivos de balanza de pagos). Estas consideraciones (y posibles vias de reforma) se examinan con detalle en
el apartado iii) infra, que trata las cuestiones de aplicacién y observancia.

En segundo lugar, se ha dicho que la escasez de recursos impide a los paises pobres obtener informacién
para respaldar su argumentacion, adoptar las medidas necesarias para iniciar una diferencia y exponer
adecuadamente sus argumentos. Hoekman y Mavroidis (2000) sostienen que los paises pequefios tienen
gue incurrir en mas gastos para obtener la informacion pertinente, puesto que no existen mecanismos

204 Ciento treinta y nueve de 339 reclamaciones representan aproximadamente el 40 por ciento de las reclamaciones
presentadas. Ademas, los paises en desarrollo Miembros actian en calidad de terceros en al menos el 49 por ciento
de las diferencias sustanciadas en la OMC (Horn y Mavroidis, 2006a).

205 Los PMA representan aproximadamente una cuota del 0,8 por ciento del comercio mundial (valor de las exportaciones
de mercancias en 2005) y sélo han presentado una reclamacién en la OMC (lo que equivale al 0,3 por ciento de las
reclamaciones). Ademas, los PMA sélo han intervenido en calidad de terceros en el 1,5 por ciento de las diferencias.
Véase también Shaffer (2005).
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nacionales ni grupos privados capacitados para controlar las practicas comerciales extranjeras. Una
vez detectada una infraccién de otro pais, es muy posible que muchos paises en desarrollo y menos
adelantados solo tengan a su disposicion un numero limitado de expertos juridicos para plantear o
defender su caso, lo que los obliga a recurrir a (costosos) expertos externos. Horn y Mavroidis (1999)
ponen de relieve las desventajas de capacidad de actuacion juridica que pueden ser mas acusadas para
los paises mas pobres, sobre todo en relacién con las reclamaciones no basadas en una infraccién, la
vigilancia y la aplicacion de las resoluciones.

Hoekman y Mavroidis (2000) subrayan la funcién de “vigilancia”, término que utilizan indistintamente
para la transparencia. La creacion del Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales (MEPC) fue
un avance importante. Aunque los examenes de las politicas comerciales de los Miembros se realizan
de forma mas sistematica, no incluyen propuestas para la eliminacion de obstaculos comerciales, como
ocurria con los informes del Grupo de los Tres a principios del decenio de 1970. Ademas, en el inciso i) del
parrafo A del Anexo 3 del Acuerdo de Marrakech por el que se establece la OMC se dice explicitamente
qgue el MEPC no tiene “por finalidad servir de base ni para hacer cumplir obligaciones especificas ... ni
para los procedimientos de solucion de diferencias”, es decir, que la Secretaria no estd concebida para
cumplir la funcién de un fiscal general, y los informes no se pueden utilizar como prueba contra el
Miembro que es objeto de examen. Hoekman y Mavroidis (2000) critican que el procedimiento del MEPC
sea demasiado infrecuente y que se necesiten examenes periodicos de una muestra representativa de
empresas dedicadas a la importacion y exportacion y de asociaciones de consumidores y de la industria
para evaluar la repercusion de las politicas comerciales de un pais en los mercados de exportacion (y los
internos). A tal efecto, Bown y Hoekman (2005) abogan por asociaciones entre los sectores publico y
privado (entre los gobiernos de los paises en desarrollo y las empresas privadas, las ONG y/o los grupos
de consumidores) para aumentar la sensibilizacion y ofrecer asistencia juridica.?¢ Los autores formulan
otras propuestas para facilitar la participacién de los Miembros de la OMC en las actividades de solucién
de diferencias, entre ellas la de proporcionar ayuda financiera directa para litigar, el aumento de la
vigilancia a cargo de la Secretaria de la OMC vy la creacion de capacidad.

Una iniciativa importante destinada a ayudar a los paises en desarrollo en las actividades de solucion de
diferencias ha sido el Centro de Asesoria Legal en Asuntos de la OMC, creado en 2001 (Van der Borght,
1999). El ESD también contiene procedimientos y plazos especiales que tienen por objeto mitigar la carga
gue supone para los paises en desarrollo participar en una diferencia.2’ Los paises en desarrollo también
tienen derecho a recibir asistencia juridica de la Secretaria de la OMC y otro trato especial y diferenciado
en relacién con la solucion de diferencias conforme a lo establecido en determinados acuerdos (Footer,
2001). Nordstrom (2005) y Nordstrom y Shaffer (2007), aunque reconocen la importancia de la asistencia
juridica, ponen de relieve las limitaciones de la Secretaria de la OMC para prestar asistencia en el marco
de su actual mandato por razones de imparcialidad, y proponen, como via alternativa, la introduccion
de procedimientos de solucién de diferencias mas sencillos y menos costosos para las “reclamaciones
de menor cuantia”. Algunos autores (por ejemplo, Hoekman y Mavroidis, 2000) también han vuelto a
plantear en alguna ocasion la propuesta de la época anterior a la Ronda de Tokio de crear un “fiscal
federal” o “fiscal general” en la Secretaria de la OMC para los paises en desarrollo.28

206 Véase Shaffer (2003a; 2006), que ofrece un panorama detallado de la cuestion de las asociaciones entre los sectores publico
y privado en el marco de la OMC y los desafios que afrontan los paises en desarrollo al establecer esos mecanismos.

207 Véanse el parrafo 12 del articulo 3, el parrafo 10 del articulo 4, el parrafo 10 del articulo 8, los parrafos 10y 11 del articulo
12, los péarrafos 2, 7 y 8 del articulo 21 y el parrafo 2 del articulo 27 del ESD. En el parrafo 12 del articulo 3 se hace
referencia también al procedimiento especial convenido en 1966. Véase IBDD S14/20-22 (1966).

208 Hay precedentes de actuacion de una burocracia internacional independiente como fiscal. De conformidad con el articulo
226 del Tratado de Roma de 1957 constitutivo de la Comunidad Europea, la Comision Europea puede adoptar por propia
iniciativa medidas contra los Estados miembros que incumplen sus obligaciones. Una vez recibidas las observaciones del
Estado miembro de que se trate, emite un “dictamen motivado”. Si el Estado miembro no se atiene a lo dispuesto en
ese dictamen en el plazo determinado por la Comision, ésta podra recurrir al Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas.
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i) Cuestiones de resolucion

Los grupos especiales y el Organo de Apelacion han creado una importante jurisprudencia de la OMC
gue garantiza en la mayor medida posible su coherencia interna. No obstante, en las publicaciones
especializadas se les ha criticado a veces por crear derecho en lugar de aplicarlo al interpretar las normas
de la OMC. El argumento es que el “activismo judicial” puede dar lugar a una grave usurpacion de
la soberania de los Miembros. Junto a esta critica, los estudiosos de la OMC también han planteado
la preocupacion de que el sistema se ha vuelto demasiado rigido, demasiado “judicializado”, con el
transcurso de los afios. Se afirma que un exceso de rigidez impide al OSD enfrentarse a situaciones
imprevistas y a nuevos acontecimientos. Por ultimo, algunos han sefalado que la falta de transparencia
del procedimiento socava la legitimidad de las resoluciones. Las cuestiones juridicas de esa indole
dificilmente se pueden evaluar empiricamente. Reflejan diferencias conceptuales entre los estudiosos de
la OMC en torno a lo que deberia ser la funcién de solucién de diferencias.

El mandato de los 6rganos de solucion de diferencias

De conformidad con el parrafo 1) del articulo 31 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados: “Un tratado deberd interpretarse de buena fe conforme al sentido corriente que haya de
atribuirse a los términos del tratado en el contexto de éstos y teniendo en cuenta su objeto y fin". Los
grupos especiales de solucion de diferencias y el Organo de Apelacién han sido acusados en varias
ocasiones de ir mas alla de su mandato al interpretar las normas de la OMC aumentando las obligaciones
de los Miembros o limitando sus derechos, en lugar de reducirse a aclarar el ambito de las disposiciones
(Davey, 2001). Se ha afirmado que esa practica puede obrar en menoscabo de la soberania de los
Miembros de la OMC y repercutir en el derecho que éstos tienen a procurar objetivos legitimos de politica
nacional (Essermann y Howse, 2003). Curiosamente, las primeras criticas las hicieron los ecologistas
después de las diferencias Estados Unidos - Atun y Estados Unidos - Camarones, pero de alguna manera
esas criticas se acallaron cuando las resoluciones dictadas en las diferencias CE - Amianto y Estados
Unidos - Camarones (parrafo 5 del articulo 21 - Malasia) demostraron la deferencia de la solucion de
diferencias de la OMC a las politicas nacionales en materia de medio ambiente y salud (Petersmann,
1997b). Més recientemente, los grupos especiales y el Organo de Apelacion han sido criticados por
determinadas resoluciones sobre medidas comerciales correctivas, supuestamente por no haber tenido
en cuenta la norma de examen establecida en el parrafo 6 ii) del articulo 17 del Acuerdo Antidumping.2
Otros han criticado la jurisprudencia de la OMC por “quedarse corta” excediéndose en su deferencia a
las medidas adoptadas por los Miembros de la OMC (por ejemplo, McRae, 2004).

Estos debates pusieron de relieve la cuestion fundamental para el sistema de solucion de diferencias de
la OMC: como hacer frente a la existencia de ambigtedad y lagunas constructivas en los textos de los
tratados. Como se sefiald supra, los érganos decisorios estan encargados de interpretar los textos de los
tratados en el contexto de éstos y teniendo en cuenta su objeto y fin.2’© Ademas, el Organo de Apelacion
ha sefialado, basandose en el articulo 31 de la Convencién de Viena, que la interpretacién de los tratados
no puede hacerse aislandolos clinicamente del derecho internacional publico.2'" Pauwelyn (2001) reconoce
que la interpretacion (incluso en el sentido relativamente estricto referido en los articulos 31 y 32 de la

209 De conformidad con el parrafo 6 ii) del articulo 17 del Acuerdo Antidumping, si un grupo especial llega a la conclusiéon
de que una disposicion se presta a varias interpretaciones «admisibles», declarard que la determinacién de la autoridad
nacional esta en conformidad si se basa en alguna de esas interpretaciones. Hay una gran controversia entre los especialistas
juridicos acerca de si el mecanismo de solucion de diferencias de la OMC se ha excedido de los limites de la norma de
examen y el enfoque interpretativo prescritos en el Acuerdo Antidumping. Por ejemplo, Tarullo (2002) y Greenwald (2003)
consideran que si, mientras que Durling (2003) y Leibovitz (2001) no consideran que haya habido un exceso del mandato.

210 Para un analisis de la funcién de diversos métodos de interpretacion de los tratados de la OMC, véase, por ejemplo,
Petersmann (1998).

21 Pauwelyn sefala que “[plara que una norma ajena a la OMC tenga una funcién en este proceso: 1) el término de la
OMC en cuestién debe ser lo suficientemente amplio y ambiguo para permitir aportaciones de otras normas; y 2) la otra
norma debe indicar algo sobre lo que deberia significar el término de la OMC, es decir, debe existir algin vinculo con un
término de la OMC para que un término ajeno a la OMC aporte sentido al proceso interpretativo. ... [E]n el proceso de
interpretacion de los tratados, las normas ajenas a la OMC no pueden afadir a las normas de la OMC ninguin sentido que
vaya mas alld o en contra del ‘sentido claro de los términos’ de los Acuerdos de la OMC” (Pauwelyn, 2001: 572-573).
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Convencion de Viena) es una cuestion de definicién. No obstante, destaca que debe limitarse a atribuir
sentido a las normas juridicas y no puede ampliarse para crear nuevas normas?'?, lo que es prerrogativa
de los Miembros de la OMC a través de las negociaciones.

Varios autores han formulado propuestas para limitar la competencia de los grupos especiales y del
Organo de Apelacion, para eliminar la norma del consenso inverso en la adopcién de los informes,
para aumentar el control de las partes sobre el resultado de la diferencia y para introducir elementos
mas fuertes de diplomacia con posterioridad al informe.2'3 Quienes se oponen a este debilitamiento
del proceso judicial temen, entre otras cosas, que se pierda el beneficio publico del establecimiento de
precedentes juridicos y se cree un incentivo indebido para llegar a acuerdos no divulgados que tengan
efectos perjudiciales para otros Miembros (Holmes et al., 2003).2" La mayoria de los estudiosos de la
OMC observa que no hay pruebas del activismo judicial y, por tanto, esta de acuerdo con Mercurio
(2004) en que, si se aplicaran las propuestas en favor de una mayor flexibilidad y un mayor control de los
Miembros, “la base de la solucién de diferencias en la OMC vy los principios fundamentales sobre los que
funciona el ESD [se verian erosionados ... y] la Organizacion, tal y como la conocemos en la actualidad,
dejaria de existir” (Mercurio, 2004: 818).

;Se ha “judicializado” demasiado el sistema de solucion de diferencias?

Algunos comentaristas han abogado por una mayor diplomacia por una razén algo distinta. Reconociendo
gue la OMC es un contrato relacional de cooperacién comercial, Guzman (2002) y otros autores han
sefalado que la OMC depende de manera crucial de la buena voluntad de sus Miembros, y que una
“judicializacién” excesiva pone en peligro la solucién de diferencias.?’> Estos autores observan que el
actual sistema comercial se esta institucionalizando, legalizando y formalizando progresivamente en
virtud de innovaciones institucionales, adiciones a los tratados y el poder de la prelacion de facto de la
competencia de la OMC. Sostienen que una atencion prioritaria a las normas crea la impresion de que
la OMC es un contrato completo (inequivoco), cuando en realidad no lo es. Una tendencia hacia una
mayor “judicializacién” intenta crear la apariencia de que los Acuerdos de la OMC contienen la respuesta
a todas las posibles cuestiones conflictivas y que la solucién de diferencias se reduce a la aplicacion del
pasaje juridico correcto del texto. Se aduce que un enfoque “judicializado” puede ser contraproducente

"

212 E| Organo de Apelacién confirmé que “[e]l intérprete no tiene libertad para adoptar una lectura que haga inutiles
o redundantes clausulas o parrafos enteros de un tratado” (Estados Unidos - Pautas para la gasolina reformulada y
convencional, pagina 27). En otra ocasion, el Organo de Apelacion hizo hincapié en que “ciertamente no corresponde
a los grupos especiales ni al Organo de Apelacién la enmienda del ESD ... Sélo los Miembros de la OMC estan
facultados para enmendar el ESD” (Estados Unidos - Medidas aplicadas a la importacion de determinados productos
procedentes de las Comunidades Europeas, parrafo 92).

213 Véase, por ejemplo, Hippler Bello (1996). Parece que sélo muy pocos autores, entre ellos Barfield (2001), desean
realmente volver a las soluciones diplomaticas en casos politicamente dificiles, defendiendo la reintroduccién de un
mecanismo de bloqueo para la parte perdedora. En las negociaciones actuales sobre el ESD, los Estados Unidos y Chile
han propuesto, entre otras cosas, que se establezca un mecanismo para que las partes supriman de mutuo acuerdo
las constataciones del informe de un grupo especial que no sean necesarias o Utiles para resolver la diferencia,
que se prevea alguna forma de procedimiento de “adopcion parcial” en el cual el OSD se abstendria de adoptar
determinadas partes de los informes, y que se dé cierta orientacion adicional a los 6rganos decisorios de la OMC
acerca de: i) la naturaleza y el alcance de su mandato; y ii) normas de interpretacion de los Acuerdos de la OMC.
Véanse los documentos TN/DS/W/82 y 82/Add.1.

214 De hecho, un mayor “bilateralismo” en los asuntos comerciales podria incluso ser contraproducente para la relacion
global entre dos paises. La posibilidad de “someter” diferencias comerciales bilaterales a la OMC puede ayudar
a “superar” (al menos, hasta cierto punto y durante algun tiempo) las desavenencias comerciales que de manera
recurrente enrarecen el ambiente de las relaciones diplomaticas bilaterales que atafien a una gama mas amplia
de cuestiones de politica. Esta observacion se la debemos al Director General Adjunto de la OMC Alejandro Jara,
quien, basandose en su experiencia anterior como negociador comercial, ha sefalado que, una vez que se abordaba
una diferencia comercial bilateral en la OMC, resultaba més facil hacer progresos respecto de otros asuntos. Véase
también Guzman (2002), que en relacién con ello expone argumentos sobre la preferencia de los gobiernos por la
solicitud del establecimiento de un grupo especial en lugar de una soluciéon negociada de forma bilateral.

215 Véase Chayes y Chayes (1993) para la denominada escuela directiva de relaciones internacionales. Un contrato “relacional”
(o “fiduciario”) se caracteriza por su larga duracién, una relacion constante y por ser considerablemente incompleto. Como
consecuencia de ello, los contratos relacionales se rigen por valores compartidos y un sentido de “lo que es correcto” y
no por normas explicitas y disposiciones detalladas. Estos autores sostienen que a menudo es imposible (puesto que una
parte no puede observar ni verificar detalles contractuales implicitos), o al menos contraproducente (puesto que enrarece el
ambiente de cooperacién), intentar resolver las diferencias en los contratos relacionales recurriendo a la letra del contrato.
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al menos por tres razones. En primer lugar, supone una pérdida de flexibilidad a la hora de enfrentarse a
situaciones imprevistas, y las partes insatisfechas pueden distanciarse del sistema y recurrir a soluciones
externas (Downs et al., 1996). En segundo lugar, una obediencia excesiva a detalles procesales, legislativos
o legalistas puede frustrar a los litigantes y dejar sin resolver cuestiones importantes.2's En tercer lugar,
puede invitar a los Miembros que responden a la menor provocacién a iniciar diferencias que sean
formalmente correctas pero contrarias al espiritu del acuerdo (Klein, 1996). Los criticos mantienen que
el resultado de este recurso exagerado a la letra del tratado es una pérdida del espiritu inicial del GATT
y del sentido de cooperacion compartido (Charnovitz, 2002a).

Se han presentado varias propuestas de reforma en favor de un enfoque multilateral de legislacién
flexible, denominado también “sunshine methods” (Charnovitz, 2001: 824). Tomando como ejemplo los
acuerdos sobre derechos humanos y el medio ambiente, varios especialistas sostienen que la mejor forma
de fomentar el cumplimiento en los contratos relacionales es mediante procedimientos mas armoniosos y
menos contenciosos que se basen en la transparencia y la accesibilidad a la informacién, el aumento de
la informacion, la vigilancia y los procedimientos de examen de la aplicacion, la participacion de las ONG
y la creaciéon de capacidad.? Esta idea de “administrar” el procedimiento de cumplimiento se basa en
el argumento de que el comportamiento se modifica mas facilmente mediante la persuasion y un “tiron
normativo” (una cultura de cumplimiento) que mediante la coercién. Para contrarrestar una tendencia
observada hacia procesos excesivos y “hostiles” en el comercio internacional, Charnovitz (2001) y Holmes
et al. (2003) recomiendan que se recurra mas a técnicas de mediacion, conciliacion y arbitraje.2'® La
mayoria de estos autores considera que sus propuestas complementan la practica actual y contribuirian
a preservar el buen funcionamiento del MSD.

Por otra parte, hay un gran nimero de obras especializadas sobre como reforzar mas la competencia de
los grupos especiales/del Organo de Apelacion y, en términos méas generales, los elementos judiciales
de la solucién de diferencias en la OMC, con el fin de aumentar la seguridad y previsibilidad del
sistema multilateral de comercio. Pauwelyn (2006), por ejemplo, propone que se permita al Organo de
Apelacién obtener pruebas facticas y completar él mismo el andlisis o reenviar el asunto al grupo especial
que entendié inicialmente en él.2® Otro ejemplo es Mercurio (2004), que analiza diversas estrategias
propuestas para asegurar la disponibilidad de integrantes cualificados de grupos especiales y reducir las
demoras ligadas a la seleccién de esos integrantes.220

;Son insuficientemente transparentes los procedimientos de solucion de diferencias
de la OMC?

Aunque la transparencia es un problema en todas las etapas del procedimiento de solucién de diferencias,
la etapa del grupo especial ha atraido la maxima atencion tanto en lo que respecta a la participacion del
publico en las audiencias del grupo especial como a la posibilidad de que los agentes no gubernamentales

26 Un ejemplo que viene al caso es la prohibicion legal de que el Organo de Apelacién vuelva a examinar los hechos
establecidos por el grupo especial o colme las lagunas dejadas por éste en la constatacion de los hechos. No obstante,
en varias ocasiones, con el fin de favorecer la pronta solucién de las diferencias, el Organo de Apelacién ha “completado
el anélisis” sobre la base de las determinaciones facticas del grupo especial o los hechos admitidos por las partes.

217 Véanse Charnovitz (2002a), Chayes y Chayes (1993) y Guzman (2002). Para un comentario critico, véanse Lawrence
(2003), Downs et al. (1996) y Bown (2004a).

218 Para una explicacién de los distintos modelos, politicos o judiciales, de solucién de diferencias internacionales, véase
Merrills (2005).

219 Con respecto a la facultad de reenvio, véase también, por ejemplo, la propuesta de las CE (documento TN/DS/W/38).

220 Véanse también la propuesta de las CE (documento TN/DS/W/1) sobre un sistema de integrantes permanentes de los
grupos especiales y las propuestas de Tailandia (documento TN/DS/W/31) y del Canada (documento TN/DS/W/41)
sobre la racionalizacion del proceso de seleccion de los integrantes de los grupos especiales.
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expongan sus argumentos.22' Algunos han destacado también la opacidad del proceso de deliberacion de
los grupos especiales y del Organo de Apelacién, por ejemplo con respecto a la funcion de la Secretaria
de la OMC, las circunstancias en que los grupos especiales aplican el principio de “economia procesal”,
o la decision de recabar asesoramiento externo (Hoekmann y Mavroidis, 2000).

Se ha propuesto que se establezcan procedimientos de funcionamiento que permitan examinar
sistematicamente escritos amicus curiae presentados por agentes no estatales?22 y el derecho explicito a
audiencias publicas (Charnovitz, 2001).223 Con el fin de favorecer la transparencia en las deliberaciones de
los grupos especiales, estos autores han pedido que se den directrices sobre la funcion y la competencia
de los expertos externos y la Secretaria que asesoran a los grupos especiales. Las propuestas de que se
establezcan grupos especiales permanentes o se racionalice el proceso de seleccién no sélo tienen por
objeto asegurar una calidad profesional y una previsibilidad juridica constantes frente a los Miembros
litigantes (Hoekman y Mavroidis, 2000), sino también atender las preocupaciones en materia de
transparencia por lo que respecta a las candidaturas para inclusién en la lista de miembros de los grupos
especiales y la composicién de los distintos grupos especiales (Davey, 2002).

iif) Cuestiones de aplicacion

El cumplimiento de las obligaciones asumidas en la OMC requiere que la medida infractora se ponga en
conformidad con los Acuerdos de la OMC. Cuando se impugna eficazmente una medida, el Miembro
de la OMC demandado puede cumplir suprimiendo la medida infractora o puede lograr el cumplimiento
de otros modos. Puede mantener la medida temporalmente si ofrece una compensacion suficiente al
reclamante y la oferta se acepta. Si el Miembro en cuestion no cumple ni ofrece una compensacién
temporal mutuamente aceptable, el Miembro perjudicado puede, previa aprobacién del OSD, adoptar
medidas de retorsion equivalentes al perjuicio econdémico y la pérdida de beneficios comerciales
causados. Varios comentaristas han discrepado de determinados aspectos del ESD que atafien a asuntos
relacionados con la observancia. En primer lugar, varios autores han cuestionado la insistencia del ESD
en el cumplimiento de las obligaciones asumidas en el marco de la OMC con preferencia a la exencién
temporal de dicho cumplimiento. En segundo lugar, se ha destacado la utilizacion poco frecuente de
las medidas compensatorias y la disponibilidad y utilidad practica limitadas de las medidas de retorsién,
especialmente para los paises en desarrollo. Por ultimo, varios autores han cuestionado las metodologias
utilizadas en el calculo del perjuicio econémico y la pérdida de beneficios comerciales, asi como las
medidas de retorsién equivalentes autorizadas hasta ahora por el OSD. Con respecto a como inducir
al cumplimiento, se ha planteado la cuestién de si la norma basada en indemnizaciones equivalentes
es adecuada, o si se requieren compensaciones de caracter punitivo. Aunque estas cuestiones estan
relacionadas, se analizaran sucesivamente de manera mas detallada.

221 A diferencia de la OMC, que es un organismo intergubernamental, es posible que los particulares estén legitimados
para recurrir a los tribunales internacionales y los mecanismos de solucion de diferencias. Varios acuerdos de libre
comercio, como el TLCAN o el ASEAN, incluyen disposiciones sobre arbitrajes entre inversionistas y Estados. Conforme
a la mayoria de los acuerdos, los inversionistas extranjeros pueden presentar sus reclamaciones al Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) o a tribunales arbitrales ad hoc establecidos de conformidad
con el Reglamento de Arbitraje de la Comision de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional
(CNUDMI). La ventaja de este enfoque es que los inversionistas no tienen que convencer a los Gobiernos de sus
paises para que impugnen las medidas infractoras en el pais de establecimiento. Al mismo tiempo, los arbitrajes entre
inversionistas y Estados ofrecen una solucion bilateral entre el reclamante y el Gobierno del pais de establecimiento
sin que este Ultimo esté obligado a poner sus medidas en conformidad. Véase también Fink y Molinuevo (2007).

222 | Organo de Apelacion ha declarado que los grupos especiales tienen facultades discrecionales para aceptar escritos
amicus curiae presentados por partes que no sean Estados, habida cuenta del derecho de los grupos especiales a
recabar informacién de cualquier fuente (articulo 13 del ESD). Queda al arbitrio de los grupos especiales la aceptacion
o el rechazo de esos escritos. Véase Estados Unidos - Camarones (Informe del Organo de Apelacion, WT/DS58/AB/R,
parrafos 107 y 108).

223 Una primera experiencia con audiencias publicas se hizo en el reciente asunto Estados Unidos/Canadé - Mantenimiento

de la suspension de obligaciones en la diferencia CE - Hormonas (DS320 y DS321). A peticion de las partes, los Grupos
Especiales acordaron hacer publicas sus reuniones con las partes y con expertos cientificos los dias 27 y 28 de septiembre
de 2006 y con las partes los dias 2 y 3 de octubre de 2006 para que los Miembros de la OMC y el publico en general
pudieran observarlas mediante una emisién por circuito cerrado a una sala separada en la sede de la OMC en Ginebra.
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;Cual deberia ser el objetivo de la solucidn de diferencias?

Los especialistas en la OMC estan divididos acerca de cudl deberia ser el objetivo del sistema de solucion de
diferencias. ¢ Deberia ser compensar a la victima mediante el “reequilibrio”, o inducir al cumplimiento? Este
ultimo es el objetivo principal consagrado en el ESD, y numerosos estudiosos han aducido que la funcién
principal del mecanismo de solucién de diferencias de la OMC es servir al imperio de la ley y garantizar la
seguridad y previsibilidad del sistema multilateral de comercio, como se prescribe en el parrafo 2 del articulo
3 del ESD (Hilf, 2001). Petersmann no se ha cansado de describir el Acuerdo sobre la OMC y su “sistema de
solucion de diferencias obligatorio en todo el mundo” (1997b: 57) como un modelo para “constitucionalizar”
otras organizaciones internacionales, ni de subrayar los beneficios publicos de la soluciéon de diferencias,
incluso al crear determinados precedentes. Para proteger la integridad del sistema multilateral de comercio,
el objetivo de la solucion de diferencias de la OMC es (y debe ser) restablecer la adhesion a las normas
(Jackson, 2006). Por consiguiente, todos los Miembros de la OMC estan sujetos a la obligacion internacional
e inalterable de cumplir las resoluciones del OSD y poner sus medidas en conformidad. Por tanto, aunque
satisfechos con el objetivo actual del ESD, algunos han propuesto que las conductas extra-contractuales
sean sancionadas mediante compensaciones de caracter punitivo (contrariamente a lo establecido en el
parrafo 4 del articulo 22 del ESD) superiores al “nivel de reequilibrio” con el fin de motivar una rapida
vuelta al cumplimiento y para impedir desviaciones (Charnovitz, 2001; Mavroidis, 2000).

Otros autores consideran que la OMC es una red de concesiones bilaterales y propugnan una vuelta a
un sistema de solucién de diferencias mas flexible (Zimmermann, 2005). En lugar de concebir el sistema
de solucion de diferencias de la OMC como un sistema de cumplimiento “supranacional”, estos autores
insisten en su caracter “transnacional”, que deberia permitir un reequilibrio ordenado de las concesiones
entre las partes en la diferencia. Los partidarios de esta tesis, por ejemplo Hippler Bello (1996), estan
satisfechos con la norma actual de compensaciones “equivalentes”, pero sostienen que se debe dar
a los Miembros el derecho explicito a elegir entre cumplir las resoluciones del OSD, por un lado, y
eximirse deliberadamente de determinadas obligaciones, por otro, siempre que se otorgue compensacion
arancelaria o se tolere una suspension de concesiones. Como consecuencia, Hippler Bello considera
que la principal ventaja de la orientacién del mecanismo de solucién de diferencias de la OMC hacia el
“imperio de la ley” es la institucionalizacién de sanciones proporcionadas.?2* En cambio, Jackson (2004),
Pauwelyn (2000) y Dunoff y Trachtman (1999) aducen de forma convincente que, ademas de estar viciado
conceptualmente por confundir las disposiciones en materia de observancia con las cldusulas liberatorias
temporales, ese enfoque (que se basa principalmente en reflexiones abstractas u obras tedricas sobre
el intercambio de compromisos en materia de acceso a los mercados entre dos participantes) no es
adecuado para un contrato internacional entre multiples partes y un conjunto complejo de obligaciones,
como las abarcadas por los Acuerdos de la OMC.

Compensacion, retorsion y otras medidas correctivas

Si no se logra el cumplimiento, la principal medida correctiva prevista en el ESD para presionar a un
Miembro para que ponga una medida infractora en conformidad con las normas de la OMC es la retorsién.
La opcion de la compensacién voluntaria y temporal se utiliza muy poco.2 El principal problema que se
plantea es que se necesita un acuerdo entre el reclamante y el demandado. Los Miembros que intervienen
en una diferencia tendrian que negociar y ponerse de acuerdo sobre el alcance de la compensacién y
la forma de ponerla en practica (por ejemplo, mediante reducciones arancelarias u otras medidas de

224 Schwartz y Sykes (2002: 26) mantienen que la principal innovacién del ESD (frente al antiguo sistema del GATT) fue la
institucionalizacion del principio de la “infraccién eficiente”: “[L]a innovacién del ESD no era tanto impedir la infraccion
de la mayoria de las normas sustantivas. ... Lo que el sistema realmente anade es la posibilidad de que el litigante
perdedor ‘compre’ la infraccion a un precio fijado por un arbitro que ha examinado minuciosamente la cuestién de
qué sanciones son sustancialmente equivalentes al dano causado por la infraccion. ... El nuevo sistema protege mejor
a los infractores de la imposicién real, o la amenaza, de sanciones excesivas. A su vez, tendria que funcionar mejor
que el antiguo sistema para asegurar que no se menoscaben las oportunidades de infraccion eficiente”.

225 Hay muy pocos casos en que se haya acordado la compensacién. Tras el arbitraje en el asunto Estados Unidos -
Articulo 110(5) de la Ley de Derecho de Autor de los Estados Unidos, éstos pagaron dafnos y perjuicios financieros a
la industria de la musica europea hasta que la ley infractora fue derogada.
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liberalizacién). Una razén por la que, en realidad, la compensacién se ofrece en contadas ocasiones puede
radicar en que el Miembro infractor tropezaria con dificultades politicas internas si tuviera que exponer
a una mayor competencia exterior a una industria nacional no relacionada como compensacién por una
proteccion, ilegal segun las normas de la OMC, ofrecida a otro sector (Guzman, 2002).226 Ademas, por
razones analogas, es probable que el Miembro cuya reclamacién prospera prefiera la supresion de la
medida incompatible a la compensacion.

La idea basica de la retorsién es que sectores que no estan directamente involucrados en la diferencia
se vean perjudicados y, por consiguiente, presionen al Miembro que ha incumplido para que ponga su
medida en conformidad.2?” Ademas del efecto disuasivo en la parte infractora, la proteccién de sus sectores
de importacion competidores constituye al menos una compensacion parcial para el reclamante.8 Las
medidas de retorsién pueden ser ejecutadas por el reclamante sin la cooperacién del demandado, pero
conllevan otras desventajas. Mayores niveles de proteccion introducen ineficiencias econémicas adicionales
en ambas partes. Ademas, la retorsién afecta a “espectadores inocentes”, como los consumidores y las
industrias competitivas (Pauwelyn, 2000; Charnovitz, 2001, 2002a). Por tanto, es contraria al espiritu
liberalizador de la OMC y a su objetivo de garantizar oportunidades comerciales previsibles. También es
probable que la retorsion provoque desviaciones del comercio y, por tanto, repercusiones econéomicas
en terceros paises. El reclamante puede no estar interesado en aplicar medidas de retorsion si considera
que los costos de aumentar los aranceles sobre importaciones necesarias son demasiado elevados desde
el punto de vista econémico y politico.?2? Incluso Miembros mas importantes pueden tropezar con la
resistencia de consumidores e importadores de productos intermedios que sufren como consecuencia de
un aumento de los precios o de relaciones alteradas con los proveedores habituales (Anderson, 2002).

No obstante, al aplicar medidas de retorsion, los paises grandes pueden causar perjuicios econémicos a
la parte declarada incumplidora de sus obligaciones, e incluso obtener beneficios econémicos adicionales
a través de mejoras en la relacion de intercambio. Inversamente, los paises pequefios, en vista de la
importancia limitada de su mercado, no pueden presionar suficientemente a Miembros mas importantes
para que modifiquen su comportamiento (Anderson, 2002). Por lo tanto, la retorsiéon no disuade a paises
econdmicamente poderosos de cometer una infraccién contra los paises pequefios (Mavroidis, 2000;
Pauwelyn, 2000). Los paises grandes pueden seguir incumpliendo u ofrecer soluciones en condiciones
desfavorables. De hecho, hasta ahora los paises en desarrollo nunca han suspendido concesiones. Como
se ha dicho antes, la inutilidad de la retorsion da lugar a la sospecha de “casos desaparecidos” (Bown
y Hoekman, 2005), es decir, reclamaciones de paises “pequefios” que no se presentan nunca porque
se incurrird en los costos del procedimiento de solucién de diferencias ademés de los causados por el
incumplimiento del Miembro infractor, sin esperanza alguna de obtener reparacién (Bronckers y van
den Broek, 2005).2%° Los paises mas pequefos que carecen de un poder de retorsion suficiente estan
en general menos dispuestos a contraer compromisos de liberalizacién del comercio (Bown y Hoekman,

226 De conformidad con el parrafo 1 del articulo 22 del ESD, la compensacién es “voluntaria y, en caso de que se otorgue, sera
compatible con los acuerdos abarcados”. Esta disposicién sugiere que la compensacién arancelaria, por ejemplo, debe
otorgarse en régimen NMF, lo que puede hacerla menos atractiva tanto para el reclamante como para el demandado,
puesto que también se benefician los exportadores de terceros paises. La compensacion monetaria, que se analiza
mas detalladamente infra, limita la probabilidad de esas externalidades (positivas) para terceros paises. Bagwell (2007)
menciona brevemente la posibilidad de que se elijan otras formas de compensacion comercial, como reducciones de los
derechos antidumping vigentes, pero considera que éstas pueden plantear cuestiones juridicas adicionales.

227 La retorsion induce a los exportadores del pais que incurre en incumplimiento a presionar a su gobierno para que
mantenga los mercados exteriores abiertos y actla de contrapeso a la influencia de las industrias de importacién
competidoras.

228 Ello se debe a consideraciones de economia politica o a efectos positivos en la relacion de intercambio si el pais que
adopta las medidas de retorsién es suficientemente importante para influir en los precios mundiales.

229 Debe senalarse que hay aranceles éptimos cercanos a cero en paises que son demasiado pequefos para influir en los
precios mundiales y que, por lo tanto, los incrementos arancelarios reducirian el bienestar.

230 Bown (2004a) indica que la capacidad de retorsion de los reclamantes es el factor decisivo que influye en la decision
politica de los gobiernos demandados de cumplir las resoluciones adoptadas por el OSD o mantener una actitud
recalcitrante ante esas resoluciones. Por eso se entiende que la capacidad de retorsion es el poder de mercado del
reclamante frente al demandado: cuanto mas dependen los exportadores del pais demandado del mercado del pais
reclamante, mas creibles y disuasivas son las amenazas de este Ultimo de exigir el cumplimiento por si mismo.
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2005). Las propuestas de reforma sugieren que se promueva el recurso a la compensacion®', se mejore
la eficacia de la retorsién arancelaria?2 y se establezcan mecanismos que promuevan la pronta aplicacién
mediante, entre otras cosas, la introduccién del concepto de medidas correctivas con efecto a partir de
la adopcion de las resoluciones del OSD, o incluso con efecto retroactivo.2*

Con el fin de fortalecer como medida correctiva la compensacion temporal (que, a diferencia de la
retorsion, contribuye a que aumente el comercio y no a que disminuya) mediante reducciones arancelarias
en otros sectores, se ha formulado una propuesta para que la compensacion arancelaria sea obligatoria
y automatica (Pauwelyn, 2000). Se ha propuesto que el OSD de la OMC indique en qué sectores debe
reducir los aranceles el Miembro que no cumple, o que autorice al reclamante ganador a elegir los
sectores para la compensacion (Horlick, 2002). Como alternativa, Lawrence (2003) propone que los
Miembros comprometan previamente sectores que prometen liberalizar en caso de que pierdan una
diferencia. Schropp (2005) recomienda que se cree un procedimiento de arbitraje para la compensacion
y que la compensacion se haga mas atractiva ofreciendo un descuento sobre la cuantia que represente
la retorsién autorizada. Varias propuestas de examen del ESD plantean que, en el procedimiento inicial
o en el procedimiento sobre el cumplimiento, el grupo especial o el Organo de Apelacion determinen el
nivel de anulacion o menoscabo causado por una medida incompatible en una etapa del proceso anterior
a la prevista en las normas del ESD vigentes, con el fin de facilitar y acelerar las negociaciones sobre
compensacion.z#

Bronckers y van den Broek (2005), entre otros, son partidarios de la compensacién financiera como
medida correctiva alternativa. Varios Miembros de la OMC han presentado propuestas en ese sentido en
el marco de las negociaciones sobre la reforma del ESD.25 Los pagos recibidos se podrian desembolsar
como reparacién por el dano sufrido por las industrias directamente afectadas por la medida infractora.6
También se puede aplicar mas facilmente de manera retroactiva (Davey, 2005a, 2005b). Quienes abogan
por una mayor flexibilidad para apartarse temporalmente de determinadas obligaciones de la OMC tal
vez presumen que esta opcion serfa utilizada siempre que fuera deseable para el Miembro infractor desde
una perspectiva de eficiencia econémica o economia politica. A otros les preocupa la determinacion de
las cuantias adecuadas y la posibilidad de que los paises ricos se eximan de sus obligaciones “de forma
demasiado barata” y de manera mas o menos permanente. Bronckers y van den Broek (2005) replican que
las multas podrian aumentar un determinado porcentaje cada afio, y que los arbitros ya determinan los
danos y perjuicios con arreglo a las normas vigentes. Sin embargo, la aplicacion del enfoque consistente
en introducir un elemento de castigo para inducir al cumplimiento no restableceria el equilibrio inicial de
concesiones. Otra preocupacion sistémica conexa es que las compensaciones monetarias equivalentes
podrian representar un incentivo menor para que el infractor cumpla, ya que una carga mayor en el
presupuesto publico (soportada por un gran nimero de contribuyentes no organizados) genera menos
presion interna que los obstaculos comerciales de retorsién a que se enfrentan los grupos de presién

231 Véanse las propuestas de las CE (documento TN/DS/W/1), del Japon (documento TN/DS/W/32) y del Ecuador
(documento TN/DS/W/33).

232 El Grupo Africano ha propuesto que se permita la retorsién colectiva (documentos TN/DS/W/15 y TN/DS/W42); véase
también la propuesta del Grupo de los PMA (documento TN/DS/W/17). Un grupo de paises en desarrollo (compuesto
por la India, Cuba, Egipto, Honduras, Jamaica, Malasia y la Republica Dominicana) ha propuesto que se suavicen las
condiciones para la utilizacién de la retorsion cruzada por los paises en desarrollo (documento TN/DS/W/47).

233 Véanse, por ejemplo, las propuestas de México (documento TN/DS/W/23), del Grupo de los PMA (documento TN/DS/
W/37) y del Grupo Africano (documento TN/DS/W/42).

234 Véanse, por ejemplo, las propuestas del Ecuador (TN/DS/W/33) y de Corea (documento TN/DS/W/35).

235 Véanse las propuestas del Ecuador (documento TN/DS/W/33), de China (documento TN/DS/W29), del Grupo de los
PMA (documentos TN/DS/W/17 y TN/DS/W/37) y del Grupo Africano (documentos TN/DS/W/15 y TN/DS/W/42) en
favor de la compensacién monetaria para los Miembros en desarrollo y/o menos adelantados afectados por medidas
incompatibles con las normas de la OMC adoptadas por Miembros desarrollados.

236 Lima oy Saggi (2006) sefialan que las sanciones pecuniarias actian como un elemento de disuasién y como mecanismo
de compensacion y evitan las ineficiencias introducidas por la retorsion arancelaria. Los aranceles transfieren los
ingresos a través de la relacion de intercambio, pero debido a la pérdida de eficiencia lo hacen de una manera menos
eficaz que las sanciones. Shaffer (2003a) sefala que las «medidas correctivas pecuniarias» podrian facilitar el pago
por los paises en desarrollo de asistencia juridica de honorarios a bufetes privados y, por tanto, cambiar la dinamica
de litigacién reduciendo una importante restriccion a la hora de plantear un asunto.
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de exportacién (Lawrence, 2003). Es posible que la opinién publica tampoco vea con buenos ojos las
corrientes de dinero a paises industrializados procedentes de paises en desarrollo que han perdido una
diferencia.??’

Aunque la compensacion temporal fuera obligatoria, subsistiria el riesgo de que los Miembros que
incumplen siguieran sin tener en cuenta su obligacion, cualquiera que fuera la forma de compensacion.
La retorsion seguirfa siendo el ultimo recurso para exigir el cumplimiento, ya que no estd controlada
por el infractor. Con el fin de aumentar el incentivo para cumplir, se han propuesto sanciones “mas
severas”, es decir, indemnizaciones deliberadamente punitivas por dafios y perjuicios (Bown, 2002). Otra
idea para ejercer mas presion sobre un interlocutor comercial para que cumpla una resolucién de la
OMC se ha denominado “retorsion carrusel” (Sek, 2002).228 Ademas, los Miembros han propuesto que
se facilite el recurso de los paises en desarrollo a la retorsiéon cruzada, es decir, la retorsion en sectores
o en el marco de acuerdos distintos de aquéllos contra los que se produjo la infraccién.z® Algunos
autores estudian la idea de la retorsion colectiva por parte de los paises en desarrollo para superar los
problemas derivados de la importancia limitada de sus mercados (Maggi, 1999; Pauwelyn, 2000).24
Otros recomiendan que los derechos de retorsion sean comercializables, de manera que los Miembros
gue no consideren oportuno adoptar medidas de retorsidon puedan obtener alguna reparacién monetaria,
mientras que otros adquiririan el derecho a proteger sus industrias, supuestamente con una rebaja.?
Bagwell et al. (2007) dan mas detalles sobre la idea de la subasta, especialmente la cuestion de si se debe
permitir licitar a la parte perdedora. Si asi fuera, los vendedores (supuestamente los paises en desarrollo
pequenos) podrian esperar obtener mayores ingresos, pero en general seria mas eficiente que soélo se
permitiera a terceros paises adquirir el derecho a adoptar medidas de retorsion.2#2 Conforme al ultimo
enfoque, sigue siendo necesario que se considere que al menos un pais interesado es suficientemente
grande para amenazar de forma creible con medidas de retorsién. Se puede evitar la retorsién como
“respaldo” de la compensacidn monetaria si, como sugieren Lima o y Saggi (2006), cada uno de los

237 Hay varios ejemplos de otros acuerdos que contemplan la compensacion de caracter monetario. Por ejemplo, el
acuerdo de libre comercio entre los Estados Unidos y Chile prevé la compensacién monetaria, incluida la posibilidad
de efectuar pagos anuales con un descuento del 50 por ciento sobre el nivel de los dafios y perjuicios determinado por
el grupo especial encargado de la diferencia. Véase el articulo 22.15, pérrafo 5. La compensacién se paga a la parte
reclamante o, si asi lo decide la Comision del ALC, a un fondo para financiar iniciativas adecuadas destinadas a facilitar
el comercio entre las partes. Para el texto completo del acuerdo de libre comercio entre los Estados Unidos y Chile,
véase http://www.ustr.gov/Trade_Agreements/ Bilateral/Chile_FTA/Final_Texts/Section_Index.html. Véanse también
el acuerdo de libre comercio entre Singapur y los Estados Unidos (articulo 20.6, parrafo 5), asi como el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) (capitulo 11), el Mercado Comun del Africa Oriental y Meridional
(MECAFMO) (articulos 8 y 171) y el Tratado de las CE (articulo 171). El principio de responsabilidad financiera con
respecto a las partes perjudicadas también estad firmemente arraigado en la legislacién nacional de muchos paises y
forma parte asimismo en la normativa internacional sobre la responsabilidad del Estado.

238 Por retorsion “carrusel” se entiende a la revision periédica de la lista de los sectores elegidos con el fin de (amenazar

con) perjudicar a un mayor nimero de exportadores y maximizar la presion interna sobre el gobierno infractor.
Sek (2002) destaca que esta practica ha sido objeto de muchas criticas, inclusive entre las industrias nacionales.
Por ejemplo, Australia (documento TN/DS/W/49) y Tailandia y Filipinas (documento TN/DS/W/3) han propuesto
prohibiciones de la retorsion “carrusel”.

239 Véase la nota 232 supra, asi como Subramanian y Watal (2000), Hudec (2002) y Charnovitz (2002a). En el caso de
la retorsién relacionada con los ADPIC, la denegacion de derechos de propiedad intelectual extranjeros, al menos
a corto plazo, da lugar a que se disponga de bienes a un precio inferior, es decir, tiene el efecto contrario al de un
arancel de retorsion. Hudec (2002: 90) sostiene también que incluso cantidades “insignificantes” de retorsion en
la esfera de la propiedad intelectual pueden ocasionar una “incomodidad politica” considerable. Los criticos de la
retorsién cruzada plantean la preocupacién de que la suspensiéon de los derechos de propiedad intelectual, habida
cuenta de la naturaleza privada de esos derechos, equivale a expropiacién, menoscaba el imperio de la ley en un pais
y puede crear conflictos con otros acuerdos internacionales (Cottier, 1992). No obstante, est4 presente en algunos
acuerdos de libre comercio, como el concertado entre la Union Europea y México. Véase Ramirez Robles (2006).

240 La India y otros nueve paises en desarrollo propusieron un sistema de retorsién colectiva orientado en el mismo

sentido que el “principio de responsabilidad colectiva” defendido en la Carta de las Naciones Unidas; véase la nota
232 supra. Sin embargo, Lima o'y Saggi (2006) sefalan que un pais “pequefio” puede preferir que sean otros quienes
adopten las medidas de retorsién, lo que podria dar lugar a problemas de accion colectiva.

241 Meéxico ha defendido esta idea. Véase el documento TN/DS/W/23.

242 Bagwell et al. (2007) senalan que el beneficio previsto de adquirir el derecho de retorsién en un pais con fuertes
intereses de economia politica interna es muy probable que supere el costo previsto en otros paises. Esto tiene la
consecuencia de que, en determinadas condiciones, una etapa de compensacion previa (en esencia, la posibilidad de
que la parte perdedora retire los derechos de retorsién) puede reducir la eficiencia general.
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paises ha depositado una fianza en una parte neutral (un “deposito bloqueado”) en el momento en que
se concierta el acuerdo comercial.?#* Cuando se constata que un pais ha incumplido sus obligaciones,
tiene que decidir si paga la multa y recupera su fianza, o no paga la multa y pierde la fianza, que en ese
caso se abona como compensacién al pais perjudicado.2#

Entre las nuevas “sanciones” analizadas en las publicaciones especializadas figuran la suspension de los
derechos que confiere la condicion de Miembro, por ejemplo, los de asistir a las reuniones, participar en
la adopcion de decisiones, recurrir al mecanismo de solucién de diferencias o ejercer otros derechos en
el marco de la OMC o recibir asistencia técnica.?s Aunque es posible que esas propuestas no entrafien
efectos comerciales negativos, pueden hacer que el Miembro sancionado se distancie de la participacion
en asuntos de la OMC y pierda motivacion para poner sus medidas en conformidad. Ademas, seria dificil
identificar una suspension de derechos que no fuera desproporcionada con respecto a la infraccion que
la motivé. Varios autores se han mostrado partidarios de métodos mas sutiles, como una mejor vigilancia
de la aplicacion por los Miembros de las resoluciones del OSD, o intentos para conseguir la movilizacion
internacional frente a los Estados que no cumplen (Charnovitz, 2001). Esto ultimo incluye la “movilizacion
dirigida al pais”, es decir, en un aumento de la exposicion de los gobiernos a los interesados de su propio
pais. Como se explica supra, las propuestas incluyen los denominados “sunshine methods"” destinados a
ejercer una influencia constructiva en el proceso de cumplimiento.

Arbitraje sobre el nivel de la suspension de concesiones que debe autorizar el OSD

Varios autores han criticado la forma en que el nivel equivalente de compensaciones se ha calculado con
arreglo a lo dispuesto en el parrafo 4 del articulo 22 del ESD. Se afirma que la falta de indemnizaciones
retroactivas por dafos y perjuicios da lugar a una infracompensacién sistematica. De conformidad con
las normas del ESD vigentes, no se compensa a las partes reclamantes por los dafos sufridos en el
periodo comprendido entre el comienzo de la infraccion y la autorizaciéon por el OSD de las medidas
de retorsion (Pauwelyn, 2000; Bronckers y van den Broek, 2005; Trachtman, 2006). Segun Lawrence
(2003), la indemnizacion prospectiva por dafos y perjuicios, unida a la poca firmeza de las disciplinas
procesales, invita a que los Miembros de la OMC infractores utilicen tacticas dilatorias, por ejemplo
cambiando una medida infractora por otra. Ademas de la introduccién de indemnizaciones retroactivas
por dafios y perjuicios?s, los autores mencionados han propuesto varias reformas procesales para acelerar
el procedimiento de solucion de diferencias. Cabe citar la mejora de las normas sobre el plazo prudencial
para la aplicacién, una inversién de la carga de la prueba (el Miembro que ha de proceder a la aplicacién
tendria que demostrar que las medidas que ha adoptado para cumplir las resoluciones adversas del OSD

23 Los autores sefalan también que la posibilidad de compensacion financiera sélo tiene un valor anadido para el nivel

de cooperacién si esta respaldada por garantfas y no por aranceles de retorsion como instrumento de apoyo.

244 Los autores citan un articulo aparecido en Inside U.S. Trade 13, de 11 de noviembre de 2002 (“Chile busca sanciones
monetarias como mecanismo para velar por la observancia”) en el que Chile propone ese sistema de “depdsito
bloqueado” para su acuerdo bilateral de libre comercio con los Estados Unidos. Sin embargo, en el acuerdo definitivo
se ha elegido la suspensién de beneficios como segunda opcién si no se otorga la compensacion.

245 Se ha experimentado con la suspensiéon de los derechos de los miembros en el Fondo Monetario Internacional (FMI),
el Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono o la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT) (Charnovitz, 2002; Lawrence, 2003).

246 El informe del Grupo Especial sobre el asunto Australia — Subvenciones concedidas a los productores y exportadores
de cuero para automdviles — Recurso de los Estados Unidos al parrafo 5 del articulo 21 del ESD (WT/DS126/RW)
sirve de ejemplo de que no se puede impedir la aplicaciéon retrospectiva de medidas correctivas con respecto a las
subvenciones prohibidas, habida cuenta de la obligacién de retirar esas subvenciones establecida en el parrafo 7 del
articulo 4 del Acuerdo SMC. Véanse en especial los parrafos 6.29 a 6.32. En relacién con las medidas correctivas de
efecto retroactivo, véase la propuesta de México (documento TN/DS/W/40); véase también la propuesta del Japon
(documento TN/DS/W/32) sobre una determinacién prospectiva del nivel de anulacién o menoscabo en la que se
tengan en cuenta el mantenimiento de las medidas incompatibles y la frecuencia de la aplicacién incompatible.

313

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

aplican plenamente esas resoluciones), el derecho de los grupos especiales o del Organo de Apelacién a
aprobar medidas provisionales?#” y normas que resuelvan el denominado problema de la “secuencia”.2#

También ha suscitado preocupacién el que los arbitros hayan establecido el nivel de retorsiéon autorizada al nivel
mismo de los efectos comerciales desfavorables de la medida incompatible (Anderson, 2002).24° En respuesta,
Breuss (2004), por ejemplo, trata de calcular los efectos en el bienestar y no en el comercio, con inclusion de
las repercusiones indirectas. En consonancia con este enfoque, Mavroidis (2000), Schwartz y Sykes (2000) y
Schropp (2005) sostienen que el punto de referencia de célculo para lograr el pleno reequilibrio deben ser
las “indemnizaciones basadas en los dafios previstos”.25° Ethier (2004) y Schwartz y Sykes (2002) sostienen
gue la OMC es un acuerdo profundamente politico entre encargados de formular politicas que acttan en
su propio interés. Teniendo en cuenta ese caracter politico, los autores niegan que las indemnizaciones
limitadas a los dafios y perjuicios econdmicos puedan de algin modo restablecer el equilibrio politico. Estas
criticas no han tenido como resultado propuestas de reforma de caracter claramente operativo. Incluso
el célculo de los efectos comerciales directos, por no hablar de los efectos en el bienestar y otros efectos
secundarios, han planteado problemas facticos y metodoldgicos (Bagwell, 2007; Keck, 2004). Teniendo en
cuenta las metodologias no totalmente transparentes utilizadas en algunos laudos arbitrales en el pasado?',
el enfoque basado en modelos que se expone en el informe Estados Unidos - Ley de compensacion por
continuacion del dumping o mantenimiento de las subvenciones de 2000 (CDSOA) (parrafo 6 del articulo 22)
ilustra la necesidad de aplicar un criterio mas sistematico y basado en la teoria econémica.?2 El empleo de

247 Véanse, por ejemplo, Jackson (1998) y Lockhart y Voon (2005). El Reglamento de Arbitraje de la Comision de las Naciones
Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (CNUDMI) permite al tribunal arbitral imponer medidas provisionales, que
se pueden establecer en forma de indemnizacién provisional. Véase el parrafo 2 del articulo 26 de dicho Reglamento. En
cuanto a medidas similares adoptadas por la Corte Internacional de Justicia (ClJ), véase Merrills (2005).

248 Desde la diferencia CE - Banano se ha discutido si el denominado “grupo especial sobre el cumplimiento” (pérrafo 5 del
articulo 21 del ESD) tiene que haber concluido o no su determinacién de falta de conformidad antes de que pueda presentarse
una solicitud para suspender concesiones. El ESD no contiene normas claras sobre esta cuestion (Valles y McGivern, 2000).
Si antes del arbitraje sobre la retorsion tiene que sustanciarse un procedimiento de un grupo especial sobre el cumplimiento,
el Miembro que ha de proceder a la aplicacién puede dilatar eficazmente el proceso sustituyendo una medida ilegal por
otra. Varias de las propuestas presentadas sobre el examen del ESD se refieren a la secuencia del procedimiento sobre el
cumplimiento y el arbitraje sobre el nivel de suspension de concesiones equivalente al nivel de anulacién o menoscabo
causado por la medida incompatible; véase, por ejemplo, la propuesta de Australia (documento TN/DS/W/49).

249 A juzgar por el precedente de arbitrajes realizados en la OMC, el célculo del nivel de comercio que se habria alcanzado
suponiendo que la medida incompatible se hubiera puesto en conformidad se ha convertido en la regla en el marco del arbitraje
previsto en el parrafo 6 del articulo 22 del ESD. Como es légico, el valor equivalente de las importaciones no mide la pérdida
real de bienestar causada por la medida incompatible. Los efectos hipotéticos sobre el comercio también son pertinentes por
lo que respecta a otras aplicaciones de las normas de la OMC. Para méas informacion, véase Keck et al. (2006).

250 Las “indemnizaciones basadas en los dafios previstos” abarcan todos los demas costos de eficiencia (pérdidas de
oportunidades o pérdidas de produccion de valor afadido interno) causados por la infraccién parcial del acuerdo,
ademas de los efectos comerciales directos (Mavroidis, 2000). Esas pérdidas de eficiencia comprenden los valores
actuales (descontados) del lucro cesante, deseconomias de escala, costos de encontrar nuevos mercados o
interlocutores, costos de sustitucion de la produccién, y asi sucesivamente. No obstante, Bagwell (2007) advierte
que ese sistema requeriria informacion detallada sobre las preferencias politico-econémicas de un gobierno y podria
aumentar la probabilidad de las externalidades para terceras partes. Howse y Staiger (2006) demuestran que, por esta
Ultima razon, es probable que esas medidas correctivas propicien mas infracciones. Los autores respaldan el enfoque
de los efectos sobre el comercio y lo equiparan a un sistema de medidas correctivas que prevea “indemnizaciones
basadas en los dafios previstos” si las concesiones negociadas con arreglo al sistema del GATT/OMC se consideran
protegidas por una “norma de responsabilidad” global. Ademas, el enfoque de los efectos sobre el comercio es
atractivo porque las consecuencias de la infraccién y la retorsion afectan a la misma relacién bilateral. No obstante, es,
desde luego cierto, como sefnala Bagwell (2007), que incluso si, mediante retorsién proporcional a los efectos sobre el
comercio, se restablece el nivel de intercambios comerciales anterior a la infraccién, la retorsion tiene como resultado
una distorsion interna (de los precios locales) para el demandante.

251 Por ejemplo, en la diferencia CE - Banano (pérrafo 6 del articulo 22 del ESD), para calcular los efectos en el comercio de
una medida incompatible, el valor de las importaciones de las CE efectuadas en el marco del régimen de importacion
del banano se comparé con un valor estimado con arreglo a un régimen hipotético compatible con las normas de la
OMC. Los é&rbitros no revelaron como se seleccionaron y definieron los supuestos hipotéticos, ni por qué el supuesto
en el que se baso la compensacion definitiva diferia de los supuestos que habfan propuesto las partes.

252 Howse y Staiger (2006) han intentado recientemente dar una respuesta basada en la teoria econdmica a la cuestion de
cdmo deberia definirse y medirse el nivel de anulacién o menoscabo, invocando como ejemplo el asunto Estados Unidos -
Ley Antidumping de 1916. En particular, como se sugiere supra, los autores estiman que la atencién primordial prestada por
los &rbitros a los efectos sobre el comercio tiene fundamento desde una perspectiva econémica. Hacen hincapié en que,
para medir la pérdida de corrientes comerciales, los arbitros deben determinar en qué medida el cambio de las condiciones
de competencia habria dado lugar a la reduccion de los volumenes de exportacién a los precios de exportacién iniciales.
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metodologfas adecuadas es aln mas importante si se quieren evitar elementos punitivos y compensaciones
excesivas, especialmente en diferencias relacionadas con subvenciones prohibidas, en las que se utiliza el
punto de referencia, mas flexible, de las contramedidas “apropiadas”.23

En sintesis, en los Ultimos 60 afos se ha producido una evolucion notable del sistema de solucion de
diferencias del GATT y la OMC. Las partes contratantes/los Miembros han conseguido reforzar el imperio
de la ley y preservar al mismo tiempo el caracter intergubernamental del sistema, sobre todo en materia
de observancia. Esta vision general se ha centrado en varios desafios clave y en posibles modificaciones
del sistema vigente.2** Del analisis de las diversas propuestas presentadas por especialistas en cuestiones
comerciales se desprende que seria posible hacer progresos adicionales en el plano técnico para facilitar la
utilizacion del mecanismo de solucién de diferencias, aclarar sus procedimientos e incluso quiza reforzar
aun mas su capacidad para resolver diferencias de manera mas oportuna y eficaz, sin que se requieran
necesariamente cambios drasticos o fundamentales de las normas del mecanismo de solucién de diferencias
vigentes. Al mismo tiempo, ese analisis no desmerece, ni pretende hacerlo, el considerable éxito logrado
ya en el marco del sistema vigente tal como ha funcionado desde el establecimiento de la OMC.

4, LA EXPANSION DEL NUMERO DE MIEMBROS DEL GATT/OMC: APERTURA
A LOS PAISES EN DESARROLLO

Esta subseccion se centra en la forma en que se han incorporado al sistema multilateral de comercio
los intereses especiales de los paises en desarrollo. En la primera parte se describe la evolucion de las
disciplinas especiales del GATT/OMC en su aplicacion a los paises en desarrollo y se explica como las ideas
contemporaneas sobre el desarrollo influyeron en las decisiones de las partes contratantes del GATT. Aun hoy
dfa siguen pesando las complejas cuestiones que plantea encontrar acomodo para las politicas comerciales
en el marco de las politicas de desarrollo, por ejemplo, en los debates en curso en la Ronda de Doha sobre
la aplicacién y el trato especial y diferenciado. En la segunda parte se examinan las formas de trato especial
y diferenciado actualmente previstas en los Acuerdos de la OMC asi como algunos datos empiricos que
muestran la utilizacion de medidas de politica comercial para promover el desarrollo industrial. Se ponen
de manifiesto los retos pendientes en el esfuerzo por responder a los intereses de los paises en desarrollo
en la OMC y se exponen las estrategias para mejorar el trato especial y diferenciado.

a) Los paises en desarrollo en el GATT/OMC

La expansion del nimero de Miembros del GATT/OMC a lo largo del tiempo se debe principalmente
a las sucesivas adhesiones de paises en desarrollo. La mayoria de las naciones industrializadas fueron
Miembros fundadores del GATT o se adhirieron a éste en sus primeros anos. Tradicionalmente se ha
considerado que ellas son las que marcan el alcance y contenido de sus disciplinas. Casi todos los afos
se suman al sistema multilateral de comercio uno o varios paises en desarrollo (grafico 10). En los afios
proximos a la Ronda Kennedy, en el decenio de 1960, y hacia el final de la Ronda Uruguay, a principios
del decenio de 1990, se produjeron incrementos especialmente importantes del nimero de paises en
desarrollo Miembros. A la vista de esta evolucién, la idea de una mayor “diversidad” de los Miembros del
GATT/OMC se ha asociado principalmente con diferencias fundamentales de intereses entre los paises
desarrollados y en desarrollo, a pesar de la gran heterogeneidad de este Ultimo grupo. En esta parte se
describe la evolucién de las disciplinas del GATT/OMC en su aplicacién a los paises en desarrollo y se
explica en un contexto histérico cudndo se produjeron las demandas y las concesiones.

253 De conformidad con la norma especial establecida en los parrafos 10 y 11 del articulo 4 del Acuerdo SMC, las
contramedidas deben ser “apropiadas” como respuesta al acto ilicito inicial y (de acuerdo con las notas 9 y 20) “no
desproporcionadas”, dado que las subvenciones estan prohibidas. Esta norma es diferente de la norma general de
“equivalencia” entre el nivel de retorsién admisible y el nivel de anulacién o menoscabo (por lo general equiparado al
valor de los beneficios comerciales no obtenidos) de conformidad con el parrafo 4 del articulo 22 del ESD.

254 Para una visién general y analisis de las propuestas presentadas en las negociaciones sobre el ESD, véase Zimmermann
(2006).
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Grafico 10
Paises en desarrollo y paises desarrollados Miembros del GATT/OMC, 1948-2006
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Notas: Para elaborar este grafico se han considerado desarrollados los siguientes 24 paises mas las Comunidades Europeas en
cuanto tales desde 1995: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Comunidades Europeas, Dinamarca, Espafa, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Japon, Liechtenstein, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos, Portugal,
Reino Unido, Suecia y Suiza. Las demas partes contratantes del GATT/Miembros de la OMC se han considerado economias en
desarrollo/transicion. Para mantener la coherencia, Checoslovaquia y Sudafrica, partes contratantes iniciales, han sido incluidos entre
estos ultimos (aunque a veces no se haya hecho asi en la bibliografia sobre el tema; véase, por ejemplo, Hudec, 1987). Durante los
primeros anos del GATT, Espafna, Grecia y Portugal se consideraron paises en desarrollo, mientras que Chipre, Eslovenia, Estonia,
Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, la Republica Checa y la Republica Eslovaca, ademas de Bulgaria y Rumania, se consideran
desarrollados al menos desde su ingreso en la Unién Europea en 2004 y 2007, respectivamente. China, el Libano y Siria fueron partes
contratantes iniciales del GATT, pero denunciaron el Acuerdo en 1950, 1949 y 1951, respectivamente. China se adhirié de nuevo en
2001. Yugoslavia, parte contratante del GATT desde 1966, no se convirtié en Miembro de la OMC en aplicacion del articulo XI del
Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organizacién Mundial del Comercio. El grafico indica que en 1948 habia 22 paises,
pues Chile, aunque parte contratante inicial, se adhirié formalmente en 1949.

Fuente: OMC (1995) y sitio Web de la OMC.

i) Fracaso de las negociaciones sobre la OIC y primeros afos del GATT: excepciones
limitadas para los paises en desarrollo

De las 23 partes contratantes iniciales del GATT de 1947, 12 eran paises en desarrollo (véase el cuadro
10 del apéndice), seis de los cuales formaban parte también del comité preparatorio de la Conferencia
de La Habana que redacto6 el proyecto de Carta de la OIC (Brasil, Chile, China, Cuba, India, Libano).
Srinivasan (1998) recuerda que la India, y todavia mas los paises de América Latina, consideraron que
el proyecto de Carta no respondia a sus intereses. Se presentd un gran ndmero de propuestas pidiendo
tanto una transferencia de recursos como excepciones a las obligaciones juridicas que establecia el
proyecto de Carta. Estas demandas, principalmente relativas a la proteccién de las industrias incipientes,
las preferencias unilaterales, la no reciprocidad y los acuerdos sobre productos basicos, se basaban
en la idea de que el desarrollo econémico podia ser un motivo legitimo para aceptar politicas que
distorsionaran el comercio. Hudec (1987) explica esta actitud como un reflejo del pasado colonial
de los paises en desarrollo, en el que se consideraba que las metropolis maximizaban sus beneficios
econémicos mediante el control del comercio y la contencion de la competencia ejercida por proveedores
extranjeros. Durante las negociaciones, los paises en desarrollo se vieron reforzados en esta opinidén por
las excepciones que los paises desarrollados reclamaban para si, principalmente restricciones cuantitativas
de las importaciones de productos agropecuarios y el derecho a utilizar subvenciones a la exportacion.

Cuando la Carta de la OIC fue abandonada, su reglamentacion de las politicas comerciales sobrevivié en
el GATT. Ya en las primeras etapas del proceso de redaccion de la Carta de la OIC, el principio de “no
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excepciones”, defendido originalmente por los Estados Unidos, quedo olvidado y las partes adoptaron
la premisa basica de que los paises en desarrollo son “especiales” y necesitan algunas dispensas de
las normas. En el GATT, sin embargo, los gobiernos no pudieron ponerse de acuerdo sobre todas las
concesiones que se habian recogido en el proyecto de Carta de la OIC con respecto a las excepciones
por motivos de “desarrollo econémico”. La controversia acerca de las excepciones que debian incluirse se
centrd en la proteccion de las industrias incipientes (Corden, 1974), derecho que finalmente se concedio,
aunque condicionado a la previa aprobacién por las partes contratantes.s

En los primeros siete anos de funcionamiento del GATT, los paises en desarrollo parecieron arreglarselas
con las pocas excepciones obtenidas. De las disposiciones sobre las industrias incipientes se hizo sélo un
uso limitado. Un motivo importante de ello fue la amplia utilizacion de restricciones por motivos de balanza
de pagos tanto por los paises desarrollados como por los paises en desarrollo, que hacia innecesario
recurrir a otros tipos de restricciones. Sin embargo, con el paso del tiempo, y debido a las nuevas
realidades geopoliticas y a su mayor niumero, los paises en desarrollo fueron elevando gradualmente sus
demandas para obtener un trato “mas favorable” y lograr que se materializaran algunas de las propuestas
presentadas originalmente en la Conferencia de la OIC (Tussie, 1987). Hudec (1987) observa que, debido
a esto, “durante los siguientes cuatro decenios la disciplina juridica aplicable a los paises en desarrollo
casi desaparecio por completo (1987: 15).

ii) El Periodo de Sesiones de Revision de 1955, el Informe Haberler y la Parte IV del
GATT: la busqueda de un trato “mds favorable”

Para entender algunas de las decisiones que se adoptaron durante todo ese tiempo en favor de los
paises en desarrollo hay que tener en cuenta el importante papel que desempefaron la obtenciéon de la
independencia por las colonias y la competencia durante la Guerra Fria para influir en el Tercer Mundo.
Para definir la relacion entre los antiguos colonizadores y los territorios de reciente independencia se
hizo omnipresente la nociéon de acceso preferencial a los mercados. Durante el Periodo de Sesiones de
Revisién de 1955, los paises en desarrollo presionaron para que se procediera a una amplia revision
del articulo XVIII del GATT, dandoles un margen mayor para proteger las industrias incipientes. En
1958, el Informe Haberler (GATT, 1958) establecid una relacion entre la insuficiencia de los ingresos de
exportacion de los paises en desarrollo y los obstaculos al comercio de los paises desarrollados. Durante
los afos siguientes, los paises en desarrollo ampliaron gradualmente el dmbito de sus intereses de forma
que, en lugar de intentar conseguir excepciones para sus propias politicas, pasaron a intentar obtener de
los paises desarrollados amplias concesiones de acceso a sus mercados (Hudec, 1987).

La dependencia de los paises en desarrollo de las exportaciones de productos primarios basicos y el
problema del deterioro de la relacién de intercambio adquirieron una nueva prominencia gracias a la
formulacién de la tesis de Prebisch-Singer?s¢, que logré un alto grado de popularidad en los afios sesenta
y setenta y la creacién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
Estos dos acontecimientos reforzaron los fundamentos intelectuales de una industrializacién basada en
la sustitucion de las importaciones y la consiguiente atencién a los mercados nacionales y regionales

25 El articulo 13 de la OIC sobre “Ayuda gubernamental para el desarrollo econémico y la reconstrucciéon” parece haber
inspirado en buena medida el articulo XVIIl del GATT. A pesar de la insistencia de los paises en desarrollo en sus otras
demandas principales, el capitulo VI de la Carta de la OIC dedicado a los “Convenios intergubernamentales sobre
productos basicos” (articulos 55 a 70) en ultimo término no pasé a formar parte del GATT (aparte de una referencia
en el articulo XX h)), como tampoco lo hizo el articulo 15 relativo a “Convenios preferenciales para el desarrollo
econémico y la reconstruccién”.

26 |a tesis relativa a la tendencia al deterioro de la relacién de intercambio para los paises en desarrollo fue formulada
simultaneamente por Singer (1950) y Prebisch (1950). En la tesis original se combinaban dos hipdtesis complementarias.
Una de ellas hacia referencia al efecto negativo de la inelasticidad-ingreso de la demanda de productos bésicos en la
relacion de intercambio de los paises en desarrollo. La otra apuntaba a la asimetria entre el funcionamiento de los mercados
laborales en el “centro” y en la “periferia” de la economia mundial. En el primer caso, el impulso para el deterioro de los
precios reales de los productos basicos se genera en los mercados de mercancias, mientras que en el segundo procede de
los mercados de factores, por lo que afecta a la relacién de intercambio de los paises en desarrollo de manera indirecta, a
través de los efectos en los costos de produccion. En tanto que la primera hipétesis se aplica exclusivamente a los productos
basicos (en términos mas generales, a productos con baja elasticidad-ingreso), la segunda se aplica a todos los bienes y
servicios producidos en los paises en desarrollo. Para méas informacién, véase Ocampo y Parra (2003).
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por parte de los paises en desarrollo. En 1967, los esfuerzos por obtener una exencién temporal de
las obligaciones NMF y promover el comercio entre los paises en desarrollo condujeron a la firma del
Acuerdo Tripartito entre Egipto, la India y Yugoslavia.s” En 1973 entré en vigor el Protocolo relativo
a las Negociaciones Comerciales entre Paises en Desarrollo, negociado bajo los auspicios del GATT
(Hamza, 1981).2%8 La “competencia” planteada con la UNCTAD (las partes contratantes en desarrollo
amenazaron con abandonar el GATT y sustituirlo por la UNCTAD) y la creacién del bloque de paises en
desarrollo denominado Grupo de los 77 como contrapeso a las naciones industrializadas contribuyeron al
reconocimiento formal de los intereses de los paises en desarrollo en el GATT, como quedd de manifiesto
con la inclusion en 1964 de la Parte IV, dedicada al comercio y el desarrollo, donde, entre otras cosas,
se codifica el principio de no reciprocidad (Abdel Kader, 1986). La busqueda de mejores condiciones de
acceso a los mercados culmind en 1968 en la UNCTAD Il y la adopcién de un “sistema generalizado de
preferencias” (SGP). Los Estados Unidos, que durante mucho tiempo se habian quejado de la concesién
de preferencias especiales por la Comunidad Europea (CE) a ciertos paises mediterraneos y de Africa
abandonaron finalmente su oposicién a cambio de la abolicion de las “preferencias inversas” de que
disfrutaba la CE en estos paises (Hudec, 1987). En 1971 se otorgaron exenciones por 10 afios de los
esquemas del SGP y de los acuerdos preferenciales entre paises en desarrollo.

iif) Las negociaciones de la Ronda de Tokio y la Clausula de Habilitacion: el auge del
desistimiento

Durante el decenio de 1970 se hicieron evidentes en varias partes del mundo en desarrollo los problemas
gue planteaban las politicas de sustitucion de las importaciones debido a las restricciones que imponian
a la competencia, asi como al sesgo politico contra las exportaciones que habifa introducido (Nishimizu
y Robinson, 1984; Bell et al., 1984). Durante las negociaciones de la Ronda de Tokio, los paises en
desarrollo asumieron algunos compromisos limitados en la esfera del acceso a los mercados, aunque las
consolidaciones fueron escasas y los tipos maximos relativamente altos. Al mismo tiempo, la mayor parte
de ellos se neg6 a participar en los nuevos “Cédigos” dedicados a diversas medidas no arancelarias y a
firmarlos. A fin de superar el “pesimismo exportador” motivado por la incertidumbre y la insuficiencia de
las salidas de mercado para los productos de los paises en desarrollo (Cline, 1982; Finger y Laird, 1987),
éstos presionaron para que se aprobara una exenciéon permanente que abarcara el SGP asi como el Sistema
Global de Preferencias Comerciales entre Paises en Desarrollo (SGPC) de reciente creacién. Estas exenciones
se institucionalizaron a través de la Decision sobre trato diferenciado y mas favorable, reciprocidad y mayor
participacion de los paises en desarrollo de 1979, denominada también Clausula de Habilitacion.?s

El lado negativo de la mayor flexibilidad de los paises en desarrollo fue la falta de interés por el proceso
de elaboracién de normas y un menor intercambio de concesiones reciprocas (Golt, 1978; Baldwin,
2006). Entre los responsables de las politicas comerciales empezd a difundirse la idea de que mantener
un grupo unificado de paises en desarrollo era dificilmente sostenible por mas tiempo, caso de que lo
hubiera sido en algin momento (Koekkoek, 1989). La Clausula de Habilitacion, aprobada al final de la
Ronda de Tokio, codificaba algunas exenciones pero también introducia la nociéon de “graduacion”. La
exhortacion de la Clausula de Habilitacién a los paises en desarrollo en el sentido de que se esperaba
de ellos que hicieran nuevas concesiones cuando mejorara su situacion con respecto al desarrollo y el
comercio (mecanismo conocido como “graduacion”) asi como el reconocimiento del grupo de paises
menos adelantados eran un claro anuncio del problema de heterogeneidad que tenia ese grupo.

257 El primer plan preferencial entre paises en desarrollo que planteé la cuestion de su incompatibilidad con el trato NMF
fue la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), creada en 1960. Sin embargo, cabe observar que su
objetivo era el logro de una zona de libre comercio segun los términos del articulo XXIV del GATT (Tussie, 1987).

258 Estos paises eran: Brasil, Chile, Corea, Egipto, Filipinas, India, Israel, México, Pakistan, Peru, Tunez, Turquia, Uruguay
y Yugoslavia, ademéas de Grecia y Espafa que en aquel momento se consideraban todavia paises en desarrollo.

9 1/4903.
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iv) La Ronda Uruguay y el todo unico

Durante el decenio de 1980 se produjo una interrupcién radical de la tendencia de los paises en desarrollo
a desentenderse cada vez mas del GATT. La interrupcion culminé durante la primera mitad del decenio de
1990 en la conclusién de la Ronda Uruguay, que amplié espectacularmente el alcance de las obligaciones de
los paises en desarrollo. Varios acontecimientos confluyeron para producir este cambio de sentido. Primero,
algunos paises en desarrollo habian logrado diversificar sus economias y desarrollar un interés activo por
ampliar la liberalizacién, principalmente en los sectores muy distorsionados de la agricultura y los textiles
y el vestido (Page et al., 1991). Segundo, los donantes en el SGP ampliaron el conjunto de condiciones
que definian la posibilidad de los paises en desarrollo de acogerse a él y empezaron a “graduar” los paises
para dejar de aplicar aranceles preferenciales a productos individuales de los que se habian convertido en
exportadores de éxito. Ademas, estudios prominentes, como el de Baldwin y Murray (1977), confirmaron
que los paises en desarrollo ganarian mas con recortes de los aranceles NMF de lo que perderian a causa de
la erosion de las preferencias. Tercero, las partes contratantes del GATT se dieron cuenta de la necesidad de
someter a disciplina el creciente uso de restricciones “voluntarias” a la exportacion y medidas comerciales
especiales, utilizadas cada vez con mayor frecuencia contra los exportadores en desarrollo, en particular los
de Asia (Hindley, 1987). Cuarto, se tenia miedo a que se adoptaran medidas unilaterales de retorsiéon si no
se lograban progresos en las disciplinas multilaterales, sobre todo en las nuevas esferas de las negociaciones.
Segun Low (1993), los Estados Unidos indicaron expresamente que la India y el Brasil (junto con el Japon)
podian ser objeto de las medidas previstas en su Ley general de comercio exterior (“Omnibus Trading Act”)
de 1988. Quinto, los acuerdos regionales se mostraron como alternativa para lograr una liberalizacion mas
ambiciosa si el sistema multilateral de comercio no se movia. Las naciones en desarrollo, especialmente los
paises mas pequefios que temian su exclusion de los bloques comerciales regionales emergentes, parecian
estar dispuestas a aceptar nuevas disciplinas si eso daba lugar a un reforzamiento del sistema multilateral, en
el que disfrutaban de mayor capacidad de negociacion de la que esperaban tener en diversos planteamientos
regionales basados en el esquema “centro y ramificaciones” (Whalley, 1995). Por ultimo, las investigaciones
del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI), asi como las de Krueger (1978), pusieron de
manifiesto el marcado aumento de la financiacion privada, que eliminaba una de las limitaciones (la falta
de divisas) que habian inspirado las politicas de sustitucién de las importaciones. Este y otros estudios (por
ejemplo, Krugman, 1987) hicieron que se desplazara todavia mas el eje del pensamiento econémico y se
subrayara el papel de los mercados, criticando las distorsiones que introducian las excesivas intervenciones
de los gobiernos, incluidas las medidas de promocion de las exportaciones antes utilizadas por los paises del
Asia Oriental. El enfoque de “laissez-faire” gand influencia después de las crisis provocadas por la deuda en
diversas partes del mundo en desarrollo en el decenio de 1980, e incluso llevd a esfuerzos unilaterales de
liberalizacién del comercio, por ejemplo en el caso de México.

Por uno u otro de estos motivos, algunos paises en desarrollo consideraron que les convenia una mayor
liberalizacion multilateral del comercio y el fortalecimiento de las normas comerciales. Un grupo de 20
pafses en desarrollo (G-20) de América Latina, Asia y Africa, encabezados por Colombia, rompieron
en un momento determinado con la postura tradicional del Grupo Informal de paises en desarrollo de
bloguear la inclusién de los servicios en las nuevas negociaciones comerciales multilaterales, que habia
resultado ser un importante obstaculo al lanzamiento de una nueva ronda. En cooperacién con un
grupo de nueve pequefos paises industrializados, encabezado por Suiza, el G-20 estableci¢ el Grupo
“Café au Lait” que contribuyd a lanzar la Ronda Uruguay al presentar un proyecto de texto que sirvio
de base para la Declaracién de Punta del Este de 1986. Varios paises en desarrollo tuvieron un papel
activo en las negociaciones, no soélo participando en el intercambio de concesiones sino presentando
también una ambiciosa agenda propia (Tussie y Lengyel, 2002). La Ronda Uruguay significd, sin duda, un
giro radical con respecto a la tradicional unidad de los paises en desarrollo. Varios paises en desarrollo
que habian diversificado sus productos y mercados se encontraban con multiples intereses internos y
zonas importantes para ellos, lo que dificultaba que los negociadores pudieran establecer una posicion
unificada y bien definida. Ademas, la armonia sur-sur sufri¢ los efectos del creciente uso de medidas
comerciales especiales entre unos paises en desarrollo y otros.
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El todo Unico de la Ronda Uruguay significé que todos los Miembros de la OMC aceptaron todos los
acuerdos, incluidos los procedentes de anteriores Cddigos de la Ronda de Tokio. Muchos paises en
desarrollo aumentaron considerablemente sus compromisos de acceso a los mercados, especialmente en
el sector de la agricultura. Ademas, se obligaron a respetar los nuevos acuerdos sobre los servicios y los
aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio. La Ronda Uruguay motivo
un gran numero de estudios en los que se examinaban sus consecuencias para los paises en desarrollo,
y en muchos de los cuales se criticaba la falta de equilibrio de sus resultados desde la perspectiva de
las naciones mas pobres (por ejemplo, Finger y Schuler, 2000). Otros han identificado oportunidades
significativas para la expansion del comercio de los paises en desarrollo, aunque algunas estimaciones
resultaron excesivamente optimistas, como la derivada de no haber tenido en cuenta la reduccion de los
margenes preferenciales (por ejemplo, Blackhurst et al., 1995).

V) Aplicacion de los Acuerdos de la OMC

La ampliacién y el fortalecimiento de las normas del sistema multilateral de comercio convenidos en la
Ronda Uruguay reflejan al mismo tiempo los intereses de los paises desarrollados y en desarrollo (asi
como la diversidad de intereses dentro de cada “grupo”). Sectores que revisten especial interés para los
exportadores de los paises en desarrollo y se caracterizan por distorsiones generales, como la agricultura
y los textiles y el vestido, han quedado sujetos a las disciplinas multilaterales. Un gran nimero de paises
sostuvo el endurecimiento de las disciplinas relativas, por ejemplo, a las medidas comerciales especiales.
Los paises en desarrollo, entre ellos los paises pequefnos y pobres, se han beneficiado del fortalecimiento
del mecanismo de solucion de diferencias y del aumento de la transparencia, también a través del
mecanismo de examen de las politicas comerciales. Incluso en las esferas de reciente inclusion, como los
servicios y los aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio, diversos
paises en desarrollo han sido defensores activos de, entre otras cosas, la liberalizacién de determinados
sectores de servicios y modos de suministro o de la proteccion de las indicaciones geograficas.

Sin embargo, en el caso de varios paises en desarrollo, la aplicacion de ciertas obligaciones no sélo puso a
prueba sus recursos financieros y humanos, sino que se considero incompatible con los intereses econémicos
nacionales y las prioridades de su desarrollo. Los periodos mas largos de transicion, que permitian un retraso
en la aplicacién pero no diferencias en cuanto al caracter de las obligaciones en si mismas, resultaron en
muchos casos ineficaces como principal instrumento utilizado para ayudar a los paises en desarrollo a
adoptar las medidas de ajuste necesarias para hacer frente al rapido incremento de las obligaciones. Durante
el proceso preparatorio de la Tercera Conferencia Ministerial de la OMC, en Seattle, que se extendi¢ de
septiembre de 1998 a noviembre de 1999, algunos paises en desarrollo hicieron una amplia gama de
propuestas relacionadas con los problemas que, segun ellos, tenian para aplicar los Acuerdos de la OMC.
Las mas de 100 propuestas presentadas se centraban no sélo en periodos mas amplios para la aplicacion,
sino también en una mayor flexibilidad en el cumplimiento de obligaciones sustantivas, de forma mas o
menos permanente y autodeterminada. En Doha se puso en marcha otro proceso, que formé parte de la
Decision sobre la aplicacion y se aprobd en la Declaraciéon Ministerial, centrado expresamente en hacer
“mas precisas, eficaces y operativas” las disposiciones sobre el trato especial y diferenciado.

En los afos que siguieron a la conclusion de la Ronda Uruguay, la OMC redoblé sus esfuerzos de asistencia
técnica y creacion de capacidad. En 1996 el Comité de Comercio y Desarrollo adoptoé las Directrices
para la cooperacion técnica de la OMC (WT/COMTD/8), en las que se establecian objetivos, principios y
directrices operativas para las actividades de cooperacién técnica administradas por la Secretaria. Durante
los preparativos de la Conferencia Ministerial de Doha, a finales de 2001, la Secretaria formuld una
“Nueva estrategia para la cooperacion técnica de la OMC: cooperaciéon técnica y creacion de capacidades,
crecimiento e integracion” (WT/COMTD/W/90), que constaba de 10 elementos basicos, entre ellos la
“integracion” de las esferas prioritarias de accion comercial en las estrategias nacionales de desarrollo, la
mayor coordinacién con otros organismos y una financiacién adecuada. Posteriormente estos elementos
se han reflejado en diversas iniciativas, entre ellas la reforma del Marco Integrado (MI) para los PMA, en el
cual el Banco Mundial, el CCl, el FMI, la OMC, el PNUD y la UNCTAD combinan sus esfuerzos con los de los
receptores y los donantes para responder a las necesidades de desarrollo comercial de los PMA.
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A la luz del hincapié hecho en la Declaracién Ministerial de Doha (WT/MIN(01)/DEC/1) en la cooperacion
técnica y la creacion de capacidad, la OMC ha ampliado aun mas sus esfuerzos de asistencia técnica.
Ademas de sus propias actividades®°, que en gran medida se financian con cargo al Fondo Fiduciario
Global del Programa de Doha para el Desarrollo (que dispone de un presupuesto anual de 24 millones
de francos suizos), la OMC actua cada vez con mas frecuencia como coordinadora de la asistencia
relacionada con el comercio, por ejemplo en el contexto del Equipo de Trabajo sobre la Ayuda para el
Comercio.®" A este respecto, la OMC tiene que desempenar una funciéon catalizadora: garantizar que los
organismos y las organizaciones competentes entiendan las necesidades comerciales de los Miembros de
la OMC y alentarlos a que colaboren de manera méas coherente y eficaz para atender esas necesidades. La
iniciativa de Ayuda para el Comercio pretende responder a dos cuestiones conexas: una es ayudar a los
Miembros de la OMC que lo necesiten a aplicar los resultados de las actuales negociaciones comerciales
multilaterales y hacer frente a ciertos costos de reajuste econémico en que puedan incurrir. La segunda
cuestion tiene que ver con la insuficiente capacidad relacionada con el comercio de muchos Miembros
de la OMC, que les impide aprovechar las oportunidades que ofrece el sistema multilateral de comercio.
Esta Ultima preocupacién abarca una amplia gama de esferas, desde las instalaciones de prueba hasta
la infraestructura de los transportes y la logistica del comercio. Un importante elemento de la Ayuda
para el Comercio es la propuesta del Director General de la OMC de establecer en la Organizacién una
funcién de vigilancia y evaluacién para generar confianza en que la ayuda adicional para el comercio
se prestard y utilizard de manera eficaz.?> A pesar de su creciente importancia, esta claro que la Ayuda
para el Comercio y otras iniciativas en materia de asistencia técnica y creaciéon de capacidad solamente
complementan, y no sustituyen, a unos resultados ambiciosos en materia de liberalizaciéon y a normas de
la OMC que respondan a las necesidades de desarrollo.

b) Trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo en la OMC

En la subseccion C.2.¢).ii), dedicada a la justificacion del trato especial y diferenciado, se mencionaron
una serie de medidas relacionadas con el comercio que se pueden emplear para resolver problemas
especificos de los paises en desarrollo. Como se vio en la subseccién anterior, la utilizacion de estas
politicas a lo largo del tiempo se ha incorporado en cierta medida al sistema multilateral de comercio,
normalmente bajo ciertas condiciones. En la presente subseccién se examinan los tipos de trato especial
y diferenciado que actualmente existen en la OMC asi como la documentacién empirica sobre la utilidad
de las politicas comerciales autorizadas para fines de desarrollo. También se describen las alegaciones en
favor de la ampliacién del trato especial y diferenciado antes de ofrecer un breve resumen de los enfoques
alternativos de la mejor forma de responder a los intereses especiales de los paises en desarrollo en un
sistema multilateral de normas.

i) Principales tipos de trato especial y diferenciado en la OMC

El método establecido en la subseccion C.2.iii) describfa el trato especial y diferenciado como una de las dos
importantes excepciones al principio del trato NMF. Esto es indudablemente cierto en el caso de algunas

260 Véase en http://www.wto.org/spanish/tratop_s/devel_s/teccop_s/tct_s.htm un panorama méas completo de la
cooperacion técnica y la creacién de capacidad en la OMC. El Plan de Asistencia Técnica y Formacion de 2007 figura
en el documento WT/COMTD/W/151.

261 Véanse sus recomendaciones en el documento WT/AFT/1. El Equipo de Trabajo se cre6 de conformidad con la
Declaracién Ministerial de Hong Kong (WT/MIN(05)/DEC) y esta formado por un grupo limitado de Miembros de la
OMC, tanto desarrollados como en desarrollo. Se invit6 a las organizaciones internacionales pertinentes a desempenar
con regularidad una funcién de asesoramiento del Equipo de Trabajo.

262 Con el fin de ayudar a cuantos se ocupan de cuestiones relacionadas con el desarrollo y con las politicas comerciales

a lograr un mayor grado de coordinacion y coherencia, evitar la duplicacion, compartir informacion y supervisar la
aplicacion de los compromisos inscritos en el Programa de Doha para el Desarrollo de la Declaracion Ministerial de
Doha, las Secretarias de la OMC y la OCDE lanzaron en noviembre de 2002 una Base de Datos sobre creacion de
capacidad comercial. Ademas, las dos Secretarias producen periddicamente informes para dar a conocer los diversos
programas y ayudar a los donantes a identificar las esferas en que podrian hacerse mayores esfuerzos (véase http://
tcbdb.wto.org). La vigilancia y evaluacién de la Ayuda para el Comercio se basara en estos datos para un examen
global de las corrientes de Ayuda para el Comercio, pero también en las autoevaluaciones de los donantes y los
estudios practicos de los receptores. Los distintos niveles de vigilancia seran la parte sustancial de un informe anual y
un debate sobre la Ayuda para el Comercio entre todos los Miembros de la OMC.
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formas de trato especial y diferenciado, pero esa descripcién debe matizarse. En los Acuerdos vigentes de
la OMC283, |as disposiciones en materia de trato especial y diferenciado pueden suponer o no una violacién
del principio del trato NMF. Algunas de esas disposiciones autorizan a los deméas Miembros a ofrecer un
trato mas favorable a los paises en desarrollo, mientras que otras admiten una flexibilidad especial de que
pueden disponer los paises en desarrollo, pero que normalmente se aplica sobre una base NMF.

En la primera categoria, ademas de los esquemas del SGP, existen otras dos formas de trato mas favorable
para los paises en desarrollo. Mayoritariamente se presentan como simples “exhortaciones”. Primero, se
espera que los paises desarrollados Miembros ofrezcan asistencia técnica en el marco de los distintos
acuerdos individuales. Por ejemplo, en los Acuerdos OTC y MSF se alienta a los Miembros a prestar
asistencia a los paises en desarrollo que tradicionalmente son exportadores y que tengan dificultades para
cumplir las nuevas medidas. El caracter de clausula de maximo empefo de estas disposiciones ha sido
fuente de largas controversias. Aunque se siguen introduciendo mejoras en la asistencia técnica relativa a
acuerdos especificos, por ejemplo, la creacion del Fondo para la Aplicaciéon de Normas y el Fomento del
Comercio (FANFC), en el area de las MSF, con el objetivo de reforzar la capacidad de los paises en desarrollo
para cumplir las normas MSF, es improbable que los Miembros acepten una obligacion juridicamente
vinculante de prestar asistencia técnica sin conocer las consecuencias presupuestarias. Segundo, en la
medida de lo posible se alienta a los paises desarrollados a imponer requisitos menos exigentes al aplicar
determinadas medidas a los paises en desarrollo Miembros, por ejemplo, establecer plazos mas amplios
para hacer observaciones cuando se promulga una nueva medida sometida al régimen de los OTC.
Con frecuencia, este tipo de clausulas de trato especial y diferenciado estipula que “deberan tenerse
en cuenta” los intereses de los paises en desarrollo. Los intentos de establecer exenciones imperativas
se han encontrado con una gran resistencia cuando el trato especial y diferenciado puede socavar el
cumplimiento de un objetivo politico nacional, por ejemplo, cuando una norma urgente de seguridad
de un producto no puede aplicarse con efecto inmediato a los proveedores de paises en desarrollo. No
obstante, se hacen continuos esfuerzos para que los Miembros tengan en cuenta las preocupaciones de
los paises en desarrollo ante los nuevos reglamentos, por ejemplo, en la esfera de las MSF, poniendo
en marcha sistemas mejorados de notificacion que permitan mantener consultas y obtener informacion
sobre las medidas especiales para los exportadores de paises en desarrollo.24

Por el contrario, la flexibilidad especial a la que pueden acogerse los paises en desarrollo normalmente no
tiene consecuencias NMF. Los paises en desarrollo pueden ser exentos del cumplimiento de determinadas
normas pero habitualmente no podran aplicar unas medidas, que en caso contrario estarian prohibidas,
de forma que se discrimine a unos interlocutores comerciales frente a otros.? Esas exenciones de
los compromisos de acceso a los mercados, las disciplinas sobre subvenciones u otras obligaciones
normalmente adoptan la forma de derechos ejecutivos, aunque muchas veces sometidos a condiciones o
debilitados por la discrecionalidad de las decisiones.

A continuacion se examinan los datos empiricos sobre la utilizaciéon y el impacto sobre el desarrollo
del trato especial y diferenciado a fin de evaluar su historial hasta la fecha. Por consiguiente, el centro
de antecién serdn los acuerdos vigentes sobre trato especial y diferenciado (en contraposicién, por
ejemplo, con los recortes arancelarios diferenciales o los mecanismos de salvaguardia especial que se
estan debatiendo en las negociaciones) y en los derechos “exigibles” (en contraposicién con las promesas
del tipo "maximo empeno”). Los derechos de trato especial y diferenciado mas prominentes a lo largo
del tiempo que se han incorporado en el sistema del GATT/OMC se relacionan con el acceso preferencial

263 Como se indica supra, el trato especial y diferenciado también forma parte de las negociaciones en curso, principalmente
en el contexto de la no reciprocidad de las concesiones.

264 Véase la Decision del Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de 27 de octubre de 2004, Procedimiento para
aumentar la transparencia del trato especial y diferenciado en favor de los paises en desarrollo Miembros, documento
G/SPS/33 de la OMC.

265 Por ejemplo, las restricciones del comercio impuestas por los paises en desarrollo por motivos de balanza de pagos
de conformidad con el articulo XVIII del GATT de 1994 se aplican sobre una base NMF. En el parrafo 10 de la seccion
B del articulo XVIII se establecen condiciones adicionales sobre la forma de aplicacion de tales restricciones, por
ejemplo, de manera que se evite causar danos innecesarios a los intereses de los distintos Miembros.
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a los mercados, la proteccion de las industrias incipientes, la promocién de las exportaciones y las
exenciones temporales a la aplicacion de normas para tener en cuenta las dificultades en los procesos de
reajuste y los costos de la aplicacion. Aunque los dos primeros han constituido el eje de las demandas
de los paises en desarrollo desde los primeros afos del GATT, los ultimos se han afirmado segun han ido
evolucionando las ideas sobre el desarrollo y han ido aumentando las obligaciones, tanto en cantidad
como en complejidad, principalmente después de la Ronda Uruguay.?¢¢ Examinando uno por uno los
principales tipos de trato especial y diferenciado?’ se contrapone la experiencia acumulada hasta la fecha
con las continuas demandas de mayor flexibilidad y las posibles soluciones alternativas.

Preferencias no reciprocas

Como se mencioné en la subseccién 4.a), la descolonizacion hizo que la cuestion del acceso de los
paises en desarrollo a los mercados en condiciones preferenciales tuviera un caracter prominente en
la elaboracién de las politicas comerciales. En el decenio de 1970, cuando las politicas de sustitucion
de las importaciones fueron cayendo en un descrédito cada vez mayor, las preferencias no reciprocas
recibieron un nuevo impulso como instrumento para mejorar los resultados de exportacion de los
paises en desarrollo. Tanto por motivos politicos como econdmicos, el otorgamiento de preferencias
unilaterales a los paises en desarrollo, en virtud de la Clausula de Habilitacién, se ha incorporado como
excepcion permanente del principio NMF. Ha de tratarse de un “sistema generalizado de preferencias sin
reciprocidad ni discriminacién” y “que responda positivamente a las necesidades de desarrollo, financieras
y comerciales de los paises en desarrollo” (Clausula de Habilitacion: nota 3 al parrafo 2 a) y parrafo 3 ¢)),
abarcando asi los esquemas SGP y los acuerdos preferenciales entre paises en desarrollo, como el Sistema
Global de Preferencias Comerciales (SGPC).268

Los estudios empiricos sobre la contribucion de las preferencias a la diversificacion de las exportaciones y
el crecimiento ofrecen, en el mejor de los casos, una imagen contradictoria. Las principales preocupaciones
se centran en la cobertura y profundidad de los esquemas de preferencias asi como en sus consecuencias
estructurales y de politica econémica. En lo que respecta a lo primero, las preferencias han demostrado
tener poca importancia si se excluyen los productos sometidos a unos tipos arancelarios altos o cuando
los margenes preferenciales son pequenos. Incluso cuando estan incluidas mercancias muy protegidas y
los margenes son sustanciales, los beneficios dependeran en ultimo extremo de otras condiciones que es
necesario cumplir para poder acogerse al trato preferencial, principalmente normas de origen (Brenton,

266 Otra cuestion pendiente desde hace mucho tiempo para los paises en desarrollo ha sido la estabilizacién de los ingresos
de exportaciéon a través de acuerdos sobre productos basicos. Sin embargo, a partir del establecimiento de acuerdos
internacionales sobre productos basicos, basados en el mantenimiento de existencias reguladoras, de conformidad con el
Programa Integrado para los Productos Basicos (PIPB) de la UNCTAD, y en esquemas de financiacion, como el Servicio de
financiamiento compensatorio del Fondo Monetario Internacional, el debate se ha mantenido en gran medida fuera del
ambito del GATT/OMC. Hermann et al. (1989) demuestran empiricamente que la mayoria de esos esquemas no han tenido
mucho éxito en el cumplimiento de su objetivo de estabilizar los ingresos de exportacion de los paises en desarrollo.

267 En esencia, la clasificaciéon elegida comprende tres tipos principales de trato especial y diferenciado con consecuencias

NMF y tres tipos sin tales consecuencias. Los primeros consisten en preferencias no reciprocas, asistencia técnica
prestada por los Miembros a paises en desarrollo Miembros concretos y requisitos menos exigentes, mientras que
los Ultimos consisten en flexibilidad para restringir las importaciones, flexibilidad para promover las exportaciones y
periodos de transicién mas largos para aplicar los acuerdos que exigen muchos recursos. No seguimos examinando
los dos tipos que normalmente se presentan como clausulas de maximo empeno, es decir, la asistencia técnica y los
requisitos menos exigentes. Kleen y Page (2005) optan por un planteamiento similar, pero en la literatura especializada
(por ejemplo, Cottier, 2006) o en las conversaciones en la OMC, dependiendo del contexto, se han propuesto otras
clasificaciones. La Secretaria de la OMC ha propuesto en el Comité de Comercio y Desarrollo una tipologia en la
que se diferencian seis categorifas: i) disposiciones cuya finalidad es aumentar las oportunidades comerciales de los
paises en desarrollo Miembros; ii) disposiciones en virtud de las cuales los Miembros de la OMC deben salvaguardar
los intereses de los pafses en desarrollo Miembros; iii) flexibilidad de los compromisos, las medidas y la utilizaciéon
de instrumentos de politica; iv) periodos de transicién; v) asistencia técnica; y vi) disposiciones relativas a los paises
menos adelantados Miembros (WT/COMTD/W/77/Rev.1).

268 En 2005, 12 paises desarrollados Miembros disponian de programas de ese tipo. Las CE se cuentan como uno, mientras
que los programas de Bulgaria y Estonia se contabilizan por separado. Véase UNCTAD (2005). Para un examen en
profundidad de algunos programas, véase UNCTAD (1999) y OMC (2001b). De conformidad con el Acuerdo sobre el
Sistema Global de Preferencias Comerciales entre Pafses en Desarrollo, es decir, el SGPC, las concesiones (contenidas
en el anexo IV del Acuerdo) de 42 paises, que no son todos Miembros de la OMC, figuran en el sitio Web de la
UNCTAD. Véase http://www.unctadxi.org/templates/Page 6206.aspx, consultado el 25 de abril de 2007.
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2003; Brenton y Manchin, 2003).25¢ En lo que respecta a las segundas preocupaciones, las preferencias
introducen ineficiencias en la asignacién de los recursos y éstas pueden dificultar la reestructuracién de las
economias en el futuro para aprovechar las ventajas comparativas (Hoekman y Ozden, 2005).27 Ademas,
Lederman y Ozden (2005) afirman que la posibilidad de acogerse a estos esquemas unilaterales muchas
veces se hace depender de condiciones que no estan motivadas por el desarrollo y cuyo cumplimiento
puede resultar gravoso para los posibles beneficiarios y dar lugar a nuevas distorsiones. Ademas, las
preferencias generan intereses opuestos a una liberalizacion futura no discriminatoria (Limao, 2005;
Ozden y Reinhardt, 2003). Kleen y Page (2005) consideran que el impacto general de las preferencias
estriba sobre todo en que generan rentas y transferencias para determinados grupos, y menos en que
promueven un desarrollo industrial de base amplia.?”

En los debates actuales sobre las preferencias en la OMC se enfrentan principalmente los paises en desarrollo
beneficiarios con los excluidos. Este conflicto se ha acentuado a causa de la reciente decision del Organo de
Apelacién segun la cual los paises que ofrecen esquemas SGP pueden simultdneamente ofrecer a un grupo
especifico de paises en desarrollo que cumplan determinadas condiciones unos margenes de preferencia
mayores.?’2 Los beneficiarios siguen preocupados por la erosion de los margenes de preferencia a causa
del proceso de liberalizacion multilateral y regional. Se han hecho propuestas de consolidar las preferencias
actuales (Oyejide, 1997), por ejemplo, limitar la liberalizacion NMF en sectores clave, como los textiles, el
azUcar y los bananos, o fijar objetivos especificos de acceso a los mercados por los beneficiarios de sistemas
de preferencias (TN/CTD/W/3/Rev.2). En Alexandraki y Lankes (2004) y FMI (2003) se demuestra que la
erosion potencial de las preferencias no es significativa para la mayor parte de paises, pero si es importante
para un numero limitado de pequefios pafses y sectores.?’? Yeats (1994), Limao y Olarreaga (2005) y
Amiti y Romalis (2006) previenen contra la desaceleracion de las liberalizaciones NMF indicando que las
liberalizaciones no discriminatorias que realicen los paises que ofrecen esquemas de preferencias pueden
mas que compensar la erosion de éstas y dar lugar a un aumento de las exportaciones de los beneficiarios.
Low et al. (2005) dudan de que haya soluciones comerciales para la erosion de las preferencias, observando
gue las posibilidades de ampliar su utilizacién o el nimero de productos alternativos y proveedores son
limitadas. Como alternativa algunos autores han apoyado la oferta de asistencia al desarrollo para financiar
los costes de los reajustes necesarios (Hoekman y Ozden, 2005).2%

269 Véase, por ejemplo, Inama (2003), quien atribuye la tasa de utilizacién por los beneficiarios de los esquemas SGP de
las CE, los Estados Unidos, el Canadé y el Japon, inferior al 40 por ciento, al rigor y/o la complejidad de las normas
de origen. Sin embargo, no tiene plenamente en cuenta sistemas alternativos. En mercados individuales, a veces los
exportadores pueden elegir entre distintos sistemas de preferencias y, tomados todos ellos en conjunto, es posible que
las tasas de utilizacién sean superiores. En las CE, por ejemplo, los PMA africanos pueden exportar acogiéndose al
régimen de la iniciativa “todo menos armas” o al del acuerdo de Cotonu. Este Ultimo se utiliza mas porque las normas de
origen son menos exigentes (Candau y Jean, 2005). Por supuesto, las preferencias en los sectores de interés exportador
para los paises en desarrollo y cuyos margenes son elevados, como en el caso de los productos agropecuarios y textiles
en las CE y los Estados Unidos, son muy utilizadas (Bureau y Gallezot, 2004; Candau et al., 2004).

270 Parte de la repercusién de las preferencias en el desarrollo depende de si estimulan o no la creacién de una industria
que pueda sobrevivir cuando se reduzcan o se eliminen las preferencias (en esencia, se trata de un argumento de
industria incipiente). Obviamente, el reto de la adaptacion a las nuevas circunstancias también depende del plazo del
que se disponga para introducir reajustes (Kleen y Page, 2005).

271 Incluso cuando las preferencias no fomentan sectores que se vuelven competitivos a medio plazo, las rentas que generan

pueden aun constituir una importante fuente de ingresos para los paises pobres, y su repercusion en el desarrollo dependera
de la forma en que se utilicen esos ingresos. Mauricio, por ejemplo, ha empleado con éxito las rentas preferenciales para
diversificar su economia. No obstante, con la reduccién de los elevados precios fijos de las exportaciones de aztcar a la UE,
Mauricio tuvo que hacer frente a las considerables dificultades de reajuste a que se enfrentaban los productores de aztcar
ineficientes que habian perdido sus mercados (Kleen y Page, 2005; Subramanian y Roy, 2001).

272 En el asunto CF - Preferencias arancelarias, el Organo de Apelacion resolvié que los paises que ofrecen esquemas SGP pueden
diferenciar entre beneficiarios que no se hallan “en situacion similar” (parrafo 153). El Organo de Apelacién constaté que no
todos los paises en desarrollo comparten necesariamente las mismas necesidades de desarrollo y que, por consiguiente, los
beneficiarios pueden recibir un trato diferente (parrafo 162). Se establecieron dos condiciones: primero, que la existencia de
tal necesidad sea objeto de un amplio reconocimiento, por ejemplo, por otra organizacion internacional. Segundo, que haya
un nexo suficiente entre el trato preferencial y la probabilidad de paliar la necesidad pertinente (parrafos 163y 164).

273 Véase en Hoekman et al. (2006) un panorama mas completo de los estudios sobre el alcance de la erosion de las
preferencias.

274 \gase, por ejemplo, el Mecanismo de Integracion Comercial del FMI (MIC), que ofrece apoyo financiero para hacer frente a
las dificultades de balanza de pagos resultantes de ajustes relacionados con el comercio, por ejemplo debido a la erosién de
preferencias arancelarias. Véase http://www.imf.org/external/x10/changecss/changestyle.aspx, consultado el 24 de abril de 2007.

324



Flexibilidad para restringir las importaciones y promover las exportaciones

A pesar de las menores reducciones de los aranceles y de las consolidaciones y compromisos mas
reducidos; los paises en desarrollo disponen de otros margenes de flexibilidad para restringir las
importaciones, principalmente el derecho de proteger las industrias incipientes (secciones Ay C del
articulo XVIII del GATT). Como antes se indico, estas disposiciones fueron heredadas de la época de
sustitucion de las importaciones, el decenio de 1950 y la primera parte del decenio de 1960. Pocas veces
han sido invocadas. Uno de los motivos de ello es obviamente que los paises en desarrollo con aranceles
sin consolidar o consolidaciones al tipo maximo elevadas pueden aumentar los tipos aplicados sin recurrir
al trato especial y diferenciado. Otro motivo es que se considera que la aplicacién de la seccién B del
articulo XVIII, dedicada a las restricciones al comercio por motivos de balanza de pagos, es mas facil y no
exige compensaciones. La seccion B del articulo XVIII ha sido utilizada hasta el momento por 16 paises
en desarrollo.?’s Al final de la Ronda Uruguay también se otorgaron a los pafses en desarrollo y menos
adelantados (PMA) unos periodos de transicién mas largos (cinco y siete afos respectivamente), durante
los cuales se podian mantener las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio
notificadas, por ejemplo, prescripciones de contenido local o de equilibrio de las exportaciones y las
importaciones (articulo 5 del Acuerdo sobre las Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el
Comercio (MIC)). Pidieron prérrogas 26 paises, incluido Uganda como Unico PMA .27

Los paises en desarrollo, inspirados por el éxito de la promociéon de las exportaciones en Asia Oriental,
pidieron también que se les reconociera el derecho especial de subvencionar las exportaciones. Este
derecho frecuentemente se demanda para proteger algunas caracteristicas de las zonas de elaboracion
para la exportacién (zonas francas industriales). El articulo 27 del Acuerdo SMC establece un periodo
de transicién de ocho afos para que los paises en desarrollo eliminen las subvenciones a la exportacion
y una exencién general para los PMA y algunos paises mas pobres, enumerados en el anexo VIl del
propio Acuerdo SMC, si se cumplen ciertas condiciones. El articulo 27.4 del Acuerdo SMC permite que
se otorguen prorrogas individuales y, ademas, se cre6 un procedimiento de via rapida para los paises que
cumplian algunos criterios (G/SCM/39). Hasta el momento, los distintos procedimientos de prérroga han
sido utilizados por dos docenas de paises en desarrollo.?”

Tomando como prueba los datos empiricos, la proteccion de las industrias incipientes para fines relacionados
con la sustitucion de importaciones pronto quedé descartada como instrumento del desarrollo. Habia
introducido grandes distorsiones en los paises que aplicaban tales politicas, penalizando a los sectores
tradicionales, como la agricultura, desalentando las exportaciones y agudizando las tendencias a vender
materias primas a cambio de bienes de capital.?¢ Por lo que respecta a las medidas en materia de
inversiones relacionadas con el comercio, Moran (1998), basandose en un amplio examen de estudios
empiricos, constata que “[l]a imposicion de prescripciones de contenido nacional en los mercados locales
protegidos conduce a una produccidon menos eficiente e induce unos vinculos con etapas anteriores
de la produccién menos valiosos que si se permite a las empresas extranjeras montar establecimientos

275 La Declaracién sobre las medidas comerciales adoptadas por motivos de balanza de pagos, de la Ronda de Tokio
(IBDD 26S, 1979: 223 a 227), pide a los paises que tengan dificultades en su balanza de pagos que den prioridad a las
medidas basadas en los precios frente a las restricciones cuantitativas y que publiquen el calendario de eliminacion de
las medidas. En la subseccion 2.c) se ofrece un resumen de los paises que adoptaron medidas por motivos de balanza
de pagos, y de los periodos en que éstas estuvieron en vigor.

276 En la Conferencia Ministerial de Hong Kong, 2005, se decidi6 que los PMA podian notificar y mantener otros siete
anos las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio que tuvieran en vigor e introducir nuevas
medidas a condicién de que las aprobaran los Miembros y fueran objeto de exdmenes perioddicos. Todas estas medidas
tendran que haber sido eliminadas en 2020 a mas tardar (WT/MIN(05)/DEC: F-2). Sin embargo, en la fecha en que se
redacté este Informe no se habifa recibido ninguna notificacion de este tipo.

277 Véase la serie de documentos G/SCM/-, de la OMC, a partir del documento G/SCM/50.

278 Pueden verse dos amplias colecciones de ejemplos en los estudios de Balassa y asociados (1971) y Little et al. (1970).
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orientados al mercado mundial o a mercados regionales” (Moran, 1998: 161).272 Ademas del impacto en
la estructura de produccion, se ha constatado también que el general efecto paralizador de la inversién
extranjera directa (IED) que provocan las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio
retrasa el progreso tecnolégico (Kokko y Blomstrom, 1995; Smarzynska Javorcik, 2004).2e

Los datos disponibles sobre las politicas de promociéon de las exportaciones son menos tajantes.
Frecuentemente se cita la conversion de la Republica de Corea y otros “tigres asiaticos” en protagonistas
importantes del comercio internacional como ejemplo de la importancia de la intervencion de los
gobiernos en el establecimiento de industrias de exportacion florecientes (Noland y Pack, 2003). Para
algunos partidarios de estas politicas, como Mauricio, las zonas francas industriales desempefiaron un
papel importante en la diversificacion de la produccion para incluir sectores no tradicionales (Subramanian
y Roy, 2001). Sin embargo, otros paises aplicaron una estrategia similar sin éxito.2¢" Noland y Pack (2003)
subrayan que algunos factores horizontales, como unas politicas macroeconémicas correctas y una fuerza
de trabajo muy educada, desempefaron un papel mas importante que las intervenciones en sectores
especificos segulin la experiencia de los paises de Asia Oriental. De hecho, los autores concluyen que los
incentivos a la exportacion sélo sirvieron para compensar los efectos de la proteccion todavia subsistente
y que se podrian haber obtenido resultados similares con un derroche menor de medios. La experiencia
demuestra que las politicas de intervencion selectiva plantean problemas importantes de blsqueda de
ganancias faciles y de ineficiencia a largo plazo (Hoekman et al., 2004). Los tigres asiaticos pudieron
disminuir la incidencia de estos problemas gracias a la estabilidad de su situacién politica, la competencia
de su burocracia y el estricto cumplimiento de los objetivos de exportacién, es decir, permitir la quiebra
de las empresas con pérdidas. En cambio, en otros casos las politicas de apoyo fueron capitalizadas por
grupos de interés lo que generd corrupciéon y el mantenimiento de industrias no eficientes (Lall, 2002).
Otros problemas que se han planteado son las consecuencias fiscales de las politicas industriales y las
dificultades que supone obtener informacién que permita definir los “ganadores” (Panagariya, 2000a).

Los debates actuales sobre el trato especial y diferenciado, a pesar de la escasez de pruebas favorables
a las intervenciones selectivas de los gobiernos, han puesto de manifiesto la necesidad de los paises
en desarrollo de “espacio politico” para proteger a las industrias que compiten con importaciones y
subvencionar a los exportadores.282 Se ha dicho que los paises en desarrollo deben poder rechazar las
condiciones impuestas para proteger las industrias incipientes por ser demasiado engorrosas (TN/CTD/
W/3/Rev.2) y no tener que ofrecer compensaciones (TN/CTD/W/4/Add.1). Igualmente, algunos paises
en desarrollo han propuesto que se les dé libertad para utilizar medidas en materia de inversiones
relacionadas con el comercio (TN/CTD/W/4; TN/CTD/W/3/Rev.2) y subvenciones a la exportacion (TN/
CTD/W/3/Rev.2) segun les convenga para cumplir sus objetivos de desarrollo. La presuncién subyacente
de que reducir las obligaciones internacionales es de algin modo mas favorable para el desarrollo se
puede considerar una respuesta al “Consenso de Washington” defendido por el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional (FMI) en el decenio de 1980. Rodrik (1993) aporta un apoyo empirico
observando que la estrategia recomendada, es decir, reducir al minimo las intervenciones de los gobiernos
en la busqueda de planteamientos del desarrollo basados en la exportaciéon, ha tenido un éxito que en el
mejor de los casos puede calificarse de mitigado.

279 Los esquemas de contenido nacional exigen que las empresas compren componentes de produccion nacional mas caros
en lugar de productos de sustitucion importados, lo que genera costos de produccién mas elevados, restando atractivo
a la inversién en el correspondiente sector de la elaboracién ulterior. Por supuesto, otros factores del pais receptor, en
particular el nivel de proteccion arancelaria y los incentivos fiscales o financieros, pueden compensar el efecto negativo
de las prescripciones en materia de contenido nacional en las inversiones, aunque a costa de nuevas distorsiones.

280 Véase en OMC y UNCTAD (2002) un amplio resumen de los canales a través de los cuales las medidas en materia
de inversiones relacionadas con el comercio y otros requisitos en materia de resultados afectan al comercio, a las
inversiones y al crecimiento, asi como de las pruebas empiricas.

281 Panagariya (2000a) observa que los costos de las subvenciones a la exportacion concedidas por algunos paises de
Asia y América Latina fueron claramente superiores a los beneficios obtenidos en las esferas de la promocién y
diversificacion de las exportaciones. Igualmente, en la mayoria de los ejemplos de paises africanos analizados en
Helleiner (2002) no se establece un impacto significativo de las zonas francas industriales en las exportaciones de
productos no tradicionales.

282 Hoekman (2005) observa el uso generalizado y el contenido mal definido del término «espacio politico» en los debates
actuales y propone una operacionalizacion mas precisa de este concepto que se expone en mas detalle infra.
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En los Gltimos tiempos, algunos académicos han adoptado un enfoque mas matizado en sus comentarios
y reservan un papel futuro a las intervenciones de los gobiernos, teniendo al mismo tiempo en cuenta la
experiencia acumulada hasta la fecha. Por un lado, se ha reconocido que las dificultades presupuestarias,
informativas, administrativas y de politica econémica limitan el éxito de las politicas industriales activas
(Rodrik, 2004), asi como la importancia de que los mercados y las instituciones funcionen.2#* Por otro
lado, aunque la apertura comercial haya dado origen a mejoras de la productividad en mercados antes
protegidos, las politicas de /aissez-faire tampoco han mejorado los resultados econémicos segun lo
previsto. Hausman y Rodrik (2003) sostienen que, para promover el cambio estructural y el crecimiento,
los gobiernos tienen que desempenar la funcion de alentar la capacidad empresarial y las inversiones en
nuevas actividades, y abandonar las empresas y sectores que han dejado de ser productivos.2* Aunque
los instrumentos no comerciales, como los créditos o garantias del sector publico por un plazo limitado,
y hasta que los mercados financieros privados estén dispuestos a intervenir (o hasta que se declare la
quiebra), sean preferibles en la mayoria de los casos desde el punto de vista de la eficiencia, Melitz
(2005) sefala que, para aprovechar la innovaciéon ajena, las restricciones del comercio pueden ser en
determinadas circunstancias menos distorsionadoras de lo que anteriormente se creia, aunque deban
tratarse con gran precaucion. Panagariya (2000a) observa que la seleccion de las politicas prioritarias se
ha de hacer teniendo también en cuenta su viabilidad dentro del horizonte temporal previsible. Es posible
que en los debates sobre el trato especial y diferenciado en esta esfera sea necesario examinar con mas
detalle los instrumentos de politica actualmente en vigor en la OMC, incluidas las condiciones impuestas
para su utilizacion, asi como las posibles alternativas, y quizé sea necesario abandonar un enfoque
unitario para tener mas en cuenta la situacion especifica de los paises individuales.

Periodos mads largos de transicion para cumplir las obligaciones que exigen un uso intensivo

de recursos

El aumento considerable de las obligaciones de los paises en desarrollo a consecuencia de la Ronda
Uruguay pronto origind quejas por los excesivos costos que suponia el cumplimiento. Aunque algunos
acuerdos, como el relativo a las MIC, permitian unos periodos de transicién mas largos para facilitar el
ajuste a los cambios de las pautas sectoriales y tener en cuenta los costos de politica econdmica que
suponia la eliminacion de las medidas distorsionadoras del comercio, otros acuerdos, como los relativos
a los ADPIC y la valoracién en aduana facultaban a los paises en desarrollo para retrasar la aplicacion
a fin de poder adoptar las medidas administrativas necesarias. Cabe presumir que se considerd que el
equilibrio entre los costos inmediatos y los beneficios a largo plazo del acuerdo seria mas favorable si los
paises en desarrollo estuvieran obligados Unicamente a realizar un numero limitado de reformas de una
vez y diferir algunos de los costos a una etapa posterior (Kleen y Page, 2005).

Al amparo del Acuerdo de Valoracién en Aduana, 56 paises en desarrollo Miembros pidieron acogerse
al periodo de transicion inicial de cinco afos previsto en su articulo 20.1, solicitando 32 de ellos ademas
prorrogas, que basicamente permitian que se siguieran utilizando valores minimos. Aparentemente sélo
un numero limitado de paises en desarrollo Miembros han utilizado el periodo de transicién, es decir, han
notificado una legislacién conforme con el Acuerdo tras su finalizacién. En muchos casos, no se ha recibido
ninguna notificacién aunque no se hayan solicitado nuevas prérrogas o no se haya presentado en ningun
momento la solicitud inicial de prérroga. La utilizaciéon del valor de transaccién como metodologia preferida
a efectos aduaneros puede ser positiva porque aumenta la transparencia y la objetividad, pero puede exigir

28 Se trata de factores importantes que determinan el clima de inversién en un pafs. Se ha constatado que la IED
desempefa un importante papel en la diversificacion y la modernizacion de la base industrial de los paises en desarrollo.
Véase, en particular, en Hoekman et al. (2004) una panoramica de la documentacion sobre IED y transferencia de
tecnologia. Aunque los autores mencionan numerosos estudios practicos, en que se ha producido una difusion
tecnolégica sustancial gracias a la IED, también subrayan que la transferencia o la difusion indirecta de tecnologia a
través de la IED no son automaticas y podrian verse fomentadas por las politicas adecuadas.

284 Los autores subrayan que es necesario descubrir qué se es capaz de producir. Consideran que este descubrimiento tiene
un gran valor social ya que determina la pauta de especializaciéon futura de la economia. Como otros empresarios emulan
rapidamente lo que han descubierto los pioneros, el empresario inicial s6lo puede internalizar parte del valor social
generado. Los autores concluyen que las politicas de laissez-faire provocan una oferta deficitaria de innovacion. Rodriguez-
Clare (2005) afade que, para que florezcan nuevas industrias, los gobiernos tendrian que coordinar también las decisiones
de invertir en industrias en etapas anteriores y posteriores del proceso de produccion y que dependen unas de otras.
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una reforma total del procedimiento aduanero, lo que supone invertir en instituciones, equipo y formacién
(Shin, 1999). Para evitar fraudes relacionados con la infravaloracion (pérdida de ingresos arancelarios) o
la sobrevaloracién (elusién de los controles del capital) de las mercancias, tiene particular importancia
el acceso a informacion electronica para poder realizar comparaciones de precios. También se puede
considerar que la solucién de problemas institucionales mas amplios, como los que plantean la corrupcion,
la lentitud de los procedimientos burocraticos y la insuficiencia de los sistemas de auditoria interna es un
requisito indispensable para utilizar sistemas mas elaborados de valoracién. Por el mismo motivo, cuando el
proceso de reforma de la valoracion en aduana se ha presentado asociado con un proceso de reforma mas
general, las ganancias en transparencia, rapidez en el despacho de aduana y aumento de los ingresos han
sido superiores a las previstas en la mayoria de los casos (Duran y Sokol, 2005).

La experiencia de los paises en desarrollo en la aplicacion del Acuerdo sobre los ADPIC ha suscitado
mayores preocupaciones incluso. En virtud del parrafo 2 del articulo 65 del Acuerdo sobre los ADPIC, los
paises en desarrollo estan obligados a aplicar las disposiciones relativas al régimen NMF y el trato nacional
(articulos 3, 4 y 5 del Acuerdo sobre los ADPIC) pero no a adaptar su legislaciéon a las disposiciones de
dicho Acuerdo en un plazo de cinco afios (11 afios en el caso de los PMA, segun el parrafo 1 del articulo
66 del Acuerdo sobre los ADPIC, con posibilidad de prérrogas). Ademas, el parrafo 4 del articulo 65 del
Acuerdo sobre los ADPIC establece un plazo total de 10 afos durante el cual los paises en desarrollo
Miembros no estan obligados a ampliar la proteccion mediante patentes de productos a sectores de
tecnologia que no gozaban de tal proteccién antes. En 2001, se decidié que los PMA podian retrasar la
aplicacién con respecto a los productos farmacéuticos de las disposiciones sobre patentes y las relativas a
la proteccién de la informacién no divulgada hasta el 1° de enero de 2016 (WT/MIN(01)DEC/2). El periodo
de transicion general previsto en el Acuerdo sobre los ADPIC para los PMA se prorrogd en 2005 hasta el
1°dejulio de 2013 (IP/C/40). Muchos paises en desarrollo disponian de regimenes de propiedad intelectual
antes del Acuerdo sobre los ADPIC, pero utilizaron la transicion para modernizar las infraestructuras
existentes.? La India, por ejemplo, desarrollé la Ley de Patentes (promulgada originalmente en 1970)
para hacerla plenamente compatible con el Acuerdo, introduciendo enmiendas en 2000, 2003 y 2005,
y en su politica cientifica y tecnologica de 2003 hizo hincapié en los derechos de propiedad intelectual
como instrumento importante para su desarrollo comercial (Saha, 2005). Diversos estudios de ejemplos
de paises en desarrollo han puesto de manifiesto que los costos de la modernizacién necesaria asi como
los gastos anuales de funcionamiento de las instituciones de proteccién de los derechos de propiedad
intelectual serfan sustanciales (UNCTAD, 1996; Banco Mundial, 2002). Sin embargo, las estimaciones varian
mucho y frecuentemente no es posible determinar los costos marginales que generara el cumplimiento
de las obligaciones del Acuerdo sobre los ADPIC. Ademas, en algunos paises en desarrollo los ingresos
procedentes de las tasas de registro, principalmente de marcas de fabrica y de comercio, eran superiores
a los gastos ordinarios (CIPR, 2002). Pero se ha demostrado que el Acuerdo sobre los ADPIC tiene unas
repercusiones econémicas que no se limitan a los presupuestos ordinarios. Los titulares de los derechos
estan domiciliados de forma desproporcionada en un nimero reducido de pafses industrializados. A corto
plazo, se ha estimado que esto produce unas salidas financieras netas de los paises en desarrollo (y de
los demas paises desarrollados) hacia los exportadores de tecnologia, principalmente los Estados Unidos,
Alemania y el Japon (Banco Mundial, 2002; Maskus, 2000). Sin embargo, algunos paises en desarrollo
estan reduciendo esta distancia. En preparacion de su adhesién a la OMC, China ha modernizado sus
autoridades responsables de la propiedad intelectual y, entre 2001 y 2005, el numero de solicitudes de
patentes de invencién recibidas cada afo por la Oficina Estatal de la Propiedad Intelectual (SIPO) casi
se ha triplicado (2001: 63.204; 2005: 173.327). En ese tiempo, y en cada afio desde 2003, la mayoria
de las solicitudes de patentes de invencion fueron presentadas por solicitantes locales.2s¢ Ademas, desde
un punto de vista positivo, se ha constatado que una mayor proteccién de los derechos de propiedad
intelectual incrementa el flujo de IED (no so6lo en sectores sensibles a los derechos de propiedad

285 Los paises en desarrollo también aprovecharon la oportunidad para obtener mayor asistencia, tanto a nivel bilateral
como de instituciones multilaterales, en particular la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI), para
la actualizaciéon y modernizacion de sus regimenes de propiedad intelectual.

286 Véase http://www.sipo.gov.cn/sipo_English/statistics/200607/t20060725_104689.htm, consultado el 27 de abril de
2007. Ademas, otras formas de proteccion, como los derechos de autor, han resultado ser beneficiosas, por ejemplo,
para la industria musical de los paises en desarrollo (Maskus, 2000).
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intelectual) y la transferencia de tecnologia, incluso a los PMA (OCDE, 2003; Smarzynska Javorcik, 2002;
Lee y Mansfield, 1996). Aunque se hayan puesto dificultades a la transferencia de tecnologia por via de
la imitacion, los efectos de la IED se han hecho sentir con mas fuerza en los paises que estan capacitados
para practicar la ingenieria inversa (OCDE, 2003). Ademas, la transferencia de tecnologia ha aumentado
en diversos paises en desarrollo a través de contratos de licencias (con efectos positivos dependiendo de
la cuantia de las regalias) (Maskus y Yang, 2003).

En los debates actuales sobre trato especial y diferenciado algunos paises en desarrollo han presentado
propuestas en el sentido de que se prorroguen automaticamente, cuando asi se solicite, los periodos de
transicién previstos en los Acuerdos sobre Valoracion en Aduana y sobre los ADPIC (TN/CTD/W/3/Rev.2 y
TN/CTD/W/4/Add.1). Los Miembros que se opongan tendran que demostrar que los fines previstos se han
cumplido durante el periodo de transicién que vaya a expirar y que el resultado ha sido que se dispone
de la infraestructura necesaria (en el caso del Acuerdo sobre los ADPIC, “una base tecnoldgica viable”).
Aunqgue muchos siguen mostrandose escépticos ante los problemas de riesgo moral?®” que plantea este
enfoque, ha ganado algun terreno la idea de que la relacién costos/beneficio de ciertas obligaciones
puede depender del nivel de desarrollo. Se alega que las inversiones y reformas complementarias que
se necesitan en el mundo en desarrollo compiten con otras prioridades del desarrollo por conseguir una
parte de los escasos fondos y la escasa capacidad administrativa (Hoekman, 2005). Al mismo tiempo, los
datos empiricos han demostrado que la modernizacién de las aduanas y de los derechos de propiedad
intelectual ha tenido efectos positivos en distintos indicadores del desarrollo y, por consiguiente, no se
debe descuidar.288 Para que el trato especial y diferenciado sea efectivo serd necesario adaptarlo a la
situacion especifica de cada pafs, teniendo en cuenta la infraestructura y los activos de que dispone y
ofreciendo al mismo tiempo incentivos para la reforma, pero también habran de tenerse en cuenta los
costos que el incumplimiento de las obligaciones impone a otros paises.

ii) Nuevos enfoques para responder a los intereses de los paises en desarrollo

Las negociaciones en curso ofrecen una buena oportunidad de reconsiderar la forma en que se puede
abrir paso en la OMC a los intereses especiales de los paises en desarrollo. Segun el mandato de Doha,
han de examinarse todas las disposiciones sobre trato especial y diferenciado con miras a hacerlas mas
precisas, eficaces y operativas (WT/MIN(01)/DEC/1). En las negociaciones se utilizardn modalidades de
trato especial y diferenciado convenidas y serd necesario concebir nuevas disposiciones sobre el trato
especial y diferenciado en las esferas de negociaciéon, como la facilitacion del comercio. Para todas estas
formas de trato especial y diferenciado siguen teniendo la misma importancia dos cuestiones bdasicas:
primera, la ausencia de un analisis politico de la necesidad de las exenciones y de responsabilidad por
parte de los demandantes de dichas exenciones; y segunda, la falta de una evaluacion realista de la
forma en que deben concederse esas exenciones sin poner en peligro la integridad del sistema. Estas
consideraciones se relacionan entre si ya que es probable que la exigencia de una justificacién de las
necesidades especiales de desarrollo y de las propias excepciones de las normas que se soliciten ponga
término a la autocalificacion como pais en desarrollo, lo que deja en el aire la cuestién de cudl es el
mecanismo adecuado de seleccién para tener derecho a solicitar un trato especial y diferenciado.

Hasta el momento han resultado particularmente populares dos estrategias extremas para evitar un
analisis mas serio: la primera ha sido conceder una flexibilidad total (a veces con un limite temporal)
a los paises en desarrollo, principalmente PMA, que son demasiado pequeios econdémicamente para
perjudicar los intereses de otros Miembros, sin considerar cudl es su justificacidon ni sus consecuencias.
Por ejemplo, no se espera que los PMA asuman compromisos en la esfera del acceso a los mercados de

287 El riesgo moral se define como una modificacién del comportamiento inducida por el seguro que hace que el suceso

asegurado tenga mas probabilidades de producirse.

28 Para obtener mas informacién empirica véase también Direccién Nacional de Comercio de Suecia (2004).
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productos agropecuarios o en las nuevas negociaciones sobre facilitacion del comercio (WT/L/579).2¢
O podran mantener las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio vigentes o
establecer nuevas durante un periodo ampliado, posiblemente hasta 2020 (WT/MIN(05)/DEC: F-2).
Aunque celebrado como un éxito, es muy dudosa la conveniencia econdmica y estratégica de este
enfoque. Los PMA han liberalizado unilateralmente algunos sectores y podrian unir estas medidas con
reformas acordes con la OMC para impedir un deslizamiento de las politicas.?* Ademas, los PMA pueden
utilizar la carta del statu quo en las negociaciones para hacer valer sus intereses ofensivos.*' En lo que
respecta a las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio, como antes se vio, quiza
no sean la politica mas eficaz en funcién de los costos para promover las industrias nacionales.

El segundo enfoque ha sido centrarse en propuestas de trato especial y diferenciado que tienen
practicamente un valor intrinseco, nulo o escaso, o formular mas compromisos de “maximo empefno”,
es decir, conceder “derechos” cuyo cumplimiento dificilmente se podré exigir. Por ejemplo, se acordo
en principio que “cuando los Miembros adopten medidas de conformidad con las disposiciones de la
Clausula de Habilitacion seran aplicables los términos y condiciones de esta Clausula” o que al evaluar
las medidas adoptadas por motivos de balanza de pagos de conformidad con la seccién B del articulo
XVIII del GATT de 1994 “se tendra plenamente en cuenta la repercusion de la volatilidad de las corrientes
financieras a corto plazo” (JOB(03)/150/Rev.2: C-2 y C-6, sin cursivas en el original).

Algunos comentaristas han hecho propuestas sobre como reorientar los debates relativos al trato especial
y diferenciado hacia un enfoque mas analitico. Todos ellos son partidarios de la idea de heterogeneidad
entre los paises en desarrollo si se quiere que el trato especial y diferenciado sea eficaz, es decir, estan de
acuerdo en que la situacion especifica de cada Miembro debe determinar la admisibilidad y el tipo de la
medida de trato especial y diferenciado que ha de autorizarse.?? Sin embargo, los enfoques propuestos
se distinguen por el grado de diferenciacion entre los paises en desarrollo y cémo ha de establecerse
ésta. Las dos alternativas principales varian también en lo que respecta al alcance exacto del trato
especial y diferenciado y el grado de detalle con el que se ha de examinar el contenido de las normas de
la OMC y las posibles exenciones.

289 En las nuevas esferas, como la facilitacion del comercio y demas temas de Singapur, este enfoque ha tenido algun
respaldo académico. Lawrence (2005) propone que se complementen los acuerdos vigentes de la OMC con “clubes”
adicionales a los que sélo se sumarian los Miembros que quisieran aceptar un conjunto de compromisos mas amplio. A
fin de evitar el desapego que provoca la conversion de los Codigos plurilaterales de la Ronda de Tokio en obligaciones
de aplicacion universal, todos los Miembros de la OMC participarian en la negociacién de las normas de los clubes,
pero tendrian libertad para sumarse a ellos posteriormente. El autor considera que la OMC es un “club de coordinacion
global” del comercio que debe abordar todas las cuestiones interrelacionadas. Este “club de clubes” representaria un
compromiso en el que podria coexistir la diversidad con el establecimiento de un marco de integracién mas profunda.
Movidos por el temor a una “sociedad de dos clases” y una marginacion ulterior de los paises mas pobres, muchos
observadores (por ejemplo, Hoekman, 2005) no consideran que los acuerdos “plurilaterales” sean beneficiosos para
los intereses de los paises en desarrollo.

290 Véanse las subsecciones B.2, B.5y C.2 c), en las que se consideran los compromisos internacionales como instrumento
para resolver problemas internos de gobierno. Si se permite que todos los paises que generan costos de no cumplimiento
y que como mercados son demasiado pequefos para interesar a sus interlocutores comerciales obtengan exenciones
mas 0 menos permanentes, hay que preguntarse si esta practica, aunque en realidad no sea infrecuente, deba ser
formalizada a través de las normas de la OMC, poniendo en riesgo de este modo la ulterior integracién de estos paises
en el sistema multilateral de comercio. Véase Kerr (2005).

291 Tal como se expone en las subsecciones B.2 y B.5, no resulta facil explicar por qué un pafs grande negociaria
compromisos de liberalizacién con un pais pequefio. Un motivo posible es el interés del pais grande en la cooperacion
en esferas distintas del comercio, como la proteccion del medio ambiente. Ademas, puede que un PMA no sea
considerado un mercado pequefio respecto de determinados productos. Por ultimo, dado que un mercado grande
otorga por si mismo un poder de negociacién significativo, los PMA pueden actuar en grupo al negociar con los
grandes interlocutores comerciales.

292 Como se indica en las subsecciones B.2, B.5 y C.2 ¢), el enfoque de los acuerdos comerciales basado en la relacion
de intercambio supondria una respuesta diferente para los grandes y los pequefos paises en desarrollo. Por ejemplo,
Staiger (2006) sostiene que las piezas fundamentales de las pruebas empiricas son el grado pasado y presente
en que los paises en desarrollo son lo bastante importantes en los mercados pertinentes para alterar los precios
internacionales con sus decisiones de politica comercial. Citando dos documentos en apoyo de su argumento (Gros,
1987, Broda et al., 2006), lamenta la carencia general de estudios empiricos a este respecto.
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Algunos autores han establecido una distincion entre obligaciones basicas, como el acceso a los mercados
en régimen NMF y la prohibicién de las medidas causantes de una elevada distorsion del comercio, y
las obligaciones que supone aplicar acuerdos “costosos” relativos a cuestiones normativas, como los
de valoracién en aduana y sobre los ADPIC. El sometimiento universal a las disciplinas basicas implica
gue no debe retrasarse el avance de la liberalizaciéon para tener en cuenta la erosién de las preferencias
y que se deje poco espacio, 0 ninguno, para “titubeos” con respecto a las medidas en materia de
inversiones relacionadas con el comercio o las subvenciones a la exportacién (Hoekman et al., 2004). Se
han presentado diferentes estrategias para identificar a los posibles beneficiarios. Hoekman et al. (2004)
son partidarios de excepciones, sometidas a un plazo, de los acuerdos que exigen un “uso intensivo de
recursos” en favor de un grupo de “PMA plus” definido a través de criterios amplios, como los ingresos
por habitante o el tamafo. Se ha alegado que esta diferenciacion poco matizada incluiria practicamente
a todos los paises que tienen problemas similares de aplicacion de los Acuerdos de la OMC.23 Para
atender a las reclamaciones de los paises individuales que no formen parte de este grupo y que quieran
tener acceso a los mismos derechos caso por caso, se propone un procedimiento de apelacién. Wang
y Winters (2000), Prowse (2002) y Hoekman (2002) sostienen que la capacidad de aplicacién se debe
evaluar pais por pafs (“auditorias de la aplicacion”). Los autores vinculan la exenciéon temporal con la
prestacion de asistencia técnica y la creacién de capacidad. Hoekman (2005) sugiere que en lugar de
establecer exenciones formales de la norma, las reclamaciones contra los paises en desarrollo que no
cumplan obligaciones que exijan un “uso intensivo de recursos” se deben condicionar a la aprobacion
previa por un érgano independiente de supervisidon que determine los posibles beneficios de la aplicacién
frente a los costos del cumplimiento (“prueba del desarrollo”).

Aunque resulte intelectualmente estimulante definir de alguna de estas formas la posibilidad de
acogerse a un trato especial y diferenciado, plantea varias dificultades practicas: primero, los intentos
de subdividir a los paises en desarrollo se han demostrado inviables, en particular porque ese grupo
de paises, excluyendo a otros paises en desarrollo, reuniria las condiciones para poder optar a un trato
especial y diferenciado muy amplio. Las evaluaciones pais por pais o los procedimientos de apelacion
tienen la desventaja de supeditar la capacidad de optar al trato especial y diferenciado a un proceso de
decision discrecional, en lugar de crear derechos exigibles. Segundo, un enfoque “a medida” exigiria
una mejora extraordinaria de la coordinacion y la prestacién de asistencia en todos los niveles. Por
ultimo, la intervencion de autoridades externas para realizar “auditorias de la aplicacién” o “pruebas
del desarrollo” es probable que sea conflictiva. No es previsible que los Miembros de la OMC acepten
delegar este papel fundamental en otras instituciones, especialmente porque los resultados de tal analisis
generarfan derechos exigibles al amparo de las flexibilidades del trato especial y diferenciado o el derecho
a iniciar procedimientos ante grupos especiales en el marco del mecanismo de solucion de diferencias.
Ademas, habra de llegarse a un acuerdo entre los distintos grupos y organismos en competicion sobre
cudl sera el que determinarad en ultimo extremo los costos del cumplimiento y como deben calcularse
(Keck y Priyadarshi, 2005). No obstante, en cierta medida estos enfoques han dado forma a los debates
actuales sobre el trato especial y diferenciado. Algunas instituciones han incrementado sus medidas
de asistencia y coordinaciéon.?** Las modalidades para las negociaciones relativas a la facilitacién del
comercio estipulan que “el alcance de los compromisos y el momento de contraerlos guardaran relacion
con la capacidad de aplicacién de los Miembros en desarrollo y menos adelantados ... [y que] los paises
desarrollados Miembros haran el maximo esfuerzo por asegurar un apoyo y una asistencia directamente
relacionados con la naturaleza y el alcance de los compromisos” (WT/L/579: D-1, parrafos 2 y 6). Aunque

293 Esta postura parece haber recibido algun respaldo en un analisis econométrico no publicado de la Organizacion de

Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) en el que se muestra que algunos paises en desarrollo son similares a los
PMA en una serie de indicadores fundamentales mientras que otros pueden ser incluidos razonablemente en el grupo
de los paises desarrollados. El estudio fue debatido en diversas reuniones del Grupo de Trabajo del Comité de Comercio
en 2002. Como no se pudo llegar a un consenso sobre las conclusiones del estudio, se mantuvo su caracter reservado.

294 Véase, por ejemplo, FMI y Banco Mundial (2006) y OMC (2006b).
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se mantienen elementos de “maximo empefio”, la aplicacion se vincula formalmente con la capacidad y
la asistencia, aunque de forma no objetiva.2®

En lo que respecta al alcance propuesto para el trato especial y diferenciado, la literatura especializada
estd ampliamente de acuerdo en que lograr una mayor liberalizacion del acceso a los mercados constituye
una actividad “fundamental” del sistema multilateral de comercio y en que la forma de responder a las
preocupaciones frente a la erosion de las preferencias es eliminar los obstaculos al comercio sobre
una base NMF en los sectores de interés exportador para los paises en desarrollo y proporcionando
compensacionesy asistencia para el reajuste a los paisesy sectores particularmente afectados. Sin embargo,
varios comentaristas ponen en duda que se pueda establecer una clara distincion con otras disciplinas
“fundamentales” y obligaciones méas extensas. Por ejemplo, acuerdos relacionados con infraestructuras,
como el de Valoracion en Aduana, contienen elementos, como los requisitos de publicacién (articulo 12),
gue tienen unas repercusiones limitadas en los recursos, pero son cruciales para limitar las excepciones
ad hoc y mantener un sistema aduanero equitativo. Ademas, el enfoque no hace justicia al hecho de que
unas exenciones limitadas para proteger unos aranceles o unos contingentes mas elevados pueden estar
justificadas cuando existen imperfecciones en el mercado o intervienen determinadas consideraciones
de politica econdmica.?s Keck y Low (2004) se muestran partidarios de un enfoque de las cuestiones
especificas basado en argumentos econdmicos cuando se trate de intervenciones de los gobiernos que
estarfian prohibidas en otro caso por las normas de la OMC.27 En este sentido, las exenciones para
proteger a las industrias incipientes, por ejemplo, no estarian excluidas a priori por constituir una violacién
de las disciplinas “fundamentales”, pero se condicionarian a la situacién especifica del demandante, es
decir, la existencia de externalidades de aprendizaje, la inexistencia de politicas éptimas y un calendario
claro para eliminar las medidas en cuestion. Las justificaciones de los retrasos con respecto a las medidas
relacionadas con la exportacién, las medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio
o algunos asuntos relacionados con la infraestructura pueden ser examinados de manera similar.2%¢ El
derecho a un trato especial y diferenciado evidentemente dependeria también del grado en que sea
probable que resulten perjudicados intereses de terceros.

Idealmente, podrian encontrarse criterios mensurables para calificar la situacion de un pafs que, por
tanto, se podrian utilizar para determinar el acceso a una disposicién determinada de trato especial y
diferenciado, introduciendo alguna “automaticidad” o, por lo menos, pruebas “firmes” en el proceso de
autorizacion. La gama de indicadores variard dependiendo de las circunstancias y los objetivos politicos de
gue se trate. Stevens (2002) muestra cémo se puede permitir que los paises que cumplen determinados
requisitos especificos en materia de seguridad alimentaria utilicen subvenciones a la produccién de
determinados productos agropecuarios basicos. Keck y Low (2004) consideran necesario establecer
criterios para cada disposicion especifica, observando la diferencia entre la lista hipotética de beneficiarios
de Stevens (2002) y la lista real de paises que han obtenido permiso para ofrecer subvenciones en el
marco de determinados programas, de acuerdo con el procedimiento de via rapida del Acuerdo SMC
(G/SCM/39). Las condiciones impuestas a los paises beneficiarios, como la de compensacién, deben
exigir también una evaluacién econémica. Como ejemplo, Cottier (2006) cita las metodologias de célculo
de las regalias de la legislacion de aplicacion canadiense y suiza de la Declaracion relativa al Acuerdo
sobre los ADPIC y la salud publica (WT/MIN(01)/DEC/2), que prevé el ajuste de los pagos en funciéon de
indicadores del desarrollo humano.

295 Evenett (2005) menciona la idea de “rondas de compromisos”, en las que los donantes se comprometan a ofrecer la
asistencia concreta solicitada por un Miembro de la OMC y aprobada por un comité técnico de expertos. La ejecucién
de los compromisos de asistencia técnica y de creacién de capacidad, asi como la de los restantes compromisos de
facilitacién del comercio, segun un plan de gestion seria una obligacion vinculante.

2% Veéase la exposicion tedrica de la subseccion C.2 ¢) i) y los datos empiricos que contiene la parte a) de esta subseccion.

297 Otros han apoyado y desarrollado mas este enfoque basado en “cuestiones”, “disposiciones” o “situaciones” especificas.
Véase, por ejemplo, Cottier (2006), Paugam y Novel (2005) y Corralles-Leal (2005).

2% Por ejemplo, pueden ofrecerse periodos de transicion limitados para poner zonas de elaboracién para la exportacion
en conformidad con las normas de la OMC si se demuestra que el papel principal desempefnado por los gobiernos ha
sido coordinar el establecimiento de una agrupacién industrial y proporcionar la infraestructura necesaria.
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La mayor ventaja de este enfoque seria que haria innecesario establecer diferencias a priori entre los paises
en desarrollo Miembros. A la vista de las diferentes series de criterios para acogerse a los distintos tipos
de trato especial y diferenciado, los grupos que se establezcan responderan mas estrechamente a las
necesidades reales. Por el mismo motivo, aunque cumplan los requisitos para que se les reconozcan uno o
dos derechos “significativos” de recibir un trato especial y diferenciado, no todos los paises en desarrollo
podran acogerse a todas las excepciones. De este modo disminuira la resistencia de quienes no quieren que
los interlocutores mas fuertes se aprovechen de las flexibilidades a expensas de otros. Sin embargo, un reto
importante sera identificar criterios adecuados, y medirlos. Se trataria no sélo de una labor larga sino que
someteria a prueba los recursos de los Miembros debido al nivel de detalle y de complejidad técnica que
supone. Aun en los casos en que se dispone de datos apropiados, las opiniones difieren con respecto a la
calidad y pertinencia de distintas fuentes, como ponen de manifiesto los largos debates sobre la base de
datos que habra de utilizarse para calcular los equivalentes ad valorem en las actuales negociaciones sobre
el acceso a los mercados o las reclamaciones que se han presentado contra el papel central atribuido al FMI
en el suministro de datos para las consultas sobre balanza de pagos. Cottier (2006) rechaza la idea de que
los problemas de informacién puedan hacer inviable un enfoque mas objetivo y “automético” y menciona
precedentes en otras areas, como los criterios utilizados para calificar las necesidades de un pais (teniendo
en cuenta también los riesgos de caracter moral) cuando se determina la combinaciéon de donaciones y
créditos a que tendra derecho en los programas de alivio de la deuda (AIF, 2004). El hecho de que se
mantenga, a pesar del uso intensivo de datos que exige este enfoque, un elemento de “negociacion” o
de "adopcion de decisiones” por los miembros en general, por ejemplo, sobre el plazo exacto a que esta
sometida la exencién otorgada, representa una dificultad adicional.

Desgraciadamente, como se ha mostrado en este resumen de la literatura, no existe ninguna férmula
magica que establezca como puede adaptarse mejor el trato especial y diferenciado en la OMC a las
necesidades de los paises en desarrollo. No obstante, de la experiencia acumulada hasta la fecha pueden
extraerse algunas lecciones para debates futuros: primero, es necesario corregir la ausencia de analisis
de los motivos del trato especial y diferenciado, sus formas y condiciones, asi como de su compatibilidad
con el caracter de organizacion basada en normas de la OMC. Ello supondra alejarse de los debates
politicos de caracter general con respecto a cuestiones tales como la “graduacion” frente a “posibilidad
total de no aplicar los acuerdos”, y acercarse a un debate orientado por los problemas que plantean
las imperfecciones de los mercados y los instrumentos econémicos. Segundo, no todas las demandas
de trato especial y diferenciado pueden dar origen a obligaciones exigibles, por ejemplo, si la mayor
permisividad de las prescripciones amenaza con socavar el objetivo politico perseguido. La asistencia
técnica constituye un complemento indispensable incluso para facilitar los reajustes durante los periodos
de transicion. Por ultimo, es improbable que los enfoques radicales obtengan el consenso necesario. Esta
afirmacion es aplicable a las sugerencias que pretenden modificar el caracter contractual de la OMC o
ignorar importantes sensibilidades y limitaciones de capacidad. Aparentemente los enfoques de caracter
mas técnico, abiertos a otras ideas y graduales del trato especial y diferenciado tienen mas posibilidades
de ayudar a dar respuesta a las preocupaciones de los paises en desarrollo dentro del sistema multilateral
de comercio sin poner en peligro su integridad.

5. EL RETO DEL REGIONALISMO

En los ultimos 15 afos el numero de acuerdos regionales o de libre comercio se ha multiplicado. A lo
largo de toda su existencia (1948-1994) el GATT sélo recibié 124 notificaciones de acuerdos comerciales
regionales (ACR). Pero desde la creacion de la OMC en 1995 se han notificado méas de 160 acuerdos
nuevos que abarcan el comercio de mercancias o servicios. El 1° de marzo de 2007 se habian notificado
194 ACR en vigor, de los cuales 129 lo habian sido de conformidad con el articulo XXIV del GATT, 21
de conformidad con la Clausula de Habilitacién y 44 de conformidad con el articulo V del AGCS. Salvo
Mongolia, como posible excepcion, todos los demas Miembros de la OMC son partes al menos en un
ACR. Los pafses asiaticos, que antes se resistian a los acuerdos de libre comercio, participan hoy muy
activamente en las negociaciones de nuevos acuerdos.
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El analisis que se hizo en la seccion C de los ACR ofrece una informacién valiosa acerca de los efectos
positivos de los acuerdos comerciales regionales y la interaccion entre éstos y el sistema multilateral de
comercio. Una de las conclusiones que cabe recordar de ese andlisis es la ambivalencia de los efectos
de los acuerdos comerciales preferenciales en el bienestar. La pertenencia a un ACR no garantiza el
aumento del bienestar de sus miembros. Ademas, la formacion de ACR puede afectar desfavorablemente
al bienestar de los paises que no sean miembros, debido a la desviacién de las corrientes comerciales y
a los efectos en la relacion de intercambio. Dado que los Miembros de la OMC aceptan el regionalismo
y al mismo tiempo el multilateralismo, es fundamental entender como se ha abordado desde la OMC el
reto que supone la proliferacién de ACR y cuéles son los problemas que siguen plantedndose. En esta
subseccién se abordan estas cuestiones.

Primero, se describe la forma en que el sistema multilateral ha hecho frente al reto del regionalismo,
prestandose especial atencion a los acontecimientos desde el establecimiento de la OMC en 1995. Segundo,
se exponen analiticamente las cuestiones pendientes de solucién y que definen el contenido principal del
debate en torno a los ACR que actualmente se mantiene en la OMC, principalmente desde un punto de
vista economico. Tercero, se ofrece un resumen de la literatura tedrica sobre los ACR en tanto que factor
positivo o factor negativo para el sistema multilateral de comercio. Se ofrece ademas informacién anecdética
y sistematica sobre la interaccién entre la proliferacién de ACR y la evoluciéon del sistema multilateral de
comercio, para hacer alguna aportacion al debate de si los ACR han sido un factor positivo o un factor
negativo. Por ultimo, se presentan algunas conclusiones que pueden extraerse de la literatura teérica y la
informacion empirica sobre distintas formas de reforzar las disposiciones del articulo XXIV del GATT.

a) El regionalismo en la historia del GATT/OMC

;Como ha enfrentado el sistema multilateral de comercio el regionalismo? ;Cémo se han aplicado las
disposiciones del articulo XXIV del GATT a lo largo de los afos?

Existen varias explicaciones de los origenes histéricos del articulo XXIV del GATT, que establece
excepciones al cumplimiento de la obligacion de trato NMF en favor de las uniones aduaneras y zonas
de libre comercio que cumplan los criterios establecidos. Una explicacién destacada de la excepcion
en favor de las uniones aduaneras es que su objetivo era abrir la puerta a la integracién europea, que
se consideraba fundamental para la paz futura en el continente (Bhagwati, 1991). Otra explicacion de
la exenciéon otorgada a las uniones aduaneras es que habian sido objeto de exenciones del principio
NMF en los acuerdos comerciales bilaterales mucho antes de que se creara el GATT (Mathis, 2002). Los
Estados Unidos presentaron algunas propuestas con respecto al articulo XXIV del GATT que respetaban
las disposiciones sobre el trato NMF de los acuerdos bilaterales que los propios Estados Unidos habian
establecido de conformidad con la Ley de Acuerdos Comerciales Reciprocos, que establecia exenciones
en favor de las uniones aduaneras.2®

En lo que respecta a la excepcién en favor de las zonas de libre comercio, la mayoria de las interpretaciones
coinciden en que se trataba de una forma de intentar conseguir el apoyo de los paises en desarrollo a la
Carta de La Habana, pues muchos de ellos querian poder negociar acuerdos de comercio preferencial en
el futuro. El parrafo 2 del articulo | del GATT estaba previsto que amparara Unicamente las preferencias
vigentes en aquel momento, como las derivadas del antiguo imperio britanico, a condicién de que no se
concedieran nuevas preferencias. La introduccion a través del articulo XXIV de una excepcion en favor de
las zonas de libre comercio fue una respuesta a las demandas de los paises en desarrollo (Mathis, 2002).

En la mayoria de las crénicas de la época de las negociaciones de La Habana, se describia siempre a los
Estados Unidos defendiendo el principio NMF y aceptando sélo a regafiadientes la excepcién en favor de
los acuerdos de comercio preferencial. Sin embargo, Chase (2006) ha sugerido que los Estados Unidos
permitieron la inclusion del articulo XXIV del GATT para abrir paso a un posible acuerdo de libre comercio
entre los Estados Unidos y el Canada que se estaba negociando entonces secretamente al mismo tiempo

299 Véase Mathis (2002), pagina 33.
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que la Carta de La Habana. Aunque finalmente el ALC entre los Estados Unidos y el Canada quedd
abandonado3® (y no culmind hasta cuatro decenios mas tarde) el texto en el que se eximia a las zonas de
libre comercio de las obligaciones NMF se mantuvo en el GATT.

Todas estas explicaciones ponen de manifiesto el profundo interés de los paises que intervinieron en
las negociaciones posteriores a la guerra por establecer que en la OIC se respetarian los acuerdos de
comercio preferencial.

En 1947 la creencia general era que la liberalizacion del comercio, regional o multilateral, era algo bueno.
Y la liberalizacion regional, que ampliaba el acceso a los mercados, era complementaria del sistema
multilateral de comercio. El articulo XXIV del GATT permitia los acuerdos regionales en la medida en que
cumplieran tres requisitos: transparencia, compromiso con una profunda liberalizacién intrarregional,
y neutralidad frente a terceros. Casi tres decenios mas tarde, el parrafo 2 ¢) de la Decision de 1979 de
las partes contratantes del GATT relativa al trato diferenciado y mas favorable permitia a los paises en
desarrollo que fueran partes contratantes del GATT que establecieran acuerdos regionales con el fin de
reducir o eliminar mutuamente los aranceles de conformidad con criterios menos restrictivos que los
aplicados a los paises desarrollados.?" Ademas, el establecimiento en 1995 del Acuerdo General sobre
el Comercio de Servicios también supuso la introduccién de una excepcion al trato NMF en favor de los
acuerdos preferenciales que afectaran al comercio de servicios (articulo V del AGCS).

La primera vez que la debilidad de las normas del GATT relativas a los acuerdos regionales quedo de
manifiesto fue cuando se notificod la Asociacion de la CEE y los Paises y Territorios de Ultramar. La parte
IV del Tratado de Roma establecia una asociacién entre los miembros de la CEE y sus paises y territorios
de ultramar.?e2 El Tratado permitia que los miembros de la CEE concedieran un trato preferencial a estos
paises y territorios para promover su desarrollo econdmico y mantener unas relaciones econémicas
estrechas. Aunque el examen de este acuerdo a la luz de las disposiciones del articulo XXIV no fuera
el primero, permiti¢ prefigurar las cuestiones que preocuparian mas en los exdmenes posteriores de
ACR. Entre las cuestiones debatidas por el grupo de trabajo que examiné la Asociacion la principal fue
la definicion de “lo esencial de los intercambios comerciales” y qué medidas estaban incluidas en “las
demas reglamentaciones comerciales restrictivas” citadas en el parrafo 8 del articulo XXIV del GATT. ¢Es
posible establecer una medida cuantitativa de “lo esencial de los intercambios comerciales”? ; Cudles son
“las demas reglamentaciones comerciales restrictivas” entre los miembros de una zona de libre comercio
que han de eliminarse, en particular, deben eliminarse las medidas de caracter contingente?3% El Grupo
de Trabajo encargado de la valoracién de la compatibilidad del acuerdo con las normas pertinentes del
GATT no pudo llegar a una conclusion tajante. Parte de los motivos de ello quiza fueran politicos, pero
ese resultado se debidé también en parte a la incapacidad de llegar a un acuerdo sustantivo sobre la
interpretacion de estos conceptos fundamentales.

Cuando se pusieron en marcha las negociaciones de la Ronda Uruguay (1986-1994), ya habia empezado
la “segunda ola” de regionalismo. El acontecimiento catalizador fue la firma del acuerdo de libre comercio
entre los Estados Unidos y el Canada (1989), pergefiado casi cuatro decenios antes. Para muchos, fue un
momento crucial en el que se reflejo un giro fundamental en las prioridades de los Estados Unidos que
los alejaba del multilateralismo y los acercaba al regionalismo. Por eso en las negociaciones se hicieron
esfuerzos por reforzar las disciplinas multilaterales aplicables a los ACR.

300 Obsérvese que el Canada rechazo el acuerdo de 1948 (Smith, 1988; Wonnacott, 1987).

301 El Unico requisito que se exige a los ACR concluidos al amparo de la Clausula de Habilitacion es un determinado grado
de transparencia.

302 Actualmente hay 21 paises y territorios de ultramar repartidos por todo el globo: 12 paises y territorios de ultramar
britanicos; 6 territorios y comunidades territoriales (collectivités territoriales) de ultramar franceses; 2 paises de
ultramar holandeses; y 1 bajo la Corona Danesa.

303 El articulo V del AGCS establece requisitos igualmente opacos para las zonas de integracion econémica en la esfera
de los servicios (para mas informacion, véase la subseccién siguiente).
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Uno de los resultados de la Ronda Uruguay fue el Entendimiento relativo a la interpretacion del articulo
XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994, Este Entendimiento pretende
aclarar los criterios y procedimientos de evaluacién de los acuerdos, tanto los nuevos como los ampliados,
y mejorar la transparencia de los acuerdos notificados. En lo que respecta, por ejemplo, a la evaluacién
de las uniones aduaneras, establece unos criterios especificos para calcular la “incidencia general de los
derechos y cargas” antes y después del establecimiento del acuerdo. Como “plazo razonable” para que se
complete un ACR establece que no debera ser superior a 10 afos. En lo que respecta a la transparencia,
exige que todos los ACR notificados sean examinados por un grupo de trabajo de la OMC a la luz de las
disposiciones del GATT y del Entendimiento.

Tras la creacion de la OMC en 1995, se cred el Comité de Acuerdos Comerciales Regionales al que
se confid esta funcién de examen. El mandato del Comité es valorar el cumplimiento de los distintos
acuerdos comerciales regionales con la norma pertinente de la OMC y considerar sus consecuencias para
el sistema multilateral de comercio. El 1° de marzo de 2007 habian sido examinados, o estaban en proceso
de examen, mas de la mitad de los 194 ACR notificados: 14 estan sometidos a un examen factico; 62 han
pasado ya este examen factico; los informes sobre 5 ACR son objeto de consultas; y se han aprobado
los informes de los exdmenes de 19 ACR. Sin embargo, debido a problemas de interpretacion de las
disposiciones del articulo XXIV, los Miembros no han llegado a un consenso en ninguno de los exdmenes
del Comité, y no los han aprobado.3

Ante las claras dificultades de la funcién de vigilancia de la OMC vy la preocupacién por el creciente
numero de ACR, en Doha prosiguieron los esfuerzos multilaterales por someter los ACR a algun tipo
de supervisiéon. Los Miembros de la OMC aceptaron iniciar negociaciones para “aclarar y mejorar las
disciplinas y procedimientos previstos en las disposiciones vigentes de la OMC aplicables a los acuerdos
comerciales regionales”. Las negociaciones siguieron dos caminos diferentes: por un lado, identificar
las cuestiones objeto de negociacién, incluidas las cuestiones “sustantivas” (por ejemplo, las sistémicas
y juridicas) y por otro lado mantener consultas sobre cuestiones de procedimiento relacionadas con la
transparencia de los ACR.

Las negociaciones sobre cuestiones sustantivas han mostrado ser de una gran complejidad y en ellas
s6lo se han hecho progresos limitados. En lo que respecta a las cuestiones de procedimiento, el 14 de
diciembre de 2006 el Consejo General establecio provisionalmente un nuevo mecanismo de transparencia
de la OMC para todos los acuerdos comerciales regionales.s Los Miembros han de examinar y, de ser
necesario, modificar la decision y sustituirla con un mecanismo permanente adoptado como parte de
los resultados globales de la Ronda de Doha. El mecanismo de transparencia exige el pronto anuncio
del ACR. Este pronto anuncio puede realizarse inmediatamente después de haberse firmado el ACR o
incluso durante la fase de negociacion del mismo. El mecanismo exige también la pronta notificacién
a la OMC del ACR, a mas tardar inmediatamente después de su ratificacion, o de la aplicacion de sus
disposiciones pertinentes, y antes de la aplicacién del trato preferencial entre las partes. El examen
del ACR se basard en un informe de la Secretaria de la OMC, cuya presentaciéon serad “factica” y “se
abstendra de formular cualquier juicio de valor”. El objetivo es intensificar el papel de vigilancia de la
OMC. En junio de 2007, se han elaborado presentaciones facticas sobre un total de nueve ACR en las
esferas de bienes y servicios.o

b) Las “cuestiones sustantivas” con respecto a los ACR en debate en la OMC

¢Cudles son las principales cuestiones que siguen abiertas en el debate sobre los ACR en la OMC? ;Coémo
puede ayudar este debate a reducir al minimo los riesgos de distorsiones que llevan asociados los ACR?

304 Sin embargo, durante el GATT, el Grupo de Trabajo que examiné la Union Aduanera entre la Republica Checa y la
Republica Eslovaca pudo concluir que el acuerdo era compatible con las disposiciones del articulo XXIV del GATT.

305 Documento WT/L/671 de la OMC.

306 Como ejemplo de presentacion factica véase el documento WT/REG169/3 de la OMC.
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Todos los ACR otorgan un acceso preferencial a los mercados de sus miembros. Sin embargo, los ACR pueden
diferir mucho en la serie de productos que pueden optar al trato preferencial, el margen de preferencia
otorgado a cada producto, el ritmo de la reduccion de los aranceles y el nivel de los obstaculos al trato
NMF que los paises miembros del ACR erigen frente a terceros. Todos estos elementos son determinantes
fundamentales de la amplitud general del acceso preferencial a los mercados que establece un ACR, sus
efectos econémicos y el grado de compatibilidad con el sistema multilateral de comercio.

Desde una perspectiva juridica, el articulo XXIV define los requisitos de acceso a los mercados que debe
cumplir cada ACR (sea una zona de libre comercio o una unién aduanera). En particular, el articulo
XXIV permite la formacion de ACR si se cumplen dos condiciones fundamentales. Primero, para poder
acogerse a las disposiciones del articulo XXIV las uniones aduaneras y zonas de libre comercio estan
obligadas a “eliminar” los derechos y “demas reglamentaciones comerciales restrictivas” con respecto “a
lo esencial de los intercambios comerciales” en un “plazo razonable”. Segundo, en lo que respecta a los
obstaculos al comercio extrarregional, el articulo XXIV establece que la formacién de un ACR no debe
erigir obstaculos frente a terceros superiores a los que estaban vigentes antes de esa formacion.

En la esfera de los servicios, el articulo V del AGCS establece requisitos similares para las zonas de
integracién econémica. En particular, el articulo V exige que una zona de integracién econémica “tenga
una cobertura sustancial” del comercio de servicios entre las partes y que se elimine “en lo esencial [...]
toda discriminacién entre las partes” ya sea en la fecha de entrada en vigor del acuerdo o sobre la base
de un “marco temporal razonable”. Ademas, con respecto a los obstaculos extrarregionales, el articulo V
dispone que el acuerdo no elevara el nivel global de obstaculos al comercio de servicios con relacién al
nivel aplicable antes de la formacion del acuerdo de integracion econdmica.

El principal debate con respecto a los ACR ha girado en torno a la interpretaciéon de estas condiciones,
en concreto, la profundidad y la cobertura de productos de la liberalizacion comercial, el periodo de
transicion y los instrumentos politicos a través de los cuales se aplicaran las normas preferenciales. La
interpretacion de estas disposiciones sigue siendo en gran medida una cuestién pendiente de solucién
en futuras negociaciones.

i) La cobertura sectorial

El requisito que establece el articulo XXIV de que se eliminen los obstaculos al comercio con respecto a “lo
esencial de los intercambios comerciales” sugiere que la cobertura sectorial del esfuerzo de liberalizacion
debe ser amplia. Lo mas probable es que la magnitud exigida de la profundidad y la cobertura de la
liberalizacién del comercio tenga por objeto limitar la proliferacion de ACR y evitar que se establezcan ACR
con el propdsito de crear un marco sectorial discriminatorio. El Entendimiento relativo a la interpretaciéon del
articulo XXIV del GATT incluye entre los beneficios de las zonas de libre comercio y las uniones aduaneras
su contribucion a la expansion del comercio mundial®®, y reafirma que esta contribucion serd mayor cuanto
mas amplia sea la cobertura del acuerdo, y menor si se excluye algin sector importante. Pero ni el articulo
XXIV ni el Entendimiento definen el alcance preciso de la cobertura de productos exigida.

Igualmente, el articulo V del AGCS exige que un acuerdo de integracién econémica “tenga una cobertura
sectorial sustancial” del comercio de servicios entre las partes. Una nota aclara que esta condiciéon “se
entiende en términos de numero de sectores, volumen de comercio afectado y modos de suministro”.
Pero la cuestion del alcance de la cobertura sectorial exigida sigue sin resolver.

El debate

Las conversaciones para aclarar estos términos se han centrado en si debe precisarse mas la definicion de
“lo esencial de los intercambios comerciales” en términos de volumen del comercio, lineas arancelarias o

307 Obsérvese que desde un punto de vista econémico no es positiva toda la expansién del comercio que puede generar la
formacion de un ACR pues una parte del comercio generado por el ACR puede deberse sencillamente a una desviacion de
las corrientes comerciales procedentes de otros paises ajenos al acuerdo. Véase en la seccién C un anélisis de este punto.
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cobertura sectorial. Este enfoque cuantitativo prefiere una definicién de la cobertura de productos basada
en criterios estadisticos, como un determinado porcentaje de las lineas arancelarias y/o del comercio
entre las partes que el acuerdo debe cubrir. Sin embargo, se ha objetado que este criterio no elimina la
posibilidad de que se excluyan sectores enteros. Ademas, utilizar un criterio basado en el volumen del
comercio puede resultar sesgado si el afo de base los obstaculos arancelarios eran elevados.?%¢ Aparte
de estos criterios estadisticos, los debates también han abordado otras consideraciones. Por ejemplo,
“lo esencial de los intercambios comerciales” supondria que ningun sector, o al menos ningun sector
importante, pueda ser excluido de la liberalizacién regional. En la practica, el debate gira en torno a si la
agricultura se pueda excluir del proceso de integracién regional.

Se han planteado y siguen debatiéndose otras cuestiones metodolégicas mas especificas con respecto
a la definicion de “lo esencial de los intercambios comerciales”. Por ejemplo, una cuestion que se ha
planteado con respecto a la utilizacion de las lineas arancelarias como base para la definicién del concepto
de “lo esencial de los intercambios comerciales” es el umbral que debe utilizarse. Australia, por ejemplo,
ha propuesto que se utilice como umbral la cifra del 95 por ciento de todas las lineas arancelarias del
Sistema Armonizado (SA) a nivel de 6 digitos. Pero otros paises son partidarios de un nivel mas bajo, y
otros Miembros se han opuesto directamente a la imposicion misma de un umbral numérico.

Una cuestion conexa es cémo debe calcularse este umbral. Esta claro que los céalculos se deben hacer
con aranceles a escala de 6 digitos, ya que este nivel de desagregacion sectorial es el maximo comun.
Pero se abre asi la cuestién del trato que debe darse a las lineas arancelarias con mas de 6 digitos. ;Debe
considerarse liberalizado un sector a escala de 6 digitos Unicamente si se han liberalizado todas las lineas
arancelarias en un nivel mayor de desagregacion (10 6 12 digitos) o bastara con que se haya liberalizado
la mayoria de estas lineas arancelarias? Ademas, el articulo XXIV exige que los aranceles “se eliminen”.
Por consiguiente, no esta claro si se deben incluir entre las lineas arancelarias liberalizadas aquellas cuyos
derechos se han reducido pero no eliminado.

Otra cuestion es si el requisito de liberalizacién debe cumplirlo cada uno de los paises individuales que
intervienen en el acuerdo preferencial o debe cumplirlo el comercio total de la zona. Esta cuestion tiene
especial trascendencia en los ACR Norte-Sur, en que puede lograrse respetar el umbral exigido para la
liberalizacién comercial a través de la liberalizacién asimétrica, segun la cual sélo liberalizan las partes
desarrolladas, o las partes en desarrollo liberalizan en una medida mucho menor.

Por lo que respecta al articulo V del AGCS, a pesar de la aclaracion contenida en la nota de pie de
pagina de que la expresion “cobertura sectorial sustancial” se entiende en términos de numero de
sectores, volumen de comercio afectado y modos de suministro, sigue sin resolver la cuestién del grado
de liberalizacién necesario para cumplir el requisito de “cobertura sectorial sustancial”. Se ha alegado
gue la flexibilidad que otorga la palabra “sustancial” no permite la exclusién de servicios esenciales (por
ejemplo, de transporte) y que ninguna zona de integracion econdémica deberia excluir la inversion ni la
movilidad de la mano de obra (es decir, los modos 3 y 4). Sin embargo, no se ha logrado un consenso
sobre una interpretacién precisa.

Otra cuestion relacionada con la interpretacion de las normas del AGCS es la del nivel adecuado de
desagregacion, esto es, si el examen del alcance de la cobertura deberia realizarse a nivel de los sectores
o de los subsectores y si el requisito de cobertura sustancial deberia definirse en términos de porcentajes
excluidos de los sectores o del comercio. Se ha sefalado que, dado que no se dispone de datos fiables
sobre el comercio de servicios, resultaria dificil definir un requisito en términos de porcentajes del comercio,
y que deberia preferirse un examen sector por sector a uno realizado a nivel de los subsectores.

Desde un punto de vista econémico, la definicion de la cobertura y el alcance de la integracién exigidos
para la liberalizacién regional del comercio tiene importantes consecuencias tanto en términos del

308 La cuestion puede tener gran importancia en caso de que los aranceles iniciales fueran casi prohibitivos, por ejemplo.
En este caso, seria posible incluso excluir de la liberalizacién regional un sector con elevado potencial comercial entre
las partes, alegando para ello que el comercio actual es muy reducido.
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bienestar conseguido gracias a la formacién de un ACR como en términos de su interaccion con el
sistema multilateral de comercio. Pero la teoria econdmica no ofrece una guia precisa para evaluar el
articulo XXIV si el objetivo es el bienestar global. Por ejemplo, el requisito de que los ACR eliminen la
proteccién sobre lo esencial de los intercambios comerciales podria ayudar a evitar que proliferen los
ACR al hacer mas estrictas las condiciones para su formacién. Si se permitieran ACR con una cobertura
sectorial muy limitada, los paises podrian crear ACR intercambiando sencillamente concesiones que
desviaran corrientes comerciales. Aumentaria asi el riesgo de que los terceros ajenos al acuerdo sufrieran
una discriminacién y seria mas probable que los ACR se convirtieran en factores negativos para el proceso
de liberalizacién multilateral, ya que las preferencias otorgadas a través de los ACR, especialmente los
que tienen un efecto de desviacion de las corrientes comerciales, pueden dar origen a intereses creados
contra una liberalizacion NMF.300

Por otro lado, la teoria econémica muestra que hay circunstancias en que la probabilidad de que se
produzca una desviacion de las corrientes comerciales a causa de un ACR es mayor cuanto mas profundo
sea el nivel de integracion dentro de la regidn. Supongamos, por ejemplo, que los paises A y B forman
un ACR y que los productores de la mercancia x, digamos productos agropecuarios, del pais B son
ineficientes frente a los del pais C, es decir, producen a un precio superior al de los productores del pais
C. En estas circunstancias, si el margen de preferencia®° que A otorga a B es suficientemente pequefio, es
posible que los consumidores del pafs A sigan considerando conveniente importar de C y el ACR podria no
generar ninguna desviacion de las corrientes comerciales. Sin embargo, un margen grande de preferencia
puede desplazar las importaciones de C (que continGan encontrdndose con obstaculos a la importacién)
en favor de las importaciones procedentes de B, que se benefician de un acceso preferencial en A.

La interpretacion del nivel de cobertura sectorial exigido en los ACR vigentes

¢;Como se ha interpretado “lo esencial de los intercambios comerciales” en los ACR? jHan eliminado
derechos los ACR? ;Permiten los ACR un trato especial para los paises en desarrollo?

La Secretaria de la OMC (2002) ha realizado un analisis de 47 ACR, principalmente acuerdos en los que
intervienen las CE, la AELC y la ALCEC, y constaté que el resultado de estos acuerdos era la eliminaciéon
de la mayoria, si no la totalidad, de los derechos aplicados a las mercancias industriales a partir de la
fecha de entrada en vigor del acuerdo o bien durante el periodo de transicién. El objetivo del libre
comercio de productos industriales parecia ser la norma aceptada. Sin embargo, el comercio de productos
agropecuarios seguia sometido a excepciones, manteniéndose los aranceles agricolas preferenciales altos
y las crestas arancelarias bastante prominentes.

Un estudio mas reciente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2006) se centré en 20 ACR,
principalmente de América Latina y la regiéon de Asia y el Pacifico. En este estudio se constaté que la
mayorfa de los ACR eliminaban los derechos aplicados por lo menos al 90 por ciento de las importaciones
procedentes de otras partes en el acuerdo en los 10 primeros afos de su aplicacién. A la misma conclusion
se llegaba si, en lugar del porcentaje de las importaciones procedentes de asociados en el ACR, se utilizaba
como indicador pertinente el nimero de lineas arancelarias o las lineas arancelarias ponderadas en funcion
del comercio. Pero esta conclusion tiene que ser objeto de importantes salvedades. Productos tales como
los agropecuarios y los textiles y el vestido, que histéricamente han sido dificiles de liberalizar a escala
multilateral, parecen encontrar también problemas importantes en los ACR. En éstos, el periodo de
transiciéon para eliminar completamente los aranceles aplicados a estos productos es significativamente mas
largo (a veces 20 afnos) que el correspondiente a las demas mercancias. Y si bien es posible que en algun
momento lejano se eliminen completamente los aranceles aplicados a estos sectores sensibles, las medidas
no arancelarias aseguran que el resultado no llegara al libre comercio. Entre estas medidas no arancelarias
cabe mencionar las normas de origen restrictivas y complicadas y las medidas de salvaguardia especial.

309 Véase también la subseccion B.2 y la seccion C.

310 El margen de preferencia se define como la diferencia entre el arancel NMF y el arancel preferencial aplicado dentro
de la regién.
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Los compromisos de libre comercio tienen también claramente un caracter reciproco. Aunque el BID
constatara en su estudio que si bien el porcentaje de lineas arancelarias que cada miembro del ACR
liberalizaba durante los primeros afios de aplicacién del acuerdo variaba mucho, al final se lograba la
convergencia, y el décimo afno de aplicaciéon el 90 por ciento de las lineas arancelarias por lo menos se
podia importar en régimen de franquicia. En los ACR brilla por su ausencia el principio de “trato especial
y diferenciado” aunque en muchos de ellos participen paises desarrollados y paises en desarrollo como
miembros. Se espera que tanto los paises en desarrollo como los paises desarrollados miembros de los
ACR eliminen los obstéaculos al comercio. Pero aunque el principio de trato especial y diferenciado no
esté expresamente presente, parece haber algun reflejo del mismo en el calendario de los programas de
reduccion de los aranceles. El BID constatd en su estudio que el ritmo con que los paises en desarrollo
eliminan los derechos aplicados a los intercambios comerciales con otros miembros de un ACR es mas
lento que el de los paises desarrollados, aunque la diferencia no parezca sustancial (el décimo afo de
aplicacion los paises en desarrollo habfan eliminado los derechos aplicados al 89 por ciento de las lineas
arancelarias frente al 95 por ciento de estas lineas en el caso de los paises desarrollados).

En lo que respecta a la liberalizacion regional del comercio de servicios, Roy et al. (2006) examinaron los
compromisos sobre servicios incluidos en 28 ACR.3"" En unos 17 ACR se adoptaba, para la liberalizacion de
los servicios, el enfoque de lista negativa. Segun sus constataciones, los compromisos sobre los modos 1y
3 de prestacion de los servicios tendian a superar considerablemente los niveles consolidados en el AGCS
en términos de cobertura y de mejoras de los compromisos, siendo esta afirmacién aplicable no sélo a los
sectores infraestructurales clave, como los servicios financieros y las telecomunicaciones, sino también en
sectores tradicionalmente mas dificiles, como los servicios audiovisuales o educativos. En lo que respecta a
la cobertura, constataron que mas de dos tercios de los paises examinados asumian nuevos compromisos
0 mejoraban compromisos anteriores en el 25 por ciento por lo menos de los subsectores de servicios (su
estudio abarcaba 152 subsectores en el modo 3 y 142 en el modo 1). Por término medio, el porcentaje
de subsectores que habian sido objeto de compromisos en los paises examinados aumentaba del 40 por
ciento aproximadamente en el AGCS a mas del 70 por ciento en los ACR, con respecto al modo 1, y del
50 por ciento a mas del 80 por ciento, respectivamente, en el modo 3.

ii) El requisito de un periodo de transicion “razonable”

Vinculado con el debate sobre la definicién de “lo esencial de los intercambios comerciales” se presenta
el debate sobre qué hay que entender por “plazo razonable”. El vinculo viene determinado por el hecho
de que la longitud del periodo de transicién influye en la cuestién de cuando hay que calcular “lo
esencial de los intercambios comerciales” y de cémo debe avanzar la liberalizacién durante el periodo de
transicion. En el Entendimiento relativo a la interpretacion del articulo XXIV del GATT se establece que
el “plazo razonable” al que se refiere el parrafo 5 c) del articulo XXIV no debera ser superior a 10 afios
salvo en “casos excepcionales”. Pero no hay un claro consenso sobre lo que hay que entender por “casos
excepcionales” y cual debe ser el ritmo de liberalizacion durante el periodo de transicion.

Asimismo, en el AGCS aparece la expresiéon “marco temporal razonable”. Se ha alegado que esto significa
un plazo de 10 afios (como en el caso del articulo XXIV del GATT), un plazo de cinco afos, o cualquier
otro plazo, determinado caso por caso. También queda por resolver la cuestién de como abordar una
ampliacion gradual y selectiva de determinadas obligaciones del AGCS, como el trato nacional.

i Cuél es la duracion media del periodo de transicién en los ACR vigentes? En el estudio del BID (2006)
antes indicado se subraya que en el décimo afo de aplicacion de cada acuerdo se habia liberalizado por
término medio el 90 por ciento del comercio regional, aunque el periodo de transicion hasta la completa
supresion de los aranceles aplicados a productos tales como los agropecuarios y los textiles y el vestido
fuera por término medio mas largo, a veces hasta de 20 afos.

31 El 1° de marzo de 2007 se habian notificado de conformidad con el articulo V del AGCS (Integracién econémica) 44 ACR.
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En general, se reconoce que debe actuarse con alguna flexibilidad frente a los ACR en los que participen
paises en desarrollo. No existe un consenso claro sobre el tipo de normas de flexibilidad que deben
adoptarse, pero se ha sugerido que pueden incluir periodos de transicion mas largos para los paises en
desarrollo.

Desde un punto de vista econémico, la necesidad de un determinado periodo de transicion encuentra
su justificacion en los posibles costos del ajuste provocado por la liberalizacion del comercio. Cuando el
comercio se liberaliza las empresas tienen que ajustarse a la nueva situacion de competencia. Por ejemplo,
posiblemente tengan que invertir en nuevas tecnologias o en productos de calidad superior. Para eso
se necesita dinero y tiempo. La liberalizaciéon gradual puede ofrecer a las empresas el tiempo necesario
para financiar internamente estos costos de reajuste con los beneficios. Unos periodos de aplicacién mas
largos pueden justificarse con el argumento de que las empresas tienen que hacer frente a unos costos
de reajuste superiores y que los mercados financieros de estos paises son ineficientes.>»

En el estudio del BID (2006) se constata que por término medio los paises en desarrollo eliminaron los
derechos aplicados al comercio con otros miembros de un ACR a un ritmo algo mas lento que los paises
desarrollados. De hecho, mientras que los paises desarrollados habian eliminado los derechos aplicados
al 95 por ciento de las lineas arancelarias el décimo afio de aplicacién de cada acuerdo, los pafses en
desarrollo habian eliminado en ese mismo periodo los derechos aplicados al 89 por ciento de las lineas
arancelarias.

iif) El debate sobre “las demas reglamentaciones comerciales restrictivas”

El articulo XXIV establece también que los ACR, ademas de eliminar los derechos, deberan eliminar “las
demads reglamentaciones comerciales restrictivas”. Sin embargo, el GATT no contiene ninguna definicion
de los instrumentos de politica comercial que deben considerarse “demdas reglamentaciones comerciales
restrictivas”.

Desde un punto de vista econémico, hay varios instrumentos de politica sobre los que pueden legislar los
ACR y que pueden determinar la profundidad y el alcance del acceso preferencial a los mercados resultante
de la liberalizacion arancelaria, asi como su impacto sobre terceros. Entre estos instrumentos cabe citar los
contingentes arancelarios, las medidas de salvaguardia y antidumping y las normas de origen. Los contingentes
arancelarios pueden limitar el alcance del acceso a los mercados previsto por el acuerdo preferencial pues
pueden reducir la cantidad de importaciones que se benefician del acceso preferencial. La utilizacion de
salvaguardias puede también limitar drasticamente el acceso al mercado.?® Por ejemplo, los ACR pueden
establecer derechos adicionales en caso de que los mercados resulten perturbados por las importaciones
procedentes de otros miembros. Por Ultimo, las normas de origen3'* pueden ser disefiadas con fines de
proteccion (Kruger, 1997 y Krishna y Kruger, 1995). Supongamos que dos paises, A y B, forman una zona de
libre comercio. Supongamos también que el pais A es un productor muy ineficiente de un producto intermedio
x, digamos neumaticos, que se utilizan para producir los automéviles que el pais B exporta. En ausencia de
requisitos especificos, el pais B importara neumaticos del resto del mundo con un arancel NMF y exportara
automoviles a A bajo un régimen preferencial. Pero pueden establecerse normas de origen disefiadas de forma
tal que resulte conveniente al pais B utilizar neumaticos producidos en el pais A (aunque tenga que pagar un
precio superior al que pagaria si los importara del resto del mundo), a fin de reunir las condiciones para recibir
un trato preferencial en el mercado de automéviles del pais A. Recientes estudios empiricos econémicos han
mostrado que, en el TLCAN, las normas de origen limitan efectivamente el acceso de México al mercado del
Canada y los Estados Unidos en régimen de franquicia arancelaria (Estevadeordal, 2000; Cadot et al. 2005).
Centrandose en la UE, Augier et al. (2005) muestran gue la no acumulacién representa un obstaculo efectivo
al comercio, que reduce significativamente el comercio bilateral.

312 Véase Bacchetta y Jansen (2003).
313 Véase en la seccion C un analisis de las medidas de salvaguardia en el sistema multilateral de comercio.

314 En las zonas de libre comercio, se establecen normas de origen para prevenir que puedan entrar en ellas mercancias
a través del pais que imponga el arancel mas bajo a la importacién.
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Es importante observar que, lo mismo que en el caso de los aranceles, puede haber una relacién inversa
entre el grado de liberalizacion preferencial otorgado con respecto a las “demas reglamentaciones
comerciales” y la probabilidad de un impacto negativo para los terceros. Por ejemplo, en la medida en
gue se asignen a miembros del ACR partes de un contingente arancelario, ademas de las asignaciones
de las que ya disfrutasen (por ejemplo, en virtud del Acuerdo sobre la Agricultura de la OMC), se puede
producir un impacto negativo en terceros porque una ampliacién general de las asignaciones podria
forzar una bajada de los precios en el sector, erosionando asi las rentas contingentarias de todos los
titulares anteriores de partes de los contingentes. La formacion del ACR tendra un impacto negativo en
los terceros incluso aunque no se erijan obstaculos mas restrictivos contra ellos.

iv) El requisito de que los ACR no tengan por resultado unos obstaculos mas elevados
para los terceros

El articulo XXIV permite la formacion de una zona de libre comercio siempre que “los derechos de
aduana” impuestos a los paises que no formen parte del acuerdo “no sean mas elevados, ni las demas
reglamentaciones comerciales mas rigurosas que los derechos y reglamentaciones comerciales”3's vigentes
antes de la formacién del ACR. En lo que respecta a las uniones aduaneras, las normas son similares pero
se exige que los derechos y demas reglamentaciones que se impongan a los paises que no formen parte
de la union no sean “en conjunto” de una incidencia general mas elevada o mas rigurosa que la de los
derechos y reglamentaciones aplicados antes de la formacién de la unién aduanera. El Entendimiento
relativo a la interpretacion del articulo XXIV del GATT reafirma que el objeto de las uniones aduaneras
y acuerdos de libre comercio “debe ser facilitar el comercio entre los territorios constitutivos y no erigir
obstaculos al comercio de otros Miembros con esos territorios”.

Por lo que respecta al AGCS, el articulo V establece que las partes se aseguraran de que el acuerdo no
“elevard, respecto de [terceros], el nivel global de obstaculos al comercio de servicios”. Pero en este
punto surge un importante problema metodologico que dificulta la aplicacion de esta disposicion. La
limitacion de los datos y las diferencias entre los mecanismos de reglamentacion de los distintos paises
impiden que se lleve a cabo una evaluacion objetiva del nivel de los obstaculos al comercio antes y
después del establecimiento del ACR.

Desde un punto de vista econémico, el simple requisito de que no se aumenten los obstaculos generales al
comercio con terceros paises no garantiza que la formacién de un ACR no tenga consecuencias negativas
para el bienestar de los paises que no formen parte del acuerdo. Por el contrario, la teoria economica
ha subrayado que el incremento del comercio entre los miembros del ACR puede producirse de hecho a
expensas del comercio con paises que no son miembros del ACR, que sufririan las consecuencias de la
desviacion de las corrientes comerciales y del deterioro de su relacién de intercambio, aun a pesar de que
se mantengan sin cambios los obstaculos frente a terceros (véase la seccion C).

Es interesante sefalar que el Entendimiento relativo a la interpretacion del articulo XXIV del GATT afiade
gue los ACR “deben evitar, en toda la medida posible, que su establecimiento o ampliacion tenga efectos
desfavorables en el comercio de otros Miembros”. Este requisito parece apuntar en la direcciéon de que se
consideren las consecuencias negativas de la formacién de zonas de libre comercio y uniones aduaneras
para el bienestar de terceros. En efecto, en el caso concreto de las uniones aduaneras la teoria econémica
ha demostrado también que los miembros de un ACR pueden evitar las pérdidas que pueda suponer
para terceros adoptando un arancel exterior comdn que no modifique el volumen del comercio entre los
miembros y los paises no miembros de la unién aduanera (véase el recuadro 9 de la seccién C, en el que
se encuentra una explicacion del teorema Kemp-Wan). Dado el constante aumento del nimero de ACR,
la reduccion de sus efectos negativos en los paises no miembros constituird un importante desafio para
el sistema multilateral de comercio (véase el apartado d) infra).

315 No se ofrece ninguna definicion de lo que se quiso decir al hablar de las demas reglamentaciones comerciales. Resulta
interesante sefalar que en el GATT no hay ninguna referencia mas a las “demas reglamentaciones comerciales”.
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@) La interaccion entre los ACR y el progreso del sistema multilateral de
comercio

La literatura tedrica ha dado respuestas divergentes a la cuestion de si los ACR son factores positivos o
negativos para el sistema multilateral de comercio.

i) ¢Son los ACR obstdculos o incentivos?

Arqgumentos en favor de la idea de que son incentivos

Hay varios argumentos para sostener que el regionalismo puede complementar el sistema multilateral de
comercio e impulsar la liberalizacion multilateral del comercio.

Un argumento es que los ACR aumentan la presién para avanzar hacia una mayor liberalizacién
multilateral. Este argumento se aplica tanto a los participantes en un ACR como a los no participantes.
Con respecto a los primeros, la proliferacién y la expansion de los ACR erosionan en la practica las
preferencias existentes y reducen asf la oposicién a la liberalizacion multilateral. Con respecto a los
segundos, se afirma que, reduciendo el margen de competitividad de los paises que quedan fuera del
acuerdo en relacion con los paises participantes, los ACR aumentan los incentivos para que esos paises
tomen medidas multilaterales a fin de evitar la desviacion del comercio.?® Ademas, la concertacién de
ACR, especialmente uniones aduaneras, puede impulsar a los paises no miembros a practicar un comercio
mas liberal a nivel multilateral para evitar las represalias severas en el futuro en vista del mayor poder de
mercado del acuerdo regional (Bagwell y Staiger, 1997b).

Otro argumento en apoyo de la complementariedad entre el regionalismo y el multilateralismo es que los ACR
funcionan como laboratorios de la cooperacion internacional, en el sentido de que la cooperacion comercial
se puede poner a prueba primero en un grupo pequefo de paises, antes de ampliar su alcance multilateral.
Los modelos del comercio en el marco de la economia politica apoyan este punto de vista. Un gobierno quizas
no tenga el apoyo politico necesario para llevar adelante una politica de libre comercio a nivel mundial. Sin
embargo, quizas pueda alcanzar esta meta después de sumarse a un ACR. Por ejemplo, Ethier (1998) dice
que los ACR pueden ayudar a un gobierno a movilizar fuerzas internas en apoyo del sistema multilateral de
comercio mediante una mayor inversion extranjera directa. Supéngase que el gobierno de un pais que todavia
no se ha adherido a la OMC esta convencido de la necesidad de hacer reformas econémicas y de participar en
el sistema multilateral de comercio. Sin embargo, hace frente a oposicion politica a esos dos tipos de medidas.
Celebrando primero un acuerdo comercial preferencial con un pais desarrollado, el pais que quiere hacer
las reformas podria atraer inversiones extranjeras directas de su interlocutor en el ACR y de otros inversores
extranjeros, dado el acceso que tiene al mercado de su interlocutor en el ACR. Esas ventajas inclinan la
balanza politica en el pais en favor de las reformas econémicas y la adhesion a la OMC y posteriormente
permiten que el gobierno avance con éxito en ambos frentes.

Concentrandose en los efectos de los ACR en el cumplimiento de las normas, Bagwell y Staiger (1999b)
demuestran que la previsién de un fortalecimiento exdgeno del regionalismo puede imprimir un impetu
temporario al multilateralismo, porque puede crear la percepcion de que la sancion en caso de infraccién
de las normas multilaterales serd mas grave. Esto quiere decir que la creaciéon de poder de mercado que
acompafa a la formacién de una unién aduanera puede promover temporalmente el multilateralismo,
porque permite que los paises miembros amenacen con mas verosimilitud con tomar sanciones contra el
incumplimiento. Bagwell y Staiger también proponen la siguiente interpretaciéon de la mayor cooperacién
multilateral en el marco del GATT durante el periodo de transicién correspondiente a la formacién y
ampliacion de la CE. “Si se acepta que la unién aduanera de la CE ofrecid a sus paises miembros un
mayor poder de mercado que el que habrian tenido de otra forma, entonces se puede sostener que
la mayor cooperacion multilateral fue promovida en parte por la creciente conciencia de los Estados

316 Otra posibilidad es firmar un acuerdo comercial regional compensatorio. Este caso se trata infra, en el contexto de la
teorfa del dominé.
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Unidos y otros paises de que una desintegracion de la cooperacion multilateral podia tener consecuencias
especialmente nefastas ante la presencia de un grupo unido de paises europeos.” (Bagwell y Staiger,
2002, pagina 119)37

Recientemente, Baldwin (2006) ha sostenido que los ACR pondran en marcha fuerzas de liberalizacién
multilateral creando la necesidad de “controlar la marafa” del regionalismo. El argumento se basa
en la interaccién entre la teoria del “"domind” del regionalismo y la teoria del “proceso incontenible”.
Segun la teoria del domind, la concertaciéon de un ACR aumenta el valor de celebrar un ACR para los no
miembros y, de esa forma, da lugar a la aparicion de una serie de ACR en el futuro (Baldwin, 1995). La
teoria del dominé empieza con un equilibrio inicial de economia politica caracterizado por la presencia
de un ACR en que las fuerzas partidarias de la participacion en él (los exportadores que se benefician
con el acceso preferencial) tienen el mismo peso que las fuerzas opuestas a la participacion (el sector
gue compite con las importaciones que es perjudicado por la mayor competencia dentro de la regién).
Supdngase que, en esas circunstancias, se produce una conmocion, como una integracion mas profunda
en un ACR existente o la concertacion de un nuevo ACR. Esto cambiara el equilibrio politico en los paises
no miembros. Las utilidades de las empresas que exportan a la regiéon pero que estan ubicadas en un
pais no miembro se reducirdn, dada su desventaja en materia de costos. Por lo tanto, estas empresas
se pronunciaran decididamente a favor de sumarse al blogue. El gobierno del pais, si era (antes de la
conmocién) practicamente indiferente en cuanto a unirse o no al bloque, después de la conmocion
serd partidario de unirse a él. Si el bloque es abierto, habrd una ampliacion.?’® Si es cerrado, el pais
quizas busque acuerdos regionales compensatorios con otros paises excluidos. En ambos casos, el nuevo
equilibrio empujard a un cuarto pais a unirse y asi sucesivamente. Histéricamente, Baldwin (2006) dice
que el efecto dominé se produjo en Europa durante las cinco etapas de ampliacion (1961, 1973, 1986,
1994, 2004).

La proliferacion de ACR predicha por la teorfa del dominé puede conducir a un proceso de liberalizacién
gradual. Para usar las palabras de Baldwin, el efecto dominé puede desencadenar el proceso incontenible
(Baldwin 1994; Baldwin y Robert-Nicoud, 2005). El argumento es directo cuando los ACR crean
comercio.?" El sector exportador crecerd y el sector que compite con las importaciones se reducira. Este
proceso significa que, cuando se inicie otra ronda de negociaciones multilaterales reciprocas, la presién
politica en favor de la liberalizacion serd mayor y la presion contra la liberalizacién serda mas débil. Por lo
tanto, los ACR son incentivos para la liberalizacion multilateral.

La red cada vez mas grande de ACR puede ir acompafada de una liberalizacion multilateral
independientemente de que los ACR creen comercio o lo desvien. La argumentacién es la siguiente. Si
se concierta un numero suficiente de acuerdos regionales entrecruzados y si éstos liberalizan el comercio
en medida suficiente, transcurrido cierto tiempo la vigencia de normas cada vez mas incoherentes y
duplicadas inducird a las empresas a presionar a los gobiernos para que armonicen esas reglas o les
den caracter multilateral. Los elementos esenciales de economia politica en que se basa esta idea se
refieren a las normas de origen y la fragmentacion de la produccion. Dado que son determinadas por
los intereses particulares que impulsan la proteccion, las normas de origen van a ser especificas de cada
par de relaciones comerciales bilaterales. Por lo tanto, a medida que proliferan los acuerdos comerciales
bilaterales y regionales, aparecera un conglomerado confuso de normas de origen muy probablemente
incompatibles. Por otro lado, la fragmentacién de la produccion, que traslada a la periferia a las empresas
gue originalmente estaban en el pais central, reducird el apoyo para las normas de origen existentes
aumentando al mismo tiempo el apoyo a la armonizacion.

377 Por el contrario, la formacion de una zona de libre comercio puede aumentar temporalmente las tensiones
multilaterales. Ello se debe a que las expectativas de desviacion del comercio reducen las pérdidas previstas para el
caso de incumplimiento de las normas multilaterales (Bagwell y Staiger, 1997a).

318 Obsérvese que la teoria del domind no se ocupa de determinar si la ampliacién favorece o no a los paises participantes.
Simplemente se supone que esos paises permitiran el ingreso de otros.

319 En el recuadro 8 figura la definicion de creacion de comercio.
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Argumentos en favor de la idea de que son obstdculos

Segun la teoria aceptada de la cooperacion en el comercio internacional, el propésito principal de un
acuerdo comercial es hacer frente a la ineficiencia en la relacion de intercambio que surge de una actitud de
no cooperacion. El sistema multilateral de comercio puede resolver este problema mediante la liberalizacién
reciproca y el principio de la NMF juntos. El principio de la NMF asegura que todas las externalidades de
la relacion de intercambio se encauzan a través del precio mundial. La reciprocidad, porque neutraliza
las consecuencias para el precio mundial de las decisiones arancelarias de los gobiernos, asegurara los
aumentos del volumen del comercio y el bienestar mientras el precio mundial (relacién de intercambio)
permanece constante. Cuando se viola el principio NMF, se menoscaba el principio de la reciprocidad.
La suposicién es que, en un entorno discriminatorio, a los gobiernos ya no les preocupa sélo la cuantia
total de las importaciones (es decir, el precio mundial), sino también la parte relativa de las importaciones
procedente de cada pais proveedor (es decir, el precio local en el exterior) cuando estan sujetas a un arancel
diferente, lo cual implica, por ejemplo, ingresos arancelarios diferentes. Esto genera externalidades en el
precio local que no se pueden resolver con la reciprocidad. El sistema multilateral de comercio ve reducida
su capacidad de solucionar el problema de la relacién de intercambio y, de esa forma, el regionalismo (en
particular, los acuerdos de libre comercio) crea una amenaza importante al multilateralismo.32°

Quienes consideran que el regionalismo es un obstaculo ponen de relieve el riesgo de que el regionalismo
reduzca el entusiasmo o los recursos para conseguir una mayor liberalizacién multilateral. Uno de sus
principales argumentos es que las preferencias concedidas con ACR pueden producir la aparicion de
intereses creados opuestos a la liberalizacién basada en el principio NMF. Los ACR pueden desviar
el comercio. En este caso, una empresa situada en un pais que es miembro del bloque, aunque sea
ineficiente, puede estar en condiciones de vencer la competencia de una empresa mas eficiente de
un pafs no miembro, porque se beneficiard de derechos preferenciales. Los derechos preferenciales
funcionan como una forma de proteccién contra los no miembros. Por lo tanto, es probable que una
empresa ineficiente ejerza presion contra una futura liberalizacién mundial, porque no quiere perder su
acceso privilegiado al mercado regional. Como la proteccidon recibida al amparo del acuerdo regional
fortalecera a la empresa ineficiente, su capacidad para ejercer presién serd mayor con el acuerdo regional
que sin él. Por consiguiente, un ACR que desvia comercio en términos netos, no solamente reduce el
bienestar, sino que también puede tener efectos negativos para una mayor liberalizacién del sistema
multilateral de comercio (Grossman y Helpman, 1995 y Krishna, 1998).

Un tercer argumento es que los arreglos preferenciales pueden dar a los miembros un poder de negociacién
al que los gobiernos quizas no estén dispuestos a renunciar. El argumento es particularmente valido para
los paises grandes/desarrollados que otorgan preferencias unilaterales a paises pequenos/en desarrollo
(Limao, 2002) y explica por qué los paises industrializados pueden reducir el ritmo de la liberalizacion
multilateral después de concertar un ACR con un pais en desarrollo pequefio. En los ACR entre el Norte
y el Sur, los paises grandes pueden beneficiarse de los acuerdos preferenciales con paises pequefos
porque pueden establecer una cooperacién en cuestiones no arancelarias, como las normas sobre el
mercado de trabajo y las normas ambientales, la migracion y la propiedad intelectual. Por lo tanto,
pueden tener un incentivo para reducir el ritmo de la liberalizacion multilateral a fin de conservar cierto
poder de negociacion frente a los interlocutores del caso. Las pruebas recientes de que el grado medio
de liberalizaciéon al nivel multilateral de los Estados Unidos y la UE es menor en los productos que se
importan de regiones (incluidos paises pequefos) con las que tienen acuerdos regionales (Limdo, 2006 y
Karacaovali y Limdo, 2005) coinciden con esta predicciéon.s2

En cuarto lugar, los ACR pueden restar apoyo politico a la liberalizacion multilateral. Usando un modelo de
economia politica basado en el votante medio, Levy (1997) demuestra que los ACR frustraran todo nuevo

320 Bagwell y Staiger (1998) también demuestran que los efectos de un acuerdo de libre comercio y una union aduanera
pueden ser diferentes. La idea es que, si los paises que forman una union aduanera son suficientemente similares,
la unién se comportara aproximadamente como si fuera un solo pais (mas grande). Por lo tanto, mientras el arancel
externo comun se ajuste al principio NMF, el principio de reciprocidad puede dar un resultado eficiente.

321 En la seccion D hay més detalles al respecto.
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intento de liberalizacién multilateral, si dan una ganancia mayor que la liberalizacion multilateral para
mas del 50 por ciento de los habitantes que votan. Levy dice que un acuerdo bilateral de libre comercio
puede quitar apoyo al comercio libre a nivel multilateral porque puede ofrecer mejores condiciones al
elector medio. Supongamos, por ejemplo, que dos paises idénticos firman un acuerdo de libre comercio.
En este caso, el elector medio saldra favorecido (como consumidor) por el acceso a una mayor variedad
de mercancias, pero (como trabajador) no resultard perjudicado por ningun cambio de los precios o
salarios. Los restantes beneficios de otro tipo que ofrezca la adopcion de un acuerdo multilateral de libre
comercio pueden ser insuficientes para compensar al elector medio frente a los cambios de los precios de
los factores que se produciran después de la liberalizacién multilateral.322 Por lo tanto, se impedira todo
avance hacia el multilateralismo.

En quinto término, los ACR pueden aumentar los costos del ajuste relacionado con la liberalizacion
multilateral, por lo cual ésta resulta menos atractiva. Supéngase que, para producir, las empresas tienen
qgue hacer inversiones destinadas especificamente a determinados sectores. Supéngase también que
el anuncio del gobierno de que negociard una liberalizacion multilateral no es visto por los agentes
econdmicos como un compromiso en el que se puede confiar, pero si prevén que se concertard un
determinado acuerdo comercial regional. Si los acuerdos de esta region mantienen aranceles altos en
relacion con el resto del mundo, los productores del bloque van a calcular que los precios de las mercancias
producidas fuera del bloque seran altos. Por lo tanto, van a hacer inversiones en ese sector. En el resto
del mundo, sucederd lo contrario. Estas decisiones de inversién crearan “sectores delicados” ineficientes
gue a posteriori (después de la concertaciéon del ACR) reduciran el valor de la liberalizacién multilateral.
Ello se debe a que la liberalizacion multilateral obligard a compensar a esos sectores delicados y el costo
serd mayor que el que habria habido si la liberalizacion multilateral se hubiese hecho primero (McLaren,
2001).

Un argumento conexo es que los ACR en competencia entre si, con estructuras reglamentarias y normas
incompatibles, pueden encerrar a sus miembros. Comunmente se dice que el laberinto de regimenes
reglamentarios diferentes crea una amenaza para el sistema multilateral de comercio, porque atenta contra
los principios de transparencia y previsibilidad de los regimenes reglamentarios (OMC, 2003). Ademas,
esos diferentes sistemas de reglamentacion pueden obstaculizar una mayor liberalizacion multilateral.
En un estudio reciente (Piermartini y Budetta, 2006) se han encontrado pruebas de la existencia de
“familias” separadas de ACR, con normas diferenciadas sobre los obstaculos técnicos al comercio. El
estudio demuestra que varios acuerdos regionales en los que la UE es el centro incluyen disposiciones
para armonizar las normas de los paises asociados de la periferia con las normas de la UE. En la medida
en que el ajuste a las normas europeas obliga a hacer inversiones, esas disposiciones pueden encerrar a
un pafs en el acuerdo regional, haciendo asi costoso el movimiento hacia la liberalizacion multilateral.

En sexto lugar, los ACR pueden afectar la capacidad de hacer cumplir los compromisos a nivel multilateral.
En particular, en un modelo con tres paises, Bagwell y Staiger (1999b) demuestran que si dos paises (A
y B) son muy eficaces en la cooperacién sobre una base bilateral (y pueden concertar un acuerdo de
libre comercio) y si el tercer pais (pais C) no lo es, los ACR pueden producir un deterioro general de la
cooperacion multilateral en materia arancelaria. Ay B comerciaran libremente entre si, pero impondran un
arancel contra el pafs C mayor que el arancel que fijarian si la norma de la NMF se aplicara estrictamente.
Sin embargo, también puede ocurrir lo contrario.???

322 Los cambios en los precios de los factores son consecuencia de la liberalizacién entre paises distintos, es decir, entre
paises que tienen niveles diferentes de relaciones capital-trabajo.

323 En general, Bagwell y Staiger piensan que es posible que los ACR sean tanto un obstaculo como un incentivo para la
liberalizacién del comercio a nivel multilateral. Por ejemplo, sobre la base de un modelo de juegos repetidos, Bagwell y Staiger
(1997ay 1997b, 1999b), dicen que el impacto del regionalismo sobre el multilateralismo dependera de: i) la forma del ACR (un
acuerdo de libre comercio reduce el incentivo, mientras que una unién aduanera puede aumentar la cooperacion multilateral),
ii) el periodo que se considera (un acuerdo de libre comercio puede producir aranceles multilaterales temporalmente méas
altos, pero, cuando el acuerdo estd completo, los tipos arancelarios entre el pais correspondiente y los paises no miembros
del acuerdo no seran mas altos) y iii) la fuerza del mecanismo de aplicacién multilateral (los ACR son un obstaculo cuando el
mecanismo de aplicacién multilateral es eficiente, pero pueden ser un incentivo cuando el sistema multilateral funciona mal: la
expectativa de que haya un fortalecimiento exdégeno del regionalismo puede imprimir un impulso temporal al multilateralismo,
porque puede aumentar la sancion experimentada cuando se dejan de lado las normas multilaterales).
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Por ultimo, la participacion en negociaciones regionales resta recursos a las negociaciones multilaterales,
con lo cual detiene el proceso de liberalizacién multilateral.

En general, es posible distinguir dos escuelas de pensamiento con respecto al impacto dindmico de una
liberalizacion discriminatoria: una escuela destaca la “discriminaciéon” y hace un pronostico pesimista
de los efectos del regionalismo sobre la liberalizaciéon multilateral, sugiriendo asi que el regionalismo
representa una amenaza para el desarrollo de una economia mundial abierta. Los defensores de esta
opinion destacan: i) los riesgos de que los ACR promuevan desviaciones de las corrientes comerciales,
en lugar de crear mercados, y que de este modo salgan reforzados los intereses creados en mantener
margenes preferenciales, y se susciten opiniones contrarias a la liberalizacién multilateral a causa de la
erosion de las preferencias; ii) que los ACR pueden ser un instrumento de negociacion para intercambiar
un acceso preferencial al mercado por concesiones en cuestiones no arancelarias (como las normas),
reduciendo asi el entusiasmo por la liberalizacién NMF; iii) que la proliferacion de ACR puede absorber
unos recursos necesarios en las negociaciones para seguir ampliando la liberalizacion multilateral; iv)
que la competencia entre los ACR puede propiciar el mantenimiento de estructuras reglamentarias y
normas incompatibles; v) el hecho de que los ACR, al crear regimenes juridicos y mecanismos de solucién
de diferencias alternativos, pueden debilitar los mecanismos de disciplina del sistema multilateral de
comercio; vi) que la proliferacién de regimenes reglamentarios erosiona los principios de transparencia y
previsibilidad de la OMC.

La segunda escuela destaca la “liberalizacion”, predice que el regionalismo tendra un efecto benéfico para
el multilateralismo y concluye que el regionalismo puede servir de catalizador de nuevas liberalizaciones.
Los defensores de esta opinién han subrayado que: i) la proliferacion y expansién de los ACR erosiona
de hecho las preferencias actuales, reduciéndose asi la oposicion a una liberalizacion multilateral; ii) los
ACR sirven de laboratorio de la cooperacion internacional, y permiten someter a prueba la cooperacion
entre un numero reducido de paises antes de ampliarla multilateralmente y de este modo se ayuda a
crear el consenso politico necesario para una mayor liberalizacion y se puede hacer politicamente viable
una liberalizacién multilateral; y iii) la red de ACR que se entrecruzan, incluidos los ACR que provocan
desviaciones de las corrientes comerciales, puede dar un impulso positivo al sistema multilateral al crear la
necesidad de racionalizar el sistema (o, por ponerlo en palabras de Baldwin, “desenredar la madeja”).3

¢Qué indican las pruebas empiricas sobre la interacciéon entre el regionalismo y el progreso del sistema
multilateral de comercio? ;Los ACR han sido factores positivos, o negativos, en el proceso de liberalizacion
multilateral?

i) Las pruebas obtenidas del andlisis de sistemas son limitadas

Las pruebas directas obtenidas de un analisis sistémico de si los ACR frenan o aceleran la liberalizacion
multilateral son muy limitadas. La causa probablemente es que es muy dificil comprobar las predicciones
tedricas por dos motivos: primero, la mayoria de la literatura tedrica se centra en si la formacién de ACR
reduce o no los incentivos para que un pais firme un acuerdo de libre comercio multilateral. Sin embargo,
los paises negocian en la practica una liberalizacion multilateral partiendo de hipétesis de liberalizacion
mas 0 menos ambiciosas, y no optan entre una liberalizacion multilateral total, o nada. Por consiguiente,
es imposible probar directamente que los ACR reducen, o no, la probabilidad de que se firmen acuerdos
multilaterales de libre comercio. Segundo, otros modelos tedricos (por ejemplo, Bagwell y Staiger, 1999b,
Limao, 2002) se centran en el nivel del arancel NMF y muestran que sin ACR podria ser superior o inferior.
Lo cierto es que resulta imposible determinar el grado de liberalizacion multilateral a que se hubiera
comprometido un pais miembro de un ACR de no haber existido ese ACR. Por consiguiente, el analisis
empirico tiene que basarse en las diferencias entre las pautas de liberalizacion a lo largo del tiempo de
distintos paises o sectores. Un problema general es que influye tal cantidad de factores en el arancel
multilateral que resulta dificil delimitar el papel desempenado por los ACR.

324 Véase Baldwin (2006) y la seccion C.
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Se dispone de algunas pruebas empiricas sobre la existencia de una relacién positiva entre la presencia de
acuerdos de comercio preferencial, incluidos tanto los reciprocos como los no reciprocos, y el nivel de los
aranceles multilaterales. Por ejemplo, Foroutan (1998) considera que el promedio de los aranceles NMF
de los paises latinoamericanos miembros de acuerdos de comercio preferencial era mas bajo después de
la Ronda Uruguay. Sin embargo, cuando se establece esta correlacién no cabe excluir la posibilidad de
que la relacion causal sea la inversa.

Pruebas maés consistentes, basadas en el examen econométrico de las diferencias entre los aranceles
multilaterales de distintos sectores, parecen servir de base para opinar que los acuerdos de comercio
preferencial pueden actuar como un factor negativo. Esta perspectiva ha sido defendida en dos trabajos
recientes (Limao, 2006; y Karacaovali y Limao, 2005). En ambos trabajos se examina el efecto de los
ACR en el sistema multilateral de comercio analizando las diferencias entre los aranceles NMF aplicados a
mercancias afectadas por acuerdos de comercio preferencial y mercancias no afectadas, es decir, mercancias
importadas de paises miembros de un acuerdo de comercio preferencial y mercancias importadas de
paises no incluidos en la zona preferencial. Los trabajos se centran en el comportamiento de los Estados
Unidos y las CE, respectivamente. Su constatacion es que, después de controlar las caracteristicas de los
productos, por término medio los recortes de los aranceles multilaterales eran menores en el caso de
los productos importados en el marco de un acuerdo de comercio preferencial en comparacion con los
productos similares que no recibian trato preferencial. En particular, Karacaovali y Limao (2005) constatan,
en el caso de la UE, que los recortes multilaterales de los aranceles aplicados a mercancias que se importan
en régimen de franquicia arancelaria en virtud de un acuerdo de comercio preferencial representan solo
la mitad aproximadamente de los recortes de los aranceles aplicados a mercancias similares no sometidas
al régimen del acuerdo de comercio preferencial. Ademads, estiman que, de no ser por los acuerdos de
comercio preferencial, la UE hubiera reducido 1,6 puntos porcentuales mas los aranceles multilaterales que
aplica a productos incluidos en el dambito de acuerdos de comercio preferencial.

Hasta cierto punto pueden extraerse pruebas empiricas indirectas acerca de si los ACR suponen un riesgo
para la liberalizacién multilateral, de la literatura sobre la generacién de comercio y sobre la desviacion
de corrientes comerciales.3® Una cuestiéon que los defensores de la teoria de que los ACR son un factor
negativo han destacado, por influir en la probabilidad de que lo sean, es el riesgo de que promuevan una
desviacion de las corrientes comerciales en lugar de crear comercio. Recientes trabajos de Rose (2002),
Feenstra et al. (2001) y Frankel y Rose (2002) llegan a la conclusiéon de que los acuerdos comerciales
regionales, en general, crean comercio en lugar de desviar corrientes comerciales. Sin embargo, es
posible que, si se hace referencia a ACR concretos, el resultado sea sensible a procedimientos alternativos
de estimacion (Ghosh y Yamarik, 2004).326

iif) Existen pruebas anecddticas que sirven de apoyo para mantener opiniones
alternativas

Pueden encontrarse pruebas anecdoticas en apoyo de ambas opiniones sobre la forma en que los enfoques
regionales de las politicas comerciales influyen en el sistema multilateral. Por un lado, hay pruebas de que
la cuestiéon de la erosion de las preferencias ha contribuido a paralizar las negociaciones multilaterales.?
Por ejemplo, en el contexto del programa de negociaciones de Doha sobre la agricultura, el parrafo 44
del Anexo A de la Decision del 1° de agosto de 2004 remite al parrafo 16 del texto Harbinson.32 El texto
Harbinson propone un acuerdo que frenaria el ritmo de la liberalizacién NMF en el caso de “las reducciones

325 Aitken (1973), Bergstrand (1985), Thursby y Thursby (1987), Frankel y Wei (1993, 1995), Frankel (1997), y Soloaga y
Winters (2001). Para una vision general, véase OCDE (2001).

326 Por ejemplo, Bayoumi y Eichengreen (1998) consideran que la ampliacion de la Unidn Europea (para incluir a Espafa,
Grecia y Portugal) tuvo un efecto positivo de creacion de comercio y que no hay pruebas de que se desviaran
corrientes comerciales. En cambio, Frankel (1997) constatdé que la entrada en las CE habia tenido unos efectos
negativos significativos y Frankel y Wei (1995) constataron una desviacion significativa de corrientes comerciales.

327 El ejemplo en realidad se refiere a las preferencias no reciprocas. Pero la erosion de las preferencias sigue siendo una
cuestion que se plantea también en los acuerdos de comercio preferencial reciproco.

328 OMC (2002), documento TN/AG/W/1/Rev.1, de 18 de marzo de 2003.
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arancelarias que afecten a las preferencias de larga data para los productos cuya exportacion es de vital
importancia para los pafses en desarrollo beneficiarios ..."”. Similares preocupaciones se plantearon en
rondas anteriores. En la Ronda de Tokio, por ejemplo, el Brasil puso sobre la mesa una propuesta pidiendo
exenciones a la reduccién de los aranceles NMF para proteger determinados margenes preferenciales, y al
mismo tiempo disposiciones para mejorar y ampliar el Sistema Generalizado de Preferencias.?

Ademas, hay pruebas de que la preocupacion por la erosién de las preferencias se ha reflejado
efectivamente en una menor liberalizacion multilateral. Por ejemplo, en la Ronda Kennedy la preocupacion
por la erosion de las preferencias ofrecidas por las CE a los PMA africanos, y otros, a través del Convenio
de Yaundé se relacionaba con “las dificultades para lograr mejores condiciones de acceso a los mercados
europeos para los productos de los paises en desarrollo” (Curtis y Vestine, 1971). Otro ejemplo citado
con frecuencia es el caso de los aranceles aplicados por los Estados Unidos al ron barato (Banco Mundial,
2005). El ron es uno de los productos de exportacion mas importantes de la region del Caribe y entra en
régimen de franquicia arancelaria en el mercado estadounidense en virtud de la iniciativa de la Cuenca
del Caribe. En 1996, en el curso de los debates de la OMC, los Estados Unidos y las CE negociaron una
reduccion multilateral de los aranceles aplicados a los licores blancos, incluido el ron. Los gobiernos de
algunos paises del Caribe plantearon que sus preferencias podian resultar erosionadas. Como respuesta,
los Estados Unidos introdujeron cuatro lineas arancelarias nuevas para el ron y establecieron un régimen
de franquicia arancelaria NMF para el ron de mayor valor, pero mantuvieron el arancel NMF para el ron
de menor valor.

Por Ultimo, también hay pruebas de que la participacion en negociaciones regionales puede paralizar
el proceso de liberalizacién multilateral al detraer recursos de la negociacién multilateral. Por ejemplo,
durante la Ronda Kennedy, y refiriéndose a la agricultura, el Presidente de la Reunion del Comité de
Negociaciones Comerciales decia a los representantes de las CEE que “todas las delegaciones eran
conscientes de que en muchos aspectos se encontraban ante un dilema real porque en realidad estaban
dedicados a dos operaciones al mismo tiempo”: elaborar y poner en vigor una politica agricola comun
para la Comunidad y participar en las negociaciones internacionales que cubrian el mismo terreno. Pero
al mismo tiempo, otros paises “consideraban muy dificil avanzar decididamente sin que, segun estaban
las cosas, hubiera ningun indicio de las condiciones por las que se regiria el comercio internacional de
productos en los que la Comunidad desempefiaba un papel importante” como importador o como
exportador.330

Por otro lado, también hay pruebas anecdoticas que permiten opinar que los ACR pueden ser un factor
positivo para la liberalizacion multilateral. Por ejemplo, uno de los argumentos de los defensores de los
ACR como factor positivo es que, al reducir el margen de competencia de los paises que quedan fuera
del acuerdo frente a los paises miembros, los ACR aumentan el incentivo de estos paises por alistarse en
el frente multilateral a fin de evitar la desviacidon de corrientes comerciales. Estas predicciones parecen
compatibles en términos generales con los datos histéricos. Quiza el ejemplo mas convincente de este
argumento sea el lanzamiento de la Ronda Kennedy. Algunos autores (Metzger, 1964 y Winham, 1986)
han argumentado que la Ronda se debi6 al éxito del programa de liberalizacion europea. La necesidad de
evitar que los exportadores estadounidenses fueran discriminados y perdieran capacidad de competencia
en el mercado de la UE hizo que el Presidente estadounidense pidiera al Congreso autorizacién para
negociar los aranceles, con el objetivo de reducir la proteccion exterior de Europa. Ello desencadend
el lanzamiento de una nueva ronda de negociaciones multilaterales. En fechas mas recientes, segin un
informe de la OMC, la imposibilidad de concluir las negociaciones de la Ronda Uruguay en la reunién
ministerial de Bruselas en diciembre de 1990 y el aumento consiguiente de iniciativas regionales fueron
“importantes factores en la obtencién de las concesiones que se necesitaban para concluir la Ronda
Uruguay” en 1994 (OMC, 1995b, pagina 62).

329 OMC (1973), documento MTN/W/2, de 26 de octubre de 1973.

30 Resumen del Informe de Situacién del Presidente de la Reunion del Comité de Negociaciones Comerciales de 5 de
mayo de 1964, documento TN.64/28 del GATT, pégina 3.
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Un argumento conexo es la distribucién en el tiempo de los principales ACR y las negociaciones
comerciales multilaterales. En particular, Baldwin (2006) observa la “coincidencia” de que las tres ultimas
rondas de negociaciones comerciales multilaterales se hayan iniciado al mismo tiempo que importantes
movimientos hacia la integracién regional, lo que demuestra la relacién positiva entre ambos procesos. En
primer lugar, en el periodo de 1958 a 1965 se formaron la CEE y la AELC, y al mismo tiempo se lanzaron
la Ronda Dillon y la Ronda Kennedy. En segundo lugar, entre 1973 y 1979 se produjo la ampliacién de
la CEE y la firma de los acuerdos de libre comercio entre la CEE y la AELC, con lo que se eliminaron
practicamente todos los aranceles en la Europa Occidental, mientras que, en el frente multilateral, se
lanzaba la Ronda de Tokio. En tercer lugar, en 1986 se lanzé la Ronda Uruguay vy, del lado regional, se
iniciaron las conversaciones sobre el acuerdo de libre comercio entre los Estados Unidos y el Canada y se
firmo el Acta Unica Europea.

Otro argumento para considerar que los ACR son un factor positivo es que desencadenan las fuerzas de
la liberalizacion multilateral al generar la necesidad de “desenredar la madeja”. Baldwin (2006) ofrece
dos ejemplos de como el costo de la superposicion de ACR puede desencadenar una racionalizacién del
sistema o el recurso al sistema multilateral. Uno de ellos es el Sistema paneuropeo de acumulacion y el otro
es el Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacion (ATI) de la OMC. El primero se cred porque el comercio
de productos industriales estaba sometido en Europa a un régimen casi de franquicia arancelaria, pero
las corrientes comerciales estaban obstaculizadas por normas de origen y de acumulacion complejas y
entrelazadas. Al aumentar la importancia del reparto de la produccién o la fragmentacion geogréfica de
procesos de produccion, estos acuerdos empezaron a resultar onerosos. En el sector empresarial se fue
afianzando la opinién de que habia que eliminar esos obstaculos a los intercambios y la produccion, lo
gue finalmente motivo el nacimiento del Sistema paneuropeo de acumulacion. El comercio de productos
de tecnologia de la informacién disfrutaba practicamente de un régimen de franquicia arancelaria pero
los obstaculos a la eficiencia que representaban los multiples acuerdos preferenciales presionaban a los
gobiernos para que los simplificaran, y de ahi el ATI. Aunque motivados por la misma irritacion frente a la
madeja de complejidades administrativas que inducen los ACR, hay una gran diferencia entre la iniciativa
del Sistema paneuropeo de acumulacion y la iniciativa del ATI. La primera significa todavia desventajas
para quienes no son miembros, aunque gran parte del problema se resuelva dentro de la zona abarcada.
Por otro lado, el ATl es un acuerdo no discriminatorio y abierto que pretende atraer nuevos signatarios
con el paso del tiempo. Por consiguiente, con el ATl no hay miembros y no miembros, pues todas
las partes interesadas pueden beneficiarse de la eliminacién de la madeja provocada por el ATI, que
aumenta el bienestar.

En conclusion, es justo decir que las pruebas empiricas son demasiado limitadas para extraer conclusiones
sélidas acerca de si los ACR influyen en la liberalizacién multilateral en uno u otro sentido. Sin embargo,
tanto los argumentos tedricos como las pruebas empiricas ponen de manifiesto que los ACR pueden
plantear problemas al progreso del sistema multilateral de comercio y que el riesgo parece mayor en
el caso de los ACR que penalizan a los terceros. Sobre la base del analisis anterior, en la siguiente
subseccion se aborda la cuestion de si hay margen para garantizar la compatibilidad entre la multitud
actual de acuerdos superpuestos y el sistema multilateral de comercio.

d) Normas de la OMC: ;aseguran que los ACR son compatibles con una
liberalizacion multilateral?

El analisis antes expuesto muestra que una forma de abordar el regionalismo en el GATT, y posteriormente
enla OMC, fue aumentar el nivel de transparencia de estos acuerdos. El nuevo mecanismo de transparencia
adoptado en diciembre de 2006 aumenta su nivel al obligar a la Secretaria de la OMC a preparar
un informe sobre los ACR notificados. Aunque este informe sobre los ACR tenga que ser “factico” y
abstenerse de cualquier “juicio de valor”, su tema, y el del andlisis, puede desempefar todavia la funcion
de alertar al resto de los miembros de la OMC sobre algunas de las normas y practicas de los ACR que
afectan negativamente a los no miembros de ese ACR. Ello puede inducir a los paises que entran en un
ACR a incluir cada vez mas en él normas que permitan una mayor complementariedad con los acuerdos
multilaterales vigentes.
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Desgraciadamente, es posible que la transparencia no baste para asegurar la complementariedad entre
el regionalismo y el multilateralismo. ;Qué puede aportar la teoria econémica? A la vista de los debates
antes mencionados en esta seccion y en la seccion C, examinaremos a continuacion varias propuestas de
reforzar el articulo XXIV del GATT para hacer mas compatible el regionalismo con el multilateralismo.

Una de las condiciones impuestas por el articulo XXIV del GATT a los paises que establecen un acuerdo
de libre comercio es que “los derechos y las demas reglamentaciones comerciales”3' aplicables a los no
miembros en el momento en que se establezca el acuerdo de libre comercio no sean mas elevados ni
mas rigurosos que los vigentes antes del establecimiento de la zona de libre comercio. Pero la literatura
econdémica sugiere que esta condiciéon es demasiado débil para amparar a los paises que no son miembros
de esa zona de libre comercio del costo de la desviacién de las corrientes comerciales. El requisito de que
los derechos y demds reglamentaciones del comercio impuestos a los no miembros de la zona de libre
comercio no sean mas elevados ni mas rigurosos que antes es improbable que proteja a estos Ultimos
de una pérdida de bienestar. Sobre la base del teorema Kemp-Wan, para amparar a los no miembros de
la zona de libre comercio frente a una pérdida de bienestar basta con mantener para cada producto el
volumen del comercio entre los miembros y los no miembros de la zona de libre comercio que se registraba
antes del establecimiento de ésta (véase un andlisis del teorema Kemp-Wan en el recuadro 9 de la seccion
Q). Ello sugiere que los derechos y demas reglamentaciones del comercio impuestos a los no miembros de
la zona de libre comercio pueden tener que suavizarse realmente para lograr este objetivo mas exigente.

En la misma linea del teorema Kemp-Wan, McMillan (1993) ha propuesto una enmienda al articulo
XXIV del GATT que consistirfa en sustituir “los derechos y demdas reglamentaciones del comercio” por
el volumen de las importaciones como centro de atencion. El cambio propuesto exige que los miembros
de un ACR, sea éste una union aduanera o un acuerdo de libre comercio, mantengan el nivel agregado
de las importaciones que realicen del resto del mundo igual al nivel anterior a la integracion. Obsérvese
que la propuesta es una simplificacion de las condiciones de Kemp-Wan. El teorema Kemp-Wan exige
que el comercio (importaciones y exportaciones) con el resto del mundo de cada producto se mantenga
en el nivel anterior a la integracion. La simplificaciéon de McMillan tiene por objetivo disminuir la carga
operativa que supone aplicar el criterio pues en caso contrario las condiciones de Kemp-Wan exigirian
examinar el comercio de cada producto basico del ACR con el resto del mundo. Aunque la propuesta
simplifique la aplicacion practica de las condiciones de Kemp-Wan, tiene algunos costos. Al tomar como
indicador las importaciones agregadas cabe afirmar con seguridad que en términos generales el resto del
mundo no resulta perjudicado, pero no se puede estar seguro de que no habra perdedores individuales
entre los paises que componen ese resto del mundo.

En principio, el teorema Kemp-Wan deberfa poder aplicarse al comercio de servicios igual que al comercio
de mercancias. El bienestar de los no miembros no se ve afectado si el establecimiento del ACR deja
el comercio de servicios del ACR con los no miembros al mismo nivel que antes de la integracién. En
la practica, no obstante, esto puede resultar mas dificil que en el caso de las mercancias. En una unién
aduanera, el teorema Kemp-Wan exige ajustes del arancel exterior comun para mantener el comercio de
mercancias del blogue con los no miembros al nivel anterior a la integracién, pero incluso en regiones
con una integracion elevada (uniones aduaneras), puede que no exista en el comercio de servicios un
equivalente analogo a un arancel exterior comun.

Muy recientemente, Baldwin (2006) advirtié de que el GATT/OMC ha sido un espectador pasivo de
la explosién del regionalismo y que actualmente corre el peligro de ver seriamente erosionada su
importancia. Sin embargo, argumenta que la OMC puede desempefiar el valioso papel de “desenredar
la madeja del regionalismo”. Su argumento se basa en la afirmacién de que actualmente tenemos
tres bloques comerciales “borrosos” y “permeables”, borrosos porque no pueden trazarse fronteras
definidas alrededor de los bloques principales de América del Norte, Europa y Asia Oriental, y permeables
por las relaciones que se establecen entre “ramificaciones” de diferentes acuerdos del tipo “centro
y ramificaciones”. En este entramado, las complejas y costosas normas de origen alimentan fuerzas

331 Véase el andlisis de la subseccion b iv) supra.

351

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

politicas favorables a racionalizar el sistema de comercio.?32 Ademas, el autor sostiene que la OMC puede
desempenfar un papel activo en la multilateralizacién de los ACR.

En particular, Baldwin considera que la OMC tiene tres papeles que desempenar en las actuales circunstancias.
En primer lugar, realizar una labor analitica para profundizar en la comprension de los atractivos de un
regionalismo multilateralizador. Al ofrecer a los Miembros informacién calificada e imparcial sobre cuestiones
fundamentales, la OMC puede alertar los miembros sobre los riesgos que lleva consigo la proliferacion de
ACR. En segundo lugar, ofrecer un foro de negociacion para la coordinacién/normalizacién/armonizacion
de las normas de origen. El proceso de fragmentacion de la produccion pondra de manifiesto la importancia
de una serie coordinada de normas de origen o acumulacién. La OMC puede desempenar en esta esfera
el mismo papel que la ISO con respecto a las normas técnicas. Una intervencion a tiempo puede ayudar a
ahorrar grandes costos. Por ultimo, la OMC puede ofrecer un foro para las ramificaciones de los acuerdos
regionales del tipo “centro y ramificaciones” de forma que esas ramificaciones puedan definir formas
de relacién con el poder hegemodnico del centro. En este contexto, la OMC puede prestar servicios de
asesoramiento juridico y econémico en los acuerdos norte-sur y sur-sur.

0. LA FORMA DE TRABAJAR EN LA OMC
a) Introduccion

Es natural que cualquier institucién sélida, ya sea publica o privada, cuyas dimensiones se multiplican
por seis a lo largo de seis décadas y que se expande hasta abarcar un gran ndmero de esferas nuevas de
actividad, tenga que hacer frente a diversos desafios institucionales, tanto internos como externos. La OMC
no es en este sentido diferente. Desde su creacién hace poco mas de una década, el nimero de Miembros
de la OMC ha crecido en mas de un 20 por ciento, hasta llegar a abarcar a méas de una cuarta parte de
la poblacién mundial. El nimero creciente de Miembros, sumado a la diversificacion de la Organizacion a
esferas que van mas alla de la reduccion tradicional de los aranceles ha hecho de la OMC una entidad muy
distinta del GATT, su predecesor. Al pasar de ser un club pequefio, homogéneo pero en buena medida
oscuro, compuesto en 1948 por 23 partes contratantes, a una institucion casi universal con 150 Miembros
de niveles de desarrollo muy diferentes y convicciones ideolégicas muy distintas, la OMC se ha convertido
en una organizaciéon con mayor contenido politico. Y mientras que el GATT apenas generd interés publico
fuera de la comunidad comercial en gran parte de sus 50 anos de existencia, la OMC es hoy objeto de
cuidadosa atencién por parte del publico en general, preocupado por una amplia gama de cuestiones
nuevas, que van desde la repercusion del comercio y la politica comercial sobre la salud hasta el medio
ambiente, la seguridad alimentaria, los derechos humanos y el desarrollo econémico.

Con sus 150 Miembros y un proceso de adopcién de decisiones basado en el consenso, la forma de trabajar
de la OMC la ha hecho cada vez mas proclive al estancamiento. Si en el GATT las negociaciones las dirigfa
y llevaba a cabo por lo general un pequefio grupo de paises desarrollados, la participacion y agresividad
crecientes de multiples agentes, sumadas a un programa que se amplia, profundiza y, por encima de
todo, se interrelaciona, ha hecho que el proceso interno de adopcion de decisiones sea cada vez mas
laborioso. A este respecto, el efecto acumulado de las dificultades para llevar a buen término la Ronda de
Doha, la proliferacién de acuerdos de comercio preferencial y los progresos relativamente modestos en la
liberalizacién multilateral del comercio realizados durante el decenio pasado es un elemento de peso para
comprender por qué el proceso de adopcion de decisiones de la OMC ha sido objeto de una atencién
cada vez mayor por parte de los Miembros de la OMC y del publico interesado. Naturalmente, la gran
importancia atribuida a las cuestiones de buen gobierno, entre ellas la legitimidad de las decisiones y los
procesos, no es algo exclusivo de la OMC, sino una cuestion central para la mayoria de las instituciones
publicas de nivel nacional e internacional. No obstante, para una organizacion dirigida por sus Miembros
y basada en una serie de normas juridicamente vinculantes acordadas por todos ellos, este elemento
reviste una importancia especial, pues la legitimidad de estas normas depende fundamentalmente de la
medida en que todos los Miembros consideren haber participado en su proceso de elaboracion.

332 Véase la seccion C.
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La OMC ha sido criticada @ menudo por las organizaciones no gubernamentales (ONG) y otras organizaciones
de la sociedad civil por su “déficit democratico” y la falta de “legitimidad” de su proceso de adopcién de
decisiones. Estas criticas se refirieron en un primer momento a la falta de transparencia externa de la
Organizacién y a la ausencia de un interfaz consultivo que permitiera a las ONG asumir una funciéon mas
directa en los procesos de la OMC. Sin embargo, en los Ultimos afios estos argumentos se han empleado
mas a menudo para criticar el proceso interno de adopcion de decisiones de la OMC que en el contexto
de la transparencia externa. Esta transicién de una atencién prioritaria a los procesos de la Organizacién a
unas presiones mas matizadas y dirigidas hacia sus contenidos es importante para evaluar la relacion entre
el sistema multilateral de comercio y la sociedad civil. Durante la década pasada, las ONG han comprendido
gradualmente que la manera mas eficaz de influir en el programa de la OMC es hacerlo a través de
Miembros aislados o grupos de Miembros, y no de la Secretaria de la OMC. Si en los primeros afios la
mayoria de estas organizaciones era escasamente consciente y apenas apreciaba el hecho de que la OMC
es un organismo impulsado por sus Miembros, recientemente ha comprendido con mucha mayor claridad
que son los Miembros de la OMC los que impulsan el programa multilateral de comercio. En consecuencia,
el centro de su atencién se ha orientado cada vez mas hacia el programa sustantivo de la OMC, y a menudo
han realizado importantes contribuciones de politica y en forma de asesoramiento juridico a los Miembros
sobre una amplia gama de cuestiones comerciales. El papel que ha asumido la sociedad civil en el actual
modo de trabajar de la OMC es radicalmente distinto del que prevalecia en el GATT y constituye un indicio
inequivoco de que el sistema multilateral de comercio ya no funciona en el vacio.

El presente capitulo tiene dos objetivos. En primer lugar, trataremos de analizar la evolucion del proceso
interno de adopcion de decisiones en la OMC y mostrar cdmo han hecho frente los Miembros de la
Organizacion a este importante reto institucional. Haremos hincapié en las practicas especificas que
caracterizan el actual modo de funcionamiento de la OMC, incluidas las directrices sobre transparencia
que sustentan los procesos consultivos entre los Miembros. En segundo lugar, examinaremos con mayor
detenimiento la evolucién del modo en que la OMC interactia con la sociedad civil en general, y en
particular con las ONG. Esta seccion se propone ilustrar en qué medida las presiones y contribuciones
externas han ayudado a introducir importantes cambios en las practicas que guian la relaciéon de la OMC
con el mundo exterior y la manera en que éste percibe a la OMC y trata con ella.

b) La adopcion de decisiones en el GATT y la OMC

Mientras durante gran parte de la década de los ochenta el debate sobre las instituciones internacionales
se centré en su necesidad como tales organizaciones (Keohane, 1983) y la pertinencia de sus mandatos, un
elemento que ha ido adquiriendo cada vez mas importancia en dicho debate es la manera en que se adoptan
las decisiones en esos foros. Ello no es de extrafar, dado que algunas de las instituciones internacionales
mas poderosas de hoy en dia fueron fundadas en el periodo inmediatamente posterior a la segunda guerra
mundial y reflejan las ideas y ambiciones de un numero relativamente limitado de paises desarrollados. La
aparicion de varios paises en desarrollo como partes “influyentes” por derecho propio a escala internacional
y la naturaleza cada vez mas multipolar de los asuntos internacionales han motivado un debate sobre si las
estructuras institucionales existentes dan cuenta adecuadamente del nuevo equilibrio de poderes entre el gran
numero de agentes presentes en el sistema econémico internacional. Cabe aducir que los procedimientos y
practicas de adopcion de decisiones de una organizacion internacional representan importantes pardametros
para evaluar en qué medida cada institucién refleja la diversidad de los miembros que la componen.

Este no es el lugar apropiado para analizar en profundidad las normas sobre adopcién de decisiones
gue aplican otras organizaciones internacionales. Nos limitaremos a sefalar que, por lo general, dichas
organizaciones aplican una norma o una combinaciéon de normas sobre adopciéon de decisiones en la
mayor parte de sus actuaciones no judiciales. Algunas organizaciones aplican un sistema de votacion por
mayoria de sus miembros, otorgando un voto a cada miembro, y otras se decantan por un sistema de
voto ponderado, en virtud del cual se asigna un derecho de voto proporcional a la contribucion financiera
de cada miembro a la organizacion. Otra categoria de organizaciones confiere la misma representacion
y derecho de voto a todos sus miembros y adopta sus decisiones por consenso o unanimidad. El GATT
y posteriormente la OMC forman parte de esta Ultima categoria, que hunde sus raices en el concepto
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de la igualdad soberana de los Estados (Steinberg, 2002). De hecho, Steinberg (2002) indica que otras
organizaciones, como la ASEAN, el MERCOSUR, la OTAN y la OCDE, por nombrar sélo algunas, tienen
estructuras y mecanismos complejos para garantizar que las decisiones normalmente se tomen por
consenso o unanimidad.

El objetivo principal de la siguiente seccion es examinar la evolucion del proceso de adopcién de decisiones
desde el GATT a la OMC. A estos efectos, por adopcién de decisiones se entendera tanto la via consultiva
informal y extraoficial como el proceso mas formal y registrado en actas, y nos esforzaremos por analizar
ambos. En esta definicién se procura deliberadamente identificar e incluir aquellos aspectos del proceso
de adopcion de decisiones del GATT/OMC que pueden atribuirse al sistema, por ejemplo las consultas
organizadas y celebradas por los presidentes elegidos o por el Director General. Al propio tiempo, se excluyen
los procesos que rebasan el marco institucional del sistema de comercio, como las reuniones bilaterales o
plurilaterales entre paises. Esta distincion es importante, aunque frecuentemente no se comprenda.

i) El proceso de adopcion de decisiones en el GATT

Aparte de su articulo XXV, en el que se prescribe que cada pais tendra derecho a un voto y que las
decisiones se adoptaran por mayoria de los votos emitidos salvo disposicién en contrario del Acuerdo,
el GATT contiene pocos elementos relacionados con la adopcion de decisiones. Sin embargo, a pesar
de esta referencia clara y formal a las votaciones, la practica del GATT en materia de adopcion de
decisiones, con excepcion de las adhesiones y las exenciones, se caracterizé en lineas generales por
el consenso.?® En los primeros anos y hasta finales de la década de los cincuenta se siguid la practica
de que el presidente de una reunién interpretara la opinion de dicha reunién en lugar de pedir que se
votara. Posteriormente, y hasta la creacion de la OMC, la adopcion de decisiones en el GATT se hizo
en la practica por consenso. El establecimiento de esta practica del consenso estuvo indudablemente
relacionado con el nimero creciente de paises en desarrollo que se adhirieron al GATT a partir de finales
de la década de los cincuenta, porque su volumen les habria permitido hacerse con el control efectivo
del sistema, en detrimento de los paises desarrollados.

El proceso de adopcion de decisiones en el GATT se basaba en gran medida en consultas informales.
Aunque la practica de las llamadas “reuniones de la sala verde” entre un nimero reducido de delegaciones
nacio en la Ronda de Tokio, esas consultas informales se hicieron cada vez mas frecuentes y atrajeron
a un numero progresivamente mayor de partes contratantes durante la Ronda Uruguay (Blackhurst y
Hartridge, 2004).33* Ademas, muchos grupos informales comenzaron a reunirse al margen del GATT para
debatir el modo de hacer progresar las negociaciones. Esos grupos desempenaron una importante funcién
en la exposicién gradual de ideas y propuestas que requerian una mayor elaboracién antes de darlas a
conocer en las reuniones que agrupaban a todas las partes contratantes. Aunque la homogeneidad
ideolodgica de las partes contratantes iniciales del GATT se diluyd conceptualmente un poco a medida
gue aumentaba el numero de paises firmantes del Acuerdo, el llamado “Club Model of multilateral
cooperation” (“modelo de clubes para la cooperacion multilateral”, Keohane y Nye, 2000), consistente
en que un grupo relativamente pequeno de paises desarrollados fijara el programa y concluyera las
negociaciones, sobrevivié hasta la Ronda Uruguay e incluso durante gran parte de ésta. Los buenos
resultados cosechados en las rondas de negociaciones celebradas en el marco del GATT y su relativa
eficiencia se debieron principalmente a que no se pedia a la mayoria de las partes contratantes que
llevaran ninguna propuesta a la mesa de negociacién, pese a lo cual se beneficiaban plenamente de
los resultados que se alcanzaran. Ademas, las negociaciones sobre comercio celebradas antes de la

33 Cabe sefalar que el articulo XXV del GATT autoriza la "accién colectiva” de las partes contratantes del GATT y ha
constituido la base para la puesta en marcha de la mayor parte de las negociaciones. Este articulo permite adoptar
decisiones sancionadas por una mayoria compuesta de los dos tercios de los votos emitidos, siempre que esa mayoria
represente mas de la mitad de las partes contratantes del GATT. Fue determinante para que los Estados Unidos
impulsaran la Ronda Uruguay. Véase Croome (1995).

34 La expresion “sala verde” ha sido objeto de muchas especulaciones durante afios. Una teoria justifica el adjetivo por
el color con que por entonces estaban pintados los muros de la sala de conferencias del Director General, mientras
que otra se atiene al concepto mas tradicional de “sala verde” como el lugar en que los actores se relinen y preparan
antes de salir a escena.

354



Ronda Uruguay se centraron por lo general en la reduccién de los aranceles aplicados a los productos
industriales, una cuestién tradicional y relativamente poco controvertida.

Aunque el proceso de adopcion de decisiones en el GATT tuvo problemas durante sus casi 50 afos de
existencia, en especial durante las Rondas de Tokio y Uruguay, muchas de sus practicas, por ejemplo la
de adoptar las decisiones por consenso, fueron institucionalizadas en la OMC.3% Aunque esa practica
no se establecia en ninguna disposicion del GATT, el articulo IX de la Carta de la OMC estipula que
“la OMC mantendra la practica de adopcién de decisiones por consenso seguida en el marco del GATT
de 1947".33¢ En la nota de pie de pagina a este articulo se define el significado de “consenso”.33” En los
articulos IX y X se especifica cuando puede votarse.3

A pesar de la determinacién de adoptar las decisiones por consenso, la cuestién de las votaciones en el
sistema multilateral de comercio sigue suscitando mucho interés. En el GATT, al igual que en la OMC,
algunas decisiones debian tomarse por mayoria cualificada de los Miembros. En el GATT, por ejemplo, las
decisiones sobre exenciones y adhesiones tenian que adoptarse por dos tercios de las partes contratantes.
En el Acuerdo sobre la OMC se han incorporado disposiciones similares, aunque las decisiones sobre
exenciones en la OMC requieren ahora una mayoria de tres cuartas partes. En el GATT, las decisiones que
requerian una mayoria cualificada se sometian ordinariamente al voto formal de las partes contratantes,
ya fuera en forma de votacién por correspondencia o de votacién nominal en las reuniones de las partes
contratantes del GATT. No obstante, por lo que respecta a las decisiones que se sometian a voto en el
marco del GATT, cabe sefalar que el texto de los proyectos de decision y la decision de someter dichos
proyectos a votacion se acordaban por consenso previo.

La practica de someter el texto de los proyectos de decision que requerian mayorias cualificadas a
votacion por correspondencia, una vez alcanzado el consenso sobre su contenido, fue seguida inicialmente
por la OMC los primeros meses tras la entrada en vigor del Acuerdo sobre la Organizacion. Ocurrié,
por ejemplo, cuando el Consejo General acordé someter el proyecto de decision sobre la adhesién
del Ecuador a votacion por correspondencia.’® Este proceder reflejaba la vieja practica del GATT. Sin
embargo, los Miembros pronto estimaron que someter a votacion por correspondencia una decision
sobre cuyo contenido ya se habifa llegado a un consenso era innecesariamente complicado y laborioso,
y el Consejo General decidié agilizar su forma de trabajar con respecto a la adopcién de ese tipo de
decisiones.?* El procedimiento adoptado aclara que el Consejo General tratara de llegar por consenso a
una decision sobre cuestiones relacionadas con solicitudes de exencion o adhesién y que, salvo disposicion
en contrario, cuando no se pueda llegar a una decision por consenso la cuestién de que se trate se
decidird mediante votacion. Hasta la fecha, todas las decisiones de la OMC se han tomado por consenso
y, a pesar del tiempo y la energia empleados por los negociadores de la Ronda Uruguay para establecer
las normas de votacién de la OMC, tanto las objeciones tedricas a las votaciones como las situaciones
reales hicieron que la tradicién del GATT de adoptar las decisiones por consenso siguiera constituyendo
el nucleo del sistema multilateral de comercio.

35 Véase una exposicion completa de las normas del GATT y la OMC sobre adopcién de decisiones en Ehlermann y Ehring
(2005).

336 Los resultados de la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales, Los textos juridicos, pagina 11.

337 Enla nota de pie de pdagina se establece que “Se considerara que el 6rgano de que se trate ha adoptado una decision
por consenso sobre un asunto sometido a su consideracion si ningin Miembro presente en la reunién en que se
adopte la decision se opone formalmente a ella.”

38 Salvo indicacion en contrario, cuando no pueda llegarse a un consenso la votacion por mayoria simple sera suficiente.

Ademads, hay tres métodos de votacién distintos: i) las enmiendas de los principios generales, por ejemplo el trato
NMF y el trato nacional, requieren la unanimidad; ii) las enmiendas a disposiciones distintas de los principios generales
requieren una mayoria de dos tercios de los votos; y iii) las interpretaciones de las disposiciones de los Acuerdos de la
OMC, incluidas las decisiones sobre exenciones, requieren una mayoria de tres cuartos de los votos.

339 Documento WT/GC/M/6.

340 El 15 de noviembre de 1995, el Consejo General acordo6 el texto de la declaracion del Presidente acerca del
procedimiento de adopcién de decisiones de conformidad con los articulos IX y XlII del Acuerdo sobre la OMC
(documento WT/L/93).
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El programa de la Ronda Uruguay complicé la situacién en la medida en que comportaba varias cuestiones
nuevas y delicadas e introducia el principio del todo Unico, es decir, que el resultado negociado se aplicaria
a todos los paises participantes. El principio del todo Unico y el hecho de que las nuevas reglas se aplicarian
a todos, aunque con diversos grados de flexibilidad, significaba que todos los participantes tenian interés
en intervenir activamente en los procesos de adopcion de decisiones. La duracion de la Ronda Uruguay
y las numerosas Conferencias Ministeriales fallidas que jalonaron la via hasta su conclusion final en 1994
fueron un reflejo genuino de la complejidad del programa y del hecho de que en las negociaciones
intervino un numero mucho mayor de partes interesadas. Con todo, para la conclusion satisfactoria de
la Ronda Uruguay fue necesario ademas que los Estados Unidos y la UE suscribieran un acuerdo bilateral
sobre agricultura. Por cierto, el Acuerdo de Blair House podria constituir el Gltimo ejemplo de un acuerdo
entre los dos mayores agentes del sistema multilateral de comercio que bastd por si solo para propiciar
la ultimacion de una negociacién mas amplia. Los numerosos retrasos y el estancamiento del proceso de
adopcion de decisiones que habian caracterizado la Ronda Uruguay preludiaron varias de las dificultades
institucionales, en particular en el ambito de la adopcién de decisiones, que aflorarian en la OMC.

i) El proceso de adopcidn de decisiones en la OMC

A diferencia de lo que ocurria en el marco del GATT, los acuerdos alcanzados en la OMC imponen
obligaciones juridicas a todos los Miembros. Eso da un valor afadido a la participacion, por lo que la
demanda de participacion activa de un gran niumero de Miembros, en especial de paises en desarrollo, en
el proceso de adopcion de decisiones en la OMC ha crecido drasticamente. En general los Miembros de
la OMC aceptan que el alcance de las obligaciones juridicas de la OMC y el caracter casi automatico del
mecanismo de solucion de diferencias solo son posibles debido a la participacién politica que posibilita
el principio del consenso.

Las tensiones en el proceso de adopcion de decisiones en la OMC se hicieron evidentes ya en la Primera
Conferencia Ministerial, celebrada en 1996. Aunque la reunién de Singapur fue ante todo un ejercicio
recapitulativo en el que no se prevefan importantes compensaciones, el programa incluia varias cuestiones
polémicas que requirieron consultas y negociaciones. Un gran nimero de paises en desarrollo conocié
por primera vez en la reunion de Singapur la intensa dindmica que suele caracterizar las Conferencias
Ministeriales de la OMC, y la mayoria de esos paises acudid mal preparada en cuanto a contenidos
y logistica (Pedersen, 2006). Por su parte, la desorganizacion de algunas delegaciones complico la
coordinacién efectiva y la creaciéon de coaliciones con otros paises en desarrollo. En Singapur, 34 paises
participaron en el proceso consultivo basico para la redaccion de la Declaracion Ministerial y, aunque
la existencia de ese grupo fue controvertida, la oposicién que generé no estuvo lo suficientemente
cohesionada ni fue lo bastante rebelde para poner seriamente en peligro su funcionamiento. Pese a todo,
en la ultima sesién informal, celebrada el 12 de diciembre de 1996 con objeto de tratar de alcanzar el
consenso necesario para adoptar la Declaracién Ministerial de Singapur, muchos de los paises que no
habian participado en las consultas en pequefios grupos expresaron su descontento con la forma en que
se habia elaborado el texto e indicaron que no estaban dispuestos a seguir aceptando esa exclusion y
falta de transparencia. Sin embargo, al regresar a Ginebra estas cuestiones se dejaron en suspenso y no
afloraron seriamente hasta el proceso preparatorio de la Conferencia Ministerial de 1999 en Seattle.

Se ha escrito mucho acerca del programa sustantivo, exhaustivo y complejo, que los Miembros de la
OMC tenian ante si antes de Seattle y la medida en que el proceso preparatorio, que durd 14 meses,
se estancd en torno a varias cuestiones de procedimiento. Desde el punto de vista sustantivo y de la
adopcion de decisiones, la extension y naturaleza del proceso preparatorio de Seattle habian creado
entre las delegaciones la expectativa de que verian sus textos especificos reflejados en el texto del
Presidente. El resultado se conocié como el texto “que contenia de todo como en botica”, ya que las
delegaciones presentaron nuevas propuestas y términos especificos que esperaban ver en el proyecto
de texto del Presidente. Se celebraron pocas negociaciones, por no decir ninguna, para reducir las
divergencias sustantivas, y la segunda revision del texto del Presidente ocupaba 34 paginas y contenia
unos 402 pasajes entre corchetes. Pese a que se realizaron varios esfuerzos infructuosos por refundir ese
proyecto mediante consultas en pequefos grupos, con miras a presentar a los Ministros un resultado

356



viable, era manifiesto que el proceso de negociacion en Ginebra habia fracasado. La cuestion que sirvid
de detonante al debate sobre procedimientos fue por encima de otras la transferencia del texto ministerial
resultante del proceso de Ginebra a los Ministros reunidos en Seattle y la medida en que el Presidente
del Consejo General y el Director General podian presentar el proyecto de documento a los Ministros o
era necesario llegar a un consenso.

La preocupacion fundamental de muchas delegaciones era que el proyecto, aun reconociéndose que no
era reflejo de un acuerdo, constituyera la base de los debates. En ocasiones anteriores se habia confiado
al Director General el mandato de preparar/ensamblar un proyecto de declaracion, pero la presentacion
del texto a los Ministros siempre habia generado controversias, aunque nunca por los argumentos
aducidos por los opositores antes de Seattle. Ademas, la oposicion a encomendar al Presidente del
Consejo General y el Director General el mandato de que presentaran el texto a los Ministros era en gran
medida reflejo de la atmosfera de desconfianza general que cundia entre los Miembros de la OMC en
1999, motivada por la gran aspereza que habifa caracterizado el proceso de seleccién del nuevo Director
General. Aunque esta seccién no es el lugar apropiado para analizar el programa sustantivo de Seattle,
ya antes de la Conferencia Ministerial estaba claro que las discrepancias subsistentes entre los Miembros
eran demasiado numerosas y profundas para que pudieran resolverse en Seattle.

El proceso preparatorio de 1999 y la propia reunién de Seattle representan hitos en el modo de
funcionamiento actual de la OMC vy, por varios conceptos, sirvieron para fijar el programa de reforma
de las practicas que guian el proceso de adopcién de decisiones en la Organizacion. Lo que distinguio
al proceso preparatorio de Seattle de las experiencias anteriores del GATT/OMC fue la participacion
activa de un gran numero de paises en desarrollo, asi como el grado de coordinacion de varios grupos,
que carecia de precedentes. La creacion del Grupo de paises de ideas afines, la mejor coordinacién
entre varios grupos de paises en desarrollo, como el Grupo Africano, el Grupo de Estados de Africa,
el Caribe y el Pacifico (Grupo ACP) y el Grupo de paises menos adelantados (Grupo de los PMA), asi
como su mayor recurso a analistas externos aportados por ONG y organizaciones internacionales, son
elementos de peso que explican la creciente agresividad y confianza de los paises en desarrollo durante
el proceso conducente a Seattle. Aunque es indudable que la frustracién que sintieron muchos paises en
la Conferencia Ministerial de Singapur justifica en parte esta mejora de la coordinacién, el hecho de que
la Conferencia Ministerial de Seattle se propusiera poner en marcha una nueva ronda de negociaciones
comerciales, en particular sobre algunas cuestiones polémicas para los paises en desarrollo, constituyo
un incentivo suplementario para que esos paises cooperaran.

Cuando comenzd la Conferencia quedo claro que muchos paises en desarrollo y los diferentes grupos
a los que pertenecian estaban decididos a aprovechar el impulso y la influencia que habian adquirido
durante el proceso preparatorio en Ginebra. Se trata de un factor de suma importancia, ya que la
experiencia ha demostrado hasta qué punto la intensidad y el automatismo de la coordinacion en Ginebra
pueden malograrse cuando el testigo de la negociacién se cede a los funcionarios y Ministros residentes
en sus capitales. Cuando la reunién de Seattle llegd a sus ultimos dias, un gran numero de paises en
desarrollo que no habian sido incluidos en las negociaciones en grupos pequefios por los facilitadores o el
Presidente de la Conferencia denunciaron publicamente el proceso y, en una iniciativa inédita, anunciaron
su disposiciéon a vetar los resultados sustantivos que se hubieran alcanzado en las negociaciones en
pequeios grupos, aduciendo objeciones de procedimiento. Naturalmente, esta amenaza no llegé a
concretarse, ya que los procesos consultivos no generaron ningun resultado sustantivo y no se hizo
publico ningun proyecto de texto. No obstante, si sirvié para enviar un mensaje muy firme en el sentido
de que un gran numero de paises en desarrollo no iba a seguir aceptando ser meros espectadores en la
OMC y de que estaban dispuestos a asumir un mayor nivel de responsabilidad. Cuando el 3 de diciembre
de 1999 la reunién finalizd sin llegar a ningun resultado, la cuestién primordial para la mayoria de las
delegaciones de la OMC era el modo de mejorar la transparencia interna del proceso de adopcion de
decisiones en la OMC vy la participacion en dicho proceso.

357

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

iif) Los Miembros de la OMC esculcan el proceso de adopcion de decisiones

A diferencia de lo que sucedié tras la Conferencia de Singapur, donde se releg6 el debate sobre las mejoras
sistémicas/institucionales, el seqguimiento de las deficiencias del proceso de adopcién de decisiones en la
OMC que habian quedado patentes tanto antes como durante la Conferencia de Seattle fue inmediato
y constituyd la primera ocasion en la historia de la OMC en que sus Miembros acordaban emprender un
debate especifico en el Consejo General sobre las alternativas posibles para una reforma sistémica. En
este contexto tuvo especial importancia el hecho de que un amplio abanico de Miembros compartiera la
opinién de que era necesario mejorar el proceso de adopcién de decisiones.

El proceso consultivo sobre la transparencia y el caracter no excluyente del proceso de adopcién de decisiones
en la OMC que se desarrollo en 2000, y de nuevo en 2002, es significativo desde el punto de vista
organizativo.?* El proceso de 2000 se produjo sobre el telon de fondo de una Conferencia Ministerial fallida
en la que se habfan puesto de relieve las deficiencias institucionales de las practicas consultivas de la OMC.
El Unico resultado positivo de la reunion de Seattle, si alguno hubo, fue el reconocimiento generalizado
por los Miembros de que era necesario algun tipo de reforma del proceso de adopcién de decisiones de
la OMC. En cambio, el proceso de 2002 no se produjo como resultado de una crisis o interrupcion de las
negociaciones. La puesta en marcha satisfactoria de la Ronda de Doha a finales de 2001 habia dado lugar
en lineas generales a varias mejoras en relacion con el proceso de adopcion de decisiones, y 2002 comenzé
con la formulacién de varias directrices que habian de guiar el funcionamiento del Comité de Negociaciones
Comerciales (CNC) recién establecido y la labor de los presidentes de los 6rganos de negociacion.3+

En los debates sobre la transparencia en la adopcion de decisiones que celebraron los Miembros pronto
cristalizaron dos argumentos principales. Por una parte, varias delegaciones consideraban que el proceso
informal de adopcion de decisiones carecia de previsibilidad y no conllevaba la obligacién de rendir cuentas,
y que una serie especifica de normas que guiaran los procesos consultivos informales acabaria con lo que
en ocasiones les parecia una conducta arbitraria de los presidentes de los 6rganos de la OMC. Por otra
parte, varios paises adujeron que imponer procedimientos especificos a las consultas informales coartaria
un proceso que requerfa la maxima flexibilidad posible para ajustarse a las diferentes circunstancias
(Pedersen, 2006). Ademas, esos paises alegaron que imponer una serie rigurosa de normas formales a
los procesos consultivos sélo serviria para que dichos procesos se produjeran fuera del marco de la OMC,
con las implicaciones negativas que ello tendria desde el punto de vista de la transparencia. Aunque los
debates fueron considerablemente mas matizados, esta divergencia de opiniones afecta a la esencia del
compromiso entre eficiencia y transparencia que ha de alcanzarse por lo que respecta a la adopcién de
decisiones. Después de varios debates formales e informales quedd claro que seria imposible adoptar una
serie especifica de normas para la adopcién de decisiones por el consenso requerido, y que la formulacion
de determinadas practicas del maximo empefio seguia representando la transaccion mas realista.

Aunque manifiestamente este resultado no satisfizo las expectativas de muchas delegaciones, la seccion
sobre principios y practicas de la declaracion del Presidente, que fue ratificada por los Miembros en la
primera reunion del CNC, celebrada el 1° de febrero, fue mas alla al articular las funciones y obligaciones
de los presidentes de velar por la no exclusién y la representacion equitativa de las diferentes posiciones.
A pesar de que estos principios se acufiaron en términos de maximo empefio y no tienen rango juridico,
el contexto y el momento en que fueron formulados les dieron un peso especial, de manera que aun hoy
siguen siendo la referencia principal en el debate sobre la adopcién de decisiones.

iv) Nuevas practicas de adopcion de decisiones en la OMC

Bajo este epigrafe se quiere presentar una vision panoramica de las nuevas practicas que caracterizan el
proceso de adopcion de decisiones en la OMC, tanto en el funcionamiento cotidiano de esta Organizacién
como en relacion con el desarrollo de las Conferencias Ministeriales.

341 Puede hallarse una exposicién completa de los debates sobre transparencia interna en Pedersen (2006).

342 Documento TN/C/1.
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El proceso de adopcion de decisiones en la OMC, como ocurria anteriormente en el GATT, estd compuesto
por procesos formales e informales. En lineas generales, los primeros son reuniones de las que queda
constancia en las actas3#? que se distribuyen a las delegaciones y al publico pocas semanas después
de la reunién. El cauce de las reuniones formales de la OMC estd abierto a todos los Miembros de la
Organizacion3#, y las actas aportan automaticamente transparencia a este proceso. Aunque las decisiones
de la OMC se adoptan en las reuniones formales, es en las reuniones informales, también conocidas como
consultas informales, donde dichas decisiones se negocian y preparan. Estas consultas, cuya finalidad es
que los 150 Gobiernos Miembros lleguen a un consenso, a menudo son laboriosas y conllevan debates no
s6lo en diferentes niveles -bilateral, plurilateral y multilateral-, sino también en diferentes contextos, tanto
formales como informales. La mecanica de este proceso no es exclusiva de la OMC, sino caracteristica de
la mayoria de las organizaciones internacionales, por no decir de todas. Sigue viva la grave idea errénea de
que las consultas informales de la OMC difieren oscuramente de los correspondientes procedimientos de
otras organizaciones intergubernamentales internacionales o grandes entidades no gubernamentales.

En el pasado, los procesos consultivos informales de la OMC han sido criticados, entre otras cosas,
por su caracter exclusivo, es decir, por el hecho de que no se invite a participar a todos los Miembros.
Los criticos también han denunciado que no se redactaran resimenes de estas reuniones, aungue la
idea que subyace en los encuentros informales es precisamente que los participantes puedan discutir y
negociar en relacion con ambitos que estarian fuera de su alcance en un contexto formal. Sin embargo,
las consultas informales en la OMC se realizan hoy con mucha mas transparencia y previsibilidad que
las del GATT vy las de los primeros afos de la OMC. Por ejemplo, desde 2000 los presidentes de los
organos de la OMC han seguido la practica de anunciar en las reuniones formales su intencion de
celebrar consultas informales y de comunicar a todos los Miembros los resultados de dichas consultas.3
Aungue un presidente puede tomar la iniciativa de celebrar esas consultas, también es corriente que
sean los Miembros de un 6rgano de la OMC quienes le soliciten que realice consultas informales sobre
cuestiones concretas antes de que éstas vuelvan a ser debatidas por todos los Miembros. Estas solicitudes
suponen un reconocimiento implicito de la limitada eficacia de unas reuniones de composicién abierta
en las que interviene el conjunto de los 150 Miembros. Por supuesto, el presidente conserva un alto
grado de autonomia para determinar a quién hay que consultar y sobre qué cuestiones, pero cada
vez es mas habitual que las delegaciones que consideran que han de ser consultadas se pongan en
contacto con el presidente o con sus asistentes de la Secretaria de la OMC para que las incluyan en un
proceso consultivo. Los 6rganos ordinarios de la OMC y los grupos de negociacién dependientes del
CNC han aplicado por lo general este criterio y, aunque las delegaciones adviertan con regularidad de la
necesidad de mantenerse alerta en materia de transparencia, en general se reconoce que estas practicas
actuales permiten lograr un equilibrio adecuado entre transparencia y eficiencia. El caracter automatico
del anuncio de un proceso consultivo y de la presentacion de informes sobre estos debates a todos los
Miembros ha conferido al proceso de adopcion de decisiones en la OMC un elemento de previsibilidad
del que carecia anteriormente. Ademas, cada vez es mayor el nimero de paises que participan con
frecuencia en estos procesos consultivos, y la participacion en estas reuniones refleja en lineas generales
la proporcién entre paises en desarrollo y paises desarrollados Miembros en la OMC. Al formular las
practicas que deberian guiar el proceso de adopcion de decisiones en la OMC, los Miembros abordaron
también las limitaciones especificas con que tropiezan las delegaciones mas pequefas ante el numero
creciente de reuniones que se celebran. Concretamente, se ha confiado al CNC el mandato de supervisar
estrechamente el calendario de reuniones, para evitar en la medida de lo posible que se redna mas de
un 6rgano de negociacion a la vez.

La mayor transparencia y previsibilidad de las operaciones cotidianas del proceso de adopcion de decisiones
en la OMC también ha tenido una influencia notable en el modo en que se organizan, preparan y
celebran las Conferencias Ministeriales. En respuesta a la confusién experimentada por la mayoria de

343 Las actas de las reuniones son elaboradas y traducidas a los tres idiomas oficiales de la OMC por la Secretaria. No son
literales, aunque se elaboran a partir de cintas de audio o declaraciones escritas de las delegaciones.

344 Exceptuados los acuerdos plurilaterales, como el Acuerdo sobre Contratacion Publica.

345 Véase un anélisis completo de las funciones de los presidentes de la OMC en Odell (2005).
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las delegaciones en la reunién de Seattle, las Conferencias celebradas en Doha, Cancun y Hong Kong
conllevaron un numero creciente de elementos destinados a facilitar la labor de las delegaciones e
incrementar la transparencia y previsibilidad. En Doha se inici6 la practica de reservar dos franjas de
una hora al dia para que las delegaciones pudieran coordinar su trabajo y consultar a las demds, y esta
practica se ha mantenido desde entonces. Ademas, en la reunién de Doha se inauguré la practica de
celebrar reuniones diarias de composicion abierta para informar sobre los diversos procesos consultivos a
todos los Miembros. El ritmo de esas reuniones “de transparencia” es un reflejo de la practica consultiva
que se sigue en Ginebra, y estas reuniones se han convertido en una caracteristica permanente de las
Conferencias Ministeriales de la OMC.

Las reuniones de Cancun y Hong Kong aportaron varias mejoras con respecto a Doha. La participacién
de los presidentes de las Conferencias en la reunién final del proceso preparatorio representd una sefial
sin precedentes de la determinacion por dar continuidad al proceso de Ginebra. La decisién de anunciar
la lista de facilitadores antes de las reuniones también fue acogida con satisfaccion por los Miembros.
En las primeras reuniones informales de composicion abierta celebradas en Cancun y Hong Kong se
presentd ademas a las delegaciones un panorama detallado y practico del proceso informal. Estas nuevas
iniciativas fueron mas lejos de lo que se habia hecho anteriormente e incrementaron la previsibilidad de
los procedimientos en las Conferencias Ministeriales. Sin embargo, las Conferencias Ministeriales de la
OMC siguen planteando importantes desafios. Como quedd demostrado en las deliberaciones de los
Miembros en 2000, el potencial de estas reuniones para hacer progresar el programa frente al riesgo
de provocar desastres politicos de gran calado sigue siendo una preocupacién real para los Miembros
de la OMC. Aunque por lo general se consideré que la reunion de Hong Kong habia supuesto adelantos
notables en términos de transparencia, los resultados sustantivos de la Conferencia apenas si sirvieron
para mantener a flote la Ronda de Doha.

Es indudable que el respeto de estas practicas nuevas constituye un importante elemento coadyuvante
de la confianza mutua, que a menudo se considera la piedra angular de las negociaciones comerciales
multilaterales. La practica demuestra cuan dificil es distinguir en la OMC el proceso y los contenidos, asi como
la importancia que tiene la participacioén para alentar la identificacion con unos resultados sustantivos.

v) La importancia creciente de los grupos y las coaliciones en la OMC

Una de las novedades maés significativas del proceso de adopcion de decisiones en la OMC que se han
producido en los Ultimos afnos es el papel desempenado por los diferentes grupos y coaliciones de pafses,
en particular entre paises en desarrollo. Es cierto que ya en los dias anteriores a la Ronda Uruguay habia
grupos y coaliciones en el sistema multilateral de comercio, por ejemplo el Grupo Informal de Paises en
Desarrollo, que se opuso al intento de integrar el sector de los servicios en el GATT. De este Grupo salié
el denominado G-10, que adoptd un planteamiento intransigente y radical acerca de la cuestion de los
servicios. Al final, el G-10 fue desplazado por una coalicién encabezada por Colombia y Suiza, en la que
convergieron miembros de los dos Grupos conocidos con los nombres de G-9 y G-20, y cuyos esfuerzos
sentaron las bases de la Declaracion de Punta del Este, que dio inicio a la Ronda Uruguay (Tussie y
Lengyel, 2002; Narlikar, 2003). El éxito de este Grupo, también conocido como la coalicién “Café au
Lait”, se cimentd en torno a un interés comun en una sola cuestion, lo que permitioé a los Miembros que
lo componian defender sus propios programas en otros &mbitos. El Grupo también estaba compuesto por
un amplio abanico de paises en desarrollo y desarrollados y atribuia un valor enorme a la investigaciéon y
el intercambio de informacién como una de sus caracteristicas operacionales. La experiencia y el éxito de
la coalicion Café au Lait preludiaron en cierto sentido la creacion, en 1986, del Grupo de Cairns de paises
exportadores de productos agropecuarios. El Grupo de Cairns, una coalicidon de paises desarrollados
y paises en desarrollo articulada en torno a cuestiones e investigaciones concretas, se situé a medio
camino entre los Estados Unidos y la UE y logré fijar el programa sobre agricultura durante gran parte
de la Ronda Uruguay. En esta Ronda, otros grupos, como el Grupo De La Paix (interesado por una
amplia gama de cuestiones), el Grupo Morgues (agricultura), el Grupo del Pacifico (salvaguardias), el
Grupo de las Victimas (antidumping) y el Grupo Rolle (servicios), agruparon a diversos paises en torno
a cuestiones concretas. No obstante, aunque muchos de ellos pusieron de relieve la importancia de las
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alianzas basadas en cuestiones concretas, la mayoria de las demas iniciativas basadas en cuestiones
puntuales durante la Ronda Uruguay tuvo menos éxito, y puede afirmarse que solo el Grupo de Cairns
logroé sobrevivir a la transicion a la OMC.

Las Conferencias Ministeriales de la OMC han desempenado una funcién especialmente destacada en la
aparicién y evoluciéon de los distintos grupos de paises, asi como en la cooperacién general entre dichos
grupos. Histéricamente, uno de los principales desafios para los grupos de paises y sus coordinadores en
el proceso de Ginebra era como lograr transferir a nivel ministerial el nivel de coordinacién alcanzado en
el proceso de Ginebra. Ese desafio a menudo se complicd alin mas debido a que los grupos no tenian los
mismos coordinadores en los ministerios y en las embajadas en Ginebra. A continuacién examinaremos
brevemente la evolucion de los grupos en el contexto de las diferentes Conferencias Ministeriales de
la OMC vy sus respectivos procesos preparatorios. Luego trataremos de presentar un panorama de la
ingente cantidad de grupos que han surgido durante las negociaciones en curso de la Ronda de Doha.

Los ejemplos de coordinacién efectiva de los grupos basados en cuestiones concretas en la OMC antes
del proceso preparatorio de 1999 de la Conferencia Ministerial de Seattle son relativamente escasos.
Aunque algunos, como el Grupo Africano, el Grupo ACP, el Grupo de los PMA, las economias pequefias
y vulnerables y el Grupo de paises de ideas afines*¢, dieran muestra de cierta cooperacién de grupo
entre pafses en desarrollo, pese a que se habian articulado principalmente en torno a la oposicion a
varias cuestiones relacionadas con el comercio y otros asuntos, seria errébneo etiquetarlos como grupos
“basados en cuestiones especificas”. En lugar de ello, parecieron aunar sus esfuerzos en funcién de los
desafios especificos que se les presentaban dia tras dia. No obstante, durante el proceso preparatorio de
Seattle y en la propia Conferencia varios de estos grupos iniciaron a titulo experimental una cooperacién
sobre cuestiones como el trato especial y diferenciado, la erosién de las preferencias, las cuestiones
relativas a la aplicacién y la reforma sistémica.3+

Los debates sobre la reforma sistémica ocuparon un lugar central en el programa de la OMC después
de Seattle, y el Grupo de paises de ideas afines desempené una funcién especialmente activa. La
iniciativa adoptada en Doha de reservar dos franjas libres cada dia para que las delegaciones pudieran
coordinarse fue introducida personalmente por el Director General a raiz de las presiones recibidas
de los coordinadores de los principales grupos. Estas reuniones de coordinacién también dieron a los
representantes de la sociedad civil la posibilidad de hacer aportaciones a las delegaciones y grupos de
delegaciones. Ese didlogo ya se habia producido en Seattle, pero la Conferencia de Doha supuso un
importante paso para la facilitacion de tales consultas. En Doha, al igual que habia ocurrido durante el
proceso preparatorio, el Director General se reunid cada dia con los coordinadores del Grupo ACP, el
Grupo Africano y el Grupo de los PMA, y su participacion en las reuniones ministeriales de la sala verde
se hizo automatica en Doha. Por lo que respecta a la eficiencia de los diferentes grupos para lograr que
las cuestiones que les preocupaban se incluyeran en el programa, cabe destacar que la Declaracién de
Doha contiene varios parrafos donde puede apreciarse dicha influencia.?* La reuniéon de Doha también
puso de manifiesto el importante desafio que afrontaban los grupos con sede en Ginebra para lograr que
el nivel de coordinacion alcanzado en el proceso preparatorio tuviera continuidad a escala ministerial.

Si la reunion de Doha habia puesto de manifiesto la importancia creciente de los grupos de paises en
la OMC, la reunién de Cancun consagro a dichos grupos como partes influyentes por derecho propio.
Aunque la Conferencia de Cancun se habia planteado como poco méas que un balance a mitad de

346 El Grupo de paises de ideas afines, de caracter informal, se constituy6 en 1999 con la finalidad de servir de plataforma

a un enfoque comun sobre las cuestiones relativas a la aplicacion.

347 Hay que destacar el considerable apoyo oficial que recibieron muchos de estos grupos por parte de organizaciones
internacionales como la UNCTAD, en especial antes de Seattle, y en menor medida en las Conferencias Ministeriales
ulteriores.

348 La exencién al Acuerdo de Cotonou se considera un éxito de los paises ACP y muchos paises africanos: los parrafos
42 y 43 tratan exclusivamente de los PMA, el parrafo 35 reconoce las preocupaciones de las economias pequefias y
vulnerables, las menciones al trato especial y diferenciado son omnipresentes en el texto, y el parrafo 12, asi como
una decisién expresamente dedicada a ellas, abordan las cuestiones relativas a la aplicacion.
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periodo del programa de negociacién de Doha, la falta de progresos desde Doha generd un clima tal
gue la mayoria de las delegaciones vieron como se dejaban de lado o se sacrificaban algunas de sus
preocupaciones especificas. Como resultado de ello y por afadidura a un nivel creciente de coordinacién
entre los grupos existentes, durante los meses previos a la reunion de Cancun aparecieron nuevas
coaliciones, como el Grupo Bésico de Paises en Desarrollo (temas de Singapur), los cuatro paises de la
Iniciativa sobre el algoddn, el G-33 (agricultura) y el G-20 (agricultura).?* La aparicién de estos Grupos
antes de la reunién de Cancun tuvo gran importancia desde el punto de vista tanto de lo contenidos como
del proceso. En primer lugar, las contribuciones sustantivas de estos Grupos, en particular la propuesta
del G-20 sobre la agricultura, representaron serias alternativas sustantivas a las que habfan puesto sobre
la mesa la UE y los Estados Unidos. Esto es importante porque el G-20, en lugar de limitarse a rechazar
la propuesta transatlantica, presentd su propia propuesta detallada sobre agricultura, y al hacerlo se
granjeo la credibilidad que se deriva de la capacidad de investigacién y de un compromiso sustantivo. En
segundo lugar, la composicion de estos Grupos y la intensa coordinacion que caracterizo sus preparativos
para la Conferencia Ministerial no tenian precedentes en la historia del sistema multilateral de comercio.
En Cancun también se produjo la aparicion del G-20, un grupo de paises en desarrollo compuesto por el
Grupo Africano, el Grupo de los PMA y el Grupo ACP.>° Tanto la Conferencia Ministerial de Hong Kong
como su proceso preparatorio confirmaron el alto grado de coordinacién en el seno de estos Grupos y
entre ellos, como revela por ejemplo la celebracién de varios encuentros ministeriales como preparativos
para Hong Kong.

La coordinacién en el seno de los tres mayores grupos de paises en desarrollo y entre ellos, esto es, el
Grupo Africano (45), el Grupo ACP (66) y el Grupo de los PMA (34), les ha permitido desempenar en
el sistema multilateral de comercio un papel mas central del que nunca habian tenido. Naturalmente, la
importancia y el caracter central que tienen hoy estos tres Grupos en la OMC pueden explicarse por su
historial de participacién cada vez mas activa en la OMC. Sin embargo, también hay que destacar otros
factores. En primer lugar, el gran nimero de Miembros que compone cada Grupo impide que se les pase
por alto en el proceso de adopcién de decisiones en la OMC. Ello se debe a que los Grupos han hecho
hincapié en su volumen y esgrimido el nimero de Miembros que los componen en conjunto para apuntalar
la legitimidad de su causa, como ocurrié con la iniciativa de los Ministros que representaban al G-20, el
G-33, el Grupo ACP, el Grupo de los PMA, el Grupo Africano y las economias pequefas y vulnerables,
que rapidamente fue apodado “G-110", de celebrar una conferencia de prensa conjunta en Hong Kong.?’
En segundo lugar, el reconocimiento por estos Grupos de que, para participar de manera sustantiva en la
OMC, es necesario ganarse la reputacion de realizar investigaciones detalladas y técnicamente sélidas. Al
recurrir a expertos externos de organizaciones de la sociedad civil y organizaciones intergubernamentales
internacionales para establecer sus posiciones de negociacién, estos Grupos estan en condiciones de
elaborar y formular un programa sustantivo propio. En tercer lugar, la funcion de los coordinadores de
los grupos ha cambiado considerablemente desde Doha. Coordinar un grupo grande de paises, algunos
de los cuales tienen intereses contrapuestos, no es tarea facil. Sin embargo, al mejorar la disciplina
interna en los grupos, coordinar el intercambio de informacion y dar al coordinador un mandato genuino
de representacion de sus miembros, cada grupo ha potenciado su funcion e importancia en la OMC.
En cuarto lugar, los grupos, de manera tanto aislada como concertada, han permitido alcanzar un nivel
mucho mayor de continuidad y cooperacién entre el proceso de Ginebra y las capitales, también a nivel
ministerial.3%2

349 Puede hallarse una sinopsis de los programas de cada uno de estos Grupos en Narlikar y Tussie (2004).
350 Véase Narlikar y Odell (2006) y Odell y Sell (2006).
31 Bridges Daily Update, 17 de diciembre de 2005.

32 En este contexto cabe senalar que en 2006 el Grupo ACP celebro en Ginebra 46 reuniones; el Grupo de los PMA,
108; y el Grupo Africano, 71. En estas cifras no se incluyen las reuniones bilaterales entre grupos. Los tres Grupos se
reunieron en calidad de G-90 cuatro veces a lo largo de 2006.
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En el contexto de las negociaciones de la Ronda de Doha, la OMC ha asistido a una dréstica proliferacion
de grupos y coaliciones.?* Aunque este no es el lugar apropiado para analizar en detalle las diferentes
agrupaciones y coaliciones, es obvio que existen importantes diferencias entre los grupos mas
estructurados, como el Grupo de Cairns o el Grupo Africano, y coaliciones mas laxas como los Amigos
de la Pesca o el Grupo de amigos de las negociaciones antidumping. Los primeros grupos proceden por
lo general a coordinar de manera mas formal y a mas alto nivel sus posiciones de negociacion, incluidas
las de nivel ministerial, mientras que los esfuerzos de los segundos se centran la mayor parte de las veces
en los funcionarios residentes en Ginebra y en las visitas a funcionarios de alto nivel. Los grupos mas
formales con frecuencia pueden recurrir a analistas especializados y, en algunos casos, han creado incluso
secretarias para coordinar sus posiciones y redactar propuestas y han celebrado frecuentes encuentros
ministeriales propios antes de las Conferencias Ministeriales de la OMC. Los grupos y las coaliciones menos
organizados suelen articular sus actividades en torno a procesos consultivos especificos en Ginebra,
en los que tratan de presentar un frente unido. Wolfe (2006 y 2007) y Narlikar y Tussie (2004) han
estudiado con mas detalle la dindmica de estos grupos. No obstante, el elemento caracteristico de varias
coaliciones informales en el contexto de la Ronda de Doha es que se organizan en torno a cuestiones
especificas sobre las que pueden llegar a un acuerdo, a pesar de que en otros ambitos sus intereses
sean contrapuestos. Algunas coaliciones estan compuestas incluso por paises desarrollados y paises
en desarrollo, cuyos programas a menudo difieren sustancialmente acerca de las demas cuestiones. La
apariciéon del G-20 en el proceso conducente a Cancun representd una suerte de punto de inflexién en la
historia de las agrupaciones informales en el seno de la OMC, en la medida en que esta entidad, pese a
sus importantes carencias internas, ha logrado mantener una funcién central en la Ronda de Doha.?*

Resulta dificil generalizar al referirse a la multitud de grupos y coaliciones que han surgido desde la puesta
en marcha de la Ronda de Doha. La mayor parte de las cuestiones que figuran en el programa de la OMC
no se pueden desglosar de acuerdo con la linea divisoria Norte-Sur que se dio en la UNCTAD y que le
resté la flexibilidad que caracteriza hoy a la creacién de coaliciones en la OMC. Las negociaciones de la
Ronda de Doha han conferido una nueva dimension y cierta fluidez a la creacién y desmantelamiento de
coaliciones y grupos en la OMC.35

Vi) Observaciones finales

A lo largo de la década pasada, las cuestiones relacionadas con la transparencia interna y el proceso de
adopcion de decisiones en la OMC se han convertido en importantes retos institucionales para el sistema
multilateral de comercio. En esta seccion se ha tratado de demostrar que, en contra de lo que afirman
muchos criticos del proceso de adopcién de decisiones en la OMC, los Miembros de esta Organizacién
han tratado esta cuestion de una manera notablemente satisfactoria. Las practicas actuales y las
directrices en las que se enmarcan las consultas en la OMC son resultado directo de lo que en opinion
de un gran numero de sus Miembros eran deficiencias del proceso de adopcién de decisiones. Aunque
estas practicas apenas tienen rango juridico, su repercusion en la manera en que la OMC funciona es
considerable. El trabajo cotidiano de los presidentes y del Director General de la OMC demuestra con
creces que suscriben un criterio de mayor transparencia y participacion, y los Miembros de la Organizacion
reconocen ampliamente que las practicas actuales han mejorado el proceso de adopcién de decisiones.

353 Hay, ademas de los Grupos ya mencionados, muchos otros (la lista no es exhaustiva): G-4, G-6, Miembros de Reciente
Adhesion, economias pequefas y vulnerables (cuestiones generales/transversales), los Cuatro del Algodén, G-10,
Grupo de Productos Tropicales (agricultura), Grupo ABI, Amigos de la ambicion, AMNA-11, Amigos del trato NMF,
Paises a los que se refiere el parrafo 6 (AMNA), Grupo mexicano, G-7 (ESD), Grupo de amigos de las negociaciones
antidumping, Grupo Medio, Amigos de la Pesca (normas), Amigos de los bienes ambientales, Grupo de paises en
desarrollo (medio ambiente), Grupo de Colorado, Grupo Basico (facilitacion del comercio), Amigos de las indicaciones
geograficas, Grupo de la Propuesta Conjunta (ADPIC, registro de las indicaciones geograficas).

354 Puede consultarse un estudio detallado del G-20 en Narlikar y Tussie (2004).

3% Probablemente sea demasiado pronto para emitir un juicio acerca de la importancia real de los grupos para facilitar
el consenso. En una organizacion de 150 Miembros, el potencial de estos grupos para contribuir a generar consenso
es indudable. Sin embargo, las pruebas acerca de su capacidad de responder rapidamente a las novedades todavia no
son concluyentes.
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La legitimidad del proceso de adopcion de decisiones requiere que haya un nivel adecuado de actividades de
participacion abierta y no excluyentes para lograr un equilibrio con otros procesos consultivos mas restrictivos.
En este contexto, el principal desafio siempre serd lograr el equilibrio correcto entre la eficiencia y la no
exclusion. Las consultas informales y exclusivas seguiran desempefiando un importante papel en el proceso
general de la OMC, ya que, a fin de cuentas, brindan foros importantes para progresar. Los Miembros de la
OMC estan de acuerdo por lo general con esta premisa. Como es natural, la legitimidad de estas consultas
depende de la capacidad de lograr un nivel adecuado de transparencia y no exclusion, asi como de garantizar
gue se comprenda que dichos mecanismos son foros para la creacion de coaliciones y no para la adopcion
de decisiones. También es obvio que cualquier intento de elusién o desvio de las directrices y practicas sobre
transparencia seguira requiriendo cierto grado de aceptacion general por parte de los Miembros de la OMC.
Podria alegarse que en ocasiones los Miembros estén dispuestos a aceptar una desviacion temporal a cambio
de realizar progresos tangibles.?s¢ Sin embargo, la experiencia también ha demostrado que es muy arriesgado
cimentar sobre esta premisa las negociaciones comerciales multilaterales.

En esta subseccion se ha omitido deliberadamente abordar la funcion de las reuniones bilaterales y
plurilaterales entre Miembros de la OMC que se celebran fuera del marco institucional de la Organizacion.
Aunque de estas reuniones no puede responsabilizarse a la OMC como institucion, es cierto que algunos
de estos encuentros — especialmente los que se celebran a nivel ministerial — pueden ejercer una influencia
notable sobre el proceso multilateral en Ginebra. Cada afo algunos Miembros de la OMC acogen las
llamadas “minirreuniones ministeriales”, por ejemplo las que han llegado a celebrarse con periodicidad anual
en Davos, durante el mes de enero, y en mayo en el contexto de la OCDE. Estas reuniones son por lo general
organizadas por determinados paises, en los que tienen lugar, y en ellas participan unos 30 a 35 Miembros
de la OMC, asi como el Director General de la Organizacién. Las minirreuniones ministeriales pueden
brindar orientaciones e impulso a los procesos multilaterales, por lo que tienen una funcién potencialmente
decisiva en el proceso general de adopcion de decisiones del sistema multilateral de comercio. Al mismo
tiempo, hay que recordar que se producen fuera del marco de la OMC y que, por lo tanto, no estan sujetas
a las practicas en materia de transparencia y no exclusiéon descritas anteriormente.

No se ha tratado aqui la funcién de otras organizaciones gubernamentales internacionales en el proceso
de adopcién de decisiones en la OMC. Cuando en 1994 los Ministros adoptaron la Declaracion de
Marrakech, en virtud de la cual se establecia la OMC, entre las funciones primordiales de esta nueva
Organizacién incluyeron la de lograr una mayor coherencia en la formulacion de las politicas econdémicas
a escala mundial.?*” En 1996, el Consejo General suscribié acuerdos formales de cooperacién con el FMI
y el Banco Mundial con la finalidad de dar mayor coherencia a la formulacion de las politicas econdmicas
a escala mundial. Estos acuerdos de cooperacion han estado vigentes durante mas de una década y han
demostrado ser plataformas eficaces para la expansiéon de las actividades, programas e iniciativas de las
tres instituciones, tanto a nivel de personal como de sus estamentos directivos, hasta abarcar la mayor
parte de las cuestiones que figuran en el programa de la OMC.

Al propio tiempo se reconoce que el sistema de la OMC solamente constituye una parte de una serie
mucho mas amplia de derechos y obligaciones internacionales que vinculan a los Miembros de esta
Organizacién, y que las cuestiones relacionadas con la formulacion de las politicas econdémicas a escala
mundial rebasan el marco de la cooperacién formal y especifica de la OMC con las instituciones de Bretton
Woods. La OMC mantiene intensas relaciones institucionales con otras organizaciones internacionales,
como las Naciones Unidas, la FAO, el PNUMA y la UNCTAD, y unas 140 organizaciones internacionales
tienen la condicion de observadoras en érganos de la OMC. Esta Organizacion también participa en
calidad de observadora en los trabajos de varias organizaciones internacionales. En conjunto, la Secretaria

356 Entre los ejemplos mas recientes cabe citar el que los Miembros de la OMC aceptaran aguardar a que concluyeran los
procesos consultivos del G-6 en 2006 y del G-4 en 2007. O el hecho de que el tramo final de las negociaciones que
desembocaron en la Decision de 1° de agosto de 2004, relativamente excluyente, fuera aceptado sin excesivas criticas
por delegaciones que no habian estado presentes en la sala verde. Otro ejemplo, aunque ligeramente distinto, fue que
los Miembros aceptaran esperar a que terminaran los procesos consultivos (inconcluyentes) del G-6 en 2006.

357 Veéanse el parrafo 5 del articulo Ill del Acuerdo de Marrakech y la Declaracién Ministerial adoptada por separado en
la Conferencia Ministerial celebrada en abril de 1994 para subrayar este objetivo.

364



de la OMC mantiene relaciones de trabajo con casi 200 organizaciones internacionales, y colabora en
actividades que van desde las estadisticas a la investigacion, pasando por el establecimiento de normas,
la asistencia técnica y la formacion. Aunque el alcance de esta cooperacién difiere de un caso a otro, la
coordinacién y coherencia entre la labor de la OMC y la de las demas organizaciones internacionales siguen
evolucionando para ayudar a los Miembros a aplicar sus politicas econdomicas. Aunque la repercusion
directa de las demas organizaciones intergubernamentales en el proceso de adopcion de decisiones en
la OMC es insignificante, su estrecha cooperacién sustantiva con la OMC y sus Miembros aporta un
importante elemento de transparencia al debate general sobre la coherencia econémica internacional.

Las consideraciones anteriores no pretenden sugerir que se han resuelto todos los problemas relacionados
con la transparencia y la no exclusion. De hecho, la naturaleza informal y no juridica de los principios
y practicas que sustentan el actual proceso consultivo en la OMC no representa una garantia contra
la reaparicion de la estrategia de llevar los problemas al borde del abismo antes de solucionarlos, que
ha caracterizado en diversos momentos la adopcién de decisiones en la OMC. Es muy probable que la
contienda de poderes entre Estados siempre esté presente en las fases finales de las negociaciones en la
OMC. La posibilidad de eludir el proceso de adopcién de decisiones sigue siendo real, y ésa es claramente
la razon de que muchos paises hagan hincapié en la necesidad de seguir alerta por lo que respecta a la
transparencia en la adopcion de decisiones en la OMC. Al propio tiempo, hay que reiterar que la OMC
solamente puede concebir la esperanza de regular o aplicar sus practicas a las actividades que tienen
lugar dentro de su marco institucional.

) El GATT/OMC Yy la sociedad civil

El caracter oscuro y en buena medida técnico del GATT no generé demasiado debate mas alla de la
comunidad comercial, y el programa del GATT, al menos hasta que a principios de la década de los noventa
estall¢ el asunto Atun-delfin, no interesé al publico en general. No obstante, la profundizacién y ampliacion
del programa de la OMC a cuestiones como el medio ambiente, la propiedad intelectual y los servicios
provoco no sélo un interés creciente entre el publico, sino también una mayor politizacién del sistema
multilateral de comercio. Por supuesto, el publico ya llevaba varios afos dando muestras de su interés por
el buen gobierno internacional, siendo cada vez mas critico con el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional por su secretismo y su deficiente rendicion de cuentas.?s® El colapso que se produjo en
1998 en las negociaciones en el marco de la OCDE acerca de un acuerdo multilateral sobre inversiones se
debié en gran parte al esfuerzo conjunto de al menos 600 entidades no gubernamentales de mas de 70
paises. Este episodio fue un aviso claro del interés que las organizaciones internacionales suscitaban entre
un publico preocupado por las repercusiones de la mundializacion. La red de organizaciones opuestas
al acuerdo multilateral sobre inversiones, con su utilizacion sin precedentes de Internet, se convirtio
posteriormente en un mecanismo central de coordinacién entre varias redes de ONG antes y durante
la Conferencia Ministerial de Seattle, a finales de 1999. Estos no son sino unos pocos ejemplos de la
creciente vigilancia externa de la que hoy en dia son objeto las instituciones internacionales.

El objetivo de la siguiente seccién es presentar un breve panorama general de la evolucién de la relacién
entre el GATT/OMC vy la sociedad civil, en particular las ONG. En concreto, trataremos de explicar en
qué modo las iniciativas y contribuciones de estas organizaciones han influido en el funcionamiento del
sistema multilateral de comercio. Emplearemos el término ONG en el contexto actual de la OMC para
referirnos tanto a las ONG que se dedican a actividades publicas como a los sindicatos y las asociaciones
de la industria, pero no a las empresas.?® El concepto ligeramente mas amplio de sociedad civil, aunque
tampoco incluye a las empresas, abarca a los parlamentarios y al publico en general, incluidas las
asociaciones y redes de ciudadanos.

38 Véase Danahar (1994).

3% La OMC no tiene una definicion formal de las ONG. Hay ONG dedicadas a actividades publicas, asi como sindicatos
y asociaciones de la industria, que estan acreditados para asistir a las Conferencias Ministeriales. Las empresas
individuales no tienen derecho a ser acreditadas para asistir a esas Conferencias. Normalmente las ONG han de
demostrar que sus actividades guardan relacion con cuestiones afines a las de la OMC.
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i) Consideraciones preliminares sobre las ONG

Aunque apenas habia relaciéon entre el GATT y los agentes no gubernamentales, el programa para la
creacion de la Organizacion Internacional del Comercio (OIC) incluyé deliberaciones sobre “[...] los arreglos
necesarios para facilitar las consultas y la cooperacion con las organizaciones extragubernamentales
interesadas en las cuestiones que se hallen dentro del alcance de la presente Carta”.3° Al evaluar las
ventajas que tendria institucionalizar un mecanismo estructurado para interactuar con esas organizaciones,
la secretaria de la Comisién Interina de la Organizacion Internacional del Comercio (ICITO) entregd
una nota al Comité Ejecutivo sobre las disposiciones adoptadas por las Naciones Unidas y sus 6rganos
especializados que seguian vigentes. Ademas de esta perspectiva general, la nota inclufa una serie de
recomendaciones y conclusiones sobre el modo de adaptar a la OIC los procedimientos relacionados con
las ONG?3¢', asi como un anexo que contenia una lista provisional de las ONG que podian consultarse.
Estas recomendaciones, aunque no se plasmaron nunca en una serie concreta de procedimientos para
tratar con las ONG en el contexto del sistema multilateral de comercio (en particular porque la OIC
no llegd a establecerse), reflejan la importancia que se atribufa a la formulacién de una politica que
permitiera al sistema de comercio interactuar con el mundo exterior y beneficiarse de las contribuciones
de expertos técnicos externos.*®? Ademas, las razones subyacentes en estas recomendaciones, en especial
la vaguedad intrinseca que se adopté en el trato con las ONG, constituyen claramente el fundamento de
las actuales disposiciones de la OMC para tratar con las ONG.33

i) Del GATT a la OMC

Pese a los primeros intentos de institucionalizar la interaccion de las ONG con el sistema multilateral de
comercio, el GATT no contenfa ninguna disposicién que contemplara la intervencién o participacion de
dichas organizaciones. Es cierto que varias organizaciones comerciales, en particular la Cdmara de Comercio
Internacional, tuvieron contactos informales y puntuales con el GATT y su Secretaria, pero la acreditacién
formal y el acceso (Marceau y Pedersen, 1999) les fueron denegados. Algunos observadores del GATT
previeron la necesidad de que el sistema abordara en algin momento la cuestién de la participacién
de la sociedad civil (Jackson, 1969), pero no fue hasta finales de la década de los ochenta y principios
de la de los noventa, época en la que se intensificaron las negociaciones de la Ronda Uruguay, cuando
varias ONG preocupadas por cuestiones relacionadas con el medio ambiente, la agricultura y el desarrollo
sostenible comenzaron a vigilar mas estrechamente el GATT. Ademads de las preocupaciones sustantivas
que suscitaban los nuevos acuerdos, la imposibilidad de acceder directamente a los negociadores provocod
una mayor frustracién en estas organizaciones, y en la reunion ministerial de Bruselas de diciembre de
1990 se produjo la primera denuncia coordinada de las conversaciones comerciales, que varias ONG
tildaron de “"GATTastrofe” (Croome, 1995).

En el verano de 1991, después de que el grupo especial del GATT para la solucion de diferencias
encargado del asunto Estados Unidos - Restricciones a la importacion de atun (“Atun-delfin”) publicara
su decision -en la que se dictaminaba que una ley sobre conservacién de los Estados Unidos vulneraba las
reglas del GATT-, los ecologistas de todo el mundo comenzaron a esculcar mas estrechamente el GATT. 36+
Su conclusién inicial fue que los grupos especiales del GATT seguian siendo secretistas y cerrados al
publico, y que las decisiones acerca del medio ambiente se tomaban sin las contribuciones adecuadas. Por
entonces, los llamamientos a una mayor transparencia y apertura del GATT recibieron escasa atencion, y
la Conferencia Ministerial de Marrakech de 1994 no adopté ningun acuerdo especifico para dar cabida

360 Parrafo 2 del articulo 87 de la Carta de La Habana.
361 |CITO EC2/11, 15 de julio de 1948 (Nota de la Secretaria).
362 |CITO EC2/11, 15 de julio de 1948.

363 Parrafo 2 del articulo V del Acuerdo de Marrakech y documento WT/L/162. Véase una exposicién completa de las
consideraciones preliminares en relacién con la OIC y las ONG en Marceau y Pedersen (1999).

364 Estados Unidos - Restricciones a la importacion de atun, GATT, IBDD 395/183 (3 de septiembre de 1991). Posteriormente
varias ONG comenzaron a referirse a este asunto como “GATTzilla ate Flipper” ("Gattzilla se comié a Flipper”).
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a las ONG.5 No obstante, el proyecto de texto adoptado por los Ministros en Marrakech contenia una
clausula significativa sobre la transparencia en las disposiciones sobre consulta y cooperaciéon con las
ONG, similar a la del texto original propuesto para la Carta de la OIC en 1948. El parrafo 2 del articulo V
del Acuerdo de Marrakech establece que “[e]l Consejo General podra adoptar disposiciones apropiadas
para la celebracién de consultas y la cooperacion con organizaciones no gubernamentales que se ocupen
de cuestiones afines a las de la OMC".3% La inclusion de esta disposicion y la posterior adopcién por los
Miembros de la OMC, en julio de 1996, de una serie de Directrices3” sobre las relaciones con las ONG fue
un claro reconocimiento de la importancia de estas organizaciones en el debate publico sobre comercio
y del hecho de que el sistema multilateral de comercio ya no existia en el vacio que habia caracterizado a
la organizacion predecesora de la OMC. Ademés, los Miembros de la OMC también adoptaron la primera
Decisidon sobre la supresién del caracter reservado de los documentos, en virtud de la cual los documentos
se pondrian al alcance del publico de una manera mas sistematica y rapida que en el pasado.

El parrafo 2 del articulo V del Acuerdo de Marrakech y las Directrices de 1996 brindaron a la Secretaria de
la OMC una plataforma muy necesaria para tratar con la sociedad civil e incrementar la transparencia de las
operaciones de la OMC.3%° Aunque las Directrices fueron un importante paso adelante por lo que respecta
a la relacion de la OMC con las ONG, no asignaban a estas organizaciones ninguna funciéon directa y
formal en el trabajo de la Organizacion. El caracter informal e “independiente” de las Directrices, que
se aplicaban principalmente a la interaccién de la Secretaria con la sociedad civil, reflejaba la sensibilidad
e incluso hostilidad que caracterizaba por entonces a la relacién de un gran nimero de Miembros de la
OMC con las ONG. Esta sensibilidad se hizo palmaria en los debates encaminados a permitir la asistencia
de las ONG a la Primera Conferencia Ministerial de la OMC, celebrada en Singapur en 1996, durante los
cuales varios Miembros expresaron su honda preocupacién ante la perspectiva de que se acreditara a ONG
para asistir a la Conferencia. Algunos Miembros abogaron por un sistema que supeditara la acreditaciéon
de las ONG a la aprobacién de los Miembros de la OMC. Era obvio que dicho sistema habria resultado
sumamente engorroso y potencialmente muy perjudicial para la imagen de la Organizacion. Al final, la
Secretaria de la OMC desempené un papel decisivo para llegar a un compromiso claro de que la asistencia
de ONG a la Conferencia no sentaria un precedente para las ulteriores reuniones de la Organizacién.

La pronta aplicacion del parrafo 2 del articulo V del Acuerdo de Marrakech y las Directrices fue particularmente
compleja para la Secretaria de la OMC debido a que el grueso de las ONG que seguian los asuntos de la
OMC procedia de paises desarrollados y tendia a ejercer presion sobre cuestiones problematicas para los
paises en desarrollo, por ejemplo en el ambito del medio ambiente y el trabajo. Esta sensibilidad quedd
especialmente de manifiesto cuando la Secretaria traté de organizar una serie de simposios cuya finalidad
era servir de foro de intercambio de opiniones entre los Miembros de la OMC vy los representantes de
las ONG. No obstante, el periodo comprendido entre 1996 y 1999 se caracterizé porque las principales
preocupaciones de la comunidad de ONG con respecto al sistema multilateral de comercio se refirieron
a la transparencia y el acceso a la informacién, mas que a cuestiones sustantivas especificas. Aunque
varias ONG ya habian tratado de realizar contribuciones sustantivas a los grupos especiales de solucién
de diferencias de la OMC, el debate tedrico se centraba entonces en la ventaja de abrir los procesos de
la OMC a las ONG a fin de reforzar la legitimidad de sus decisiones. Esta presion externa en pro de una
mayor transparencia y apertura orienté en gran medida el enfoque adoptado por la Secretaria de la OMC
al aplicar las disposiciones para tratar con un publico cada vez mas interesado. En julio de 1998, Renato
Ruggiero, por entonces Director General, anuncié una serie de iniciativas para fomentar una participacion
mas activa, aunque todavia informal, de la sociedad civil, entre las que figuraban sesiones de informacién de
la Secretaria destinadas especificamente a las ONG, la distribucion regular de una lista de las publicaciones
de las ONG que recibia la Secretaria y reuniones informales regulares entre el Director General y las ONG.

365 Los representantes de las ONG presentes en la reunién de Marrakech fueron acreditados en calidad de periodistas.
366 Los resultados de la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales, Los textos juridicos, pagina 9.

367 Documento WT/L/162.

368 Documento WT/L/160.Rev.1.

369 Puede hallarse un estudio completo de las Directrices en Marceau y Pedersen (1999).
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Dado el caracter novedoso que suponia tratar con las ONG en el contexto del sistema multilateral de
comercio, el objetivo inicial de estas medidas era establecer un didlogo informal con estas organizaciones
para fomentar la confianza mutua. Aunque la presion externa para incrementar la transparencia general
fue un factor de peso en la decisién de la Secretaria de llevar adelante esas iniciativas, también se
considerd que éstas serian educativas en los dos sentidos, pues beneficiarian tanto a la OMC como a las
ONG. Las reuniones informales que se celebraron durante 1998 allanaron el camino para la organizacion,
en abril de 1999, de los primeros simposios de la OMC a gran escala.? Aunque estas primeras iniciativas
parezcan relativamente timidas, fueron Uutiles para el doble objetivo de sensibilizar a los Miembros de
la OMC (y a la Secretaria de la OMC) acerca de los diferentes programas de las ONG, asi como de
desmitificar el funcionamiento del sistema multilateral de comercio tal como lo percibe la sociedad civil.
Igualmente, las iniciativas de fomento de la transparencia resefiadas, aunque en su momento fueron muy
controvertidas, siguen constituyendo el fundamento sobre el cual la OMC estructura hoy su interaccion
con las ONG y quiza sean el primer ejemplo claro de cémo la presion externa provocd un cambio en la
manera de funcionar de la OMC.

iii) El debate sobre la acreditacion de las ONG

Desde 1996 las ONG han abogado por su acreditacién permanente ante la OMC. Sin embargo, hasta la
fecha so6lo han sido acreditadas para asistir a las Conferencias Ministeriales y a algunos acontecimientos
puntuales, como los foros publicos anuales. El proceso de acreditacion lo administra la Secretaria de la
OMC y se basa en el mandato conferido por los Miembros de conformidad con el parrafo 2 del articulo
V y las Directrices antes citadas. Histéricamente, el criterio principal al que se supeditaba la acreditacién
de ONG sin fines de lucro para asistir a una Conferencia Ministerial o un simposio de la OMC era que
pudieran demostrar que se ocupaban “de cuestiones afines a las de la OMC”, un criterio tan amplio que
se ha denegado dicha acreditacion puntual a muy pocas organizaciones. En general, este sistema de
acreditaciéon ha funcionado bien durante la década pasada, y los Miembros no parecen tener objeciones
a la manera en que la Secretaria administra su mandato. Al propio tiempo hay que subrayar que la reserva
inicial expresada por los Miembros en las Directrices de 1996, esto es, que “existe actualmente la opinién
difundida de que no seria posible que las ONG participaran directamente en la labor de la OMC o en
sus reuniones”, sigue siendo valida. Igualmente, la idea de que es posible llegar a estrechar las relaciones
de consulta y cooperacion con las ONG de manera constructiva mediante los procesos apropiados en
el plano nacional representa todavia el parecer general de los Miembros en lo que a las ONG se refiere.
Estos elementos de las Directrices siguen siendo las razones basicas de que la OMC no disponga de un
mecanismo formal y permanente de acreditacion de ONG. Al mismo tiempo, en la década pasada los
Miembros de la OMC han tendido cada vez mas a acreditar a representantes de ONG como integrantes
de sus delegaciones para que asistan a diversas reuniones de la Organizacion.

En los ultimos afos, las ONG han exigido con menor frecuencia una acreditacién permanente ante la
OMC. No obstante, desde 2001 un grupo de ONG con sede en Ginebra ha emprendido una campafa
destinada a obtener una tarjeta de identificacién de un aio de validez, renovable, que permita el acceso
a la OMC, similar al sistema de acreditacion que existe para los periodistas radicados en Ginebra. Segun
este sistema, las ONG tendrian acceso a las zonas publicas de la Sede de la OMC. La concesién de tarjetas
de identificaciéon estaria sujeta a criterios y condiciones rigurosos y serfa de duracion limitada. En la
actualidad, entre 25 y 30 ONG con sede en Ginebra siguen activamente el trabajo de la OMC.

iv) Las ONG en las Conferencias Ministeriales: de Seattle a Hong Kong

La asistencia de ONG a las Conferencias Ministeriales de la OMC quizéa sea la manifestacion mas
visible de la evoluciéon de la relacién entre esta Organizacién y la sociedad civil. Después de los timidos

370 Anteriormente ya se habian celebrado varios simposios monograficos a menor escala. En 1994 tuvo lugar un simposio
sobre comercio e inversiones, y en 1997 se organizé una reunién de ONG que reflejaba el orden del dia de la Reunién
de Alto Nivel sobre cuestiones relacionadas con el comercio que afectan a los paises menos adelantados. No obstante,
en los dos simposios la participacion de los paises Miembros solamente fue esporadica. En marzo de 1998 se celebré
en la Sede de la OMC un simposio sobre facilitacion del comercio que conté con la participacién de un ndmero
elevado de asociaciones de la industria.
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pasos dados para asegurar la asistencia de las ONG a las Conferencias Ministeriales de 1996 y 1998, la
reunion de Seattle de 1999 impulsé esta relacion a un nuevo nivel en muchos sentidos. En primer lugar,
en el periodo conducente a la reunién de Seattle y en la propia reunién se produjo un drastico aumento
del numero y la variedad de ONG interesadas por el programa de la OMC. En segundo lugar, la reticencia
de muchos Miembros de la OMC a tratar con las ONG dio paso a un nivel creciente de cooperacion e
intercambio de informacion, incluso por parte de los Miembros que se habian mostrado mas renuentes
a acoger a estos agentes en anteriores reuniones de la OMC. En tercer lugar, las ONG fueron poco a
poco centrando su atenciéon no ya en cuestiones relacionadas con los procesos, como la transparencia y
la participacion, sino en el programa sustantivo de la OMC.

La reunién de Seattle constituyd un punto de inflexién, al concitar la asistencia de las ONG y su interés
por temas distintos de los tradicionalmente centrados en las empresas, el medio ambiente, el desarrollo
y las agrupaciones de trabajadores. Entre los nuevos asistentes mas significativos hubo representantes
de grupos dedicados a la salud, grupos religiosos, activistas en pro de los derechos humanos, grupos
de consumidores y varios grupos de estudios. Ademas, en Seattle se produjo un aumento sustancial del
numero de ONG procedentes de paises en desarrollo, asi como la participacién de un amplio contingente
de parlamentarios de paises Miembros. La reunion también fue singular por lo que se refiere al nimero
de representantes de ONG acreditados como miembros de delegaciones de los diferentes paises.?”

El creciente refinamiento de los Miembros al tratar con las ONG fue notorio durante todo el proceso
preparatorio de Seattle. Mientras que los procesos consultivos con las ONG en relacién con las cuestiones
de politica comercial tienen una larga tradicion en muchos paises desarrollados, en los paises en desarrollo
dichos mecanismos so6lo se habian establecido de manera esporadica. Sin embargo, ademas de participar
regularmente en las sesiones de informacién de la Secretaria de la OMC destinadas a las ONG, un
numero creciente de delegados de paises en desarrollo comenzé a reunirse con representantes de ONG
especializadas en ambitos relacionados con el desarrollo y en temas generales. Esta interaccion siguio
dandose durante la Conferencia y confirmd hasta cierto punto que se intensificaba la percepcion de que
las ONG tenfan una contribucién intelectual que hacer.

Sin embargo, en lineas generales las cadticas manifestaciones callejeras y el colapso final de la
Conferencia Ministerial de Seattle tuvieron momentadneamente un efecto adverso en la opinion que
sobre la comunidad de las ONG tenian los Miembros de la OMC. Las ONG que habian ido a Seattle
con el objetivo de presionar a las delegaciones y de sensibilizar acerca de cuestiones especificas fueron
suplantadas en gran medida por las algaradas callejeras provocadas principalmente por grupos marginales
no acreditados y con escasos conocimientos sobre el sistema multilateral de comercio. No obstante,
varias ONG detectaron rapidamente los problemas relacionados con la transparencia y los procesos
que habian tenido una influencia considerable en el colapso de la Conferencia. Cuando esta cuestion
cobré relevancia en 2000, estas organizaciones estaban bien situadas para proporcionar contribuciones
y asesoramiento a las delegaciones sobre el modo de hacer que la OMC se mostrara mas sensible a la
necesidad de no excluir a ningin Miembro y velar por la participacion de todos ellos. Aunque el debate
sobre la transparencia que se produjo en 2000 era un asunto exclusivamente interno y no guardaba per
se relacién con ninguna mejora directa en cuanto al acceso y la consulta de las ONG, era indudable que,
si cambiaba su relacion con las delegaciones, un mayor grado de transparencia también seria beneficioso
para estas organizaciones.

Pese a la experiencia de Seattle, las disposiciones practicas relativas a los procedimientos de asistencia
de las ONG a las posteriores Conferencias Ministeriales no se modificaron. La Conferencia Ministerial de
Doha (2001) confirmo el caracter automatico de la autorizaciéon a las ONG para que asistieran a esas
reuniones. Es posible que las limitaciones fisicas de la reunion de Doha obligaran a imponer un limite
numérico al tamafo de cada delegacién de ONG, por lo que disminuyd el nUmero total de organizaciones

371 Los Miembros de la OMC pueden decidir discrecionalmente a quién incluyen en su delegacién. Aunque en Singapur se
acredito a varios representantes comerciales (de empresas y asociaciones) como miembros de algunas delegaciones,
muy pocas ONG de otro tipo fueron acreditadas.
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acreditadas en comparacion con las de Seattle.?”? Sin embargo, los parametros de la asistencia de las
ONG, incluido el control por la Secretaria de la OMC del proceso de acreditacion y de las disposiciones
adoptadas en Doha, hicieron que estas organizaciones disfrutaran de los mismos derechos y medios que
en las demas Conferencias de la OMC. En el cuadro que figura a continuacion se refleja la asistencia de
ONG a las Conferencias Ministeriales de la OMC.

Cuadro 22
Asistencia de ONG a las Conferencias Ministeriales de la OMC

Numero de ONG con derecho

Conferencia Ministerial 3 asistir Numero de ONG que asistieron Numero de participantes
Singapur (1996) 159 108 235
Ginebra (1998) 153 128 362
Seattle (1999) 776 686 1500
Doha (2001) 651 370 370
Cancun (2003) 961 795 1578
Hong Kong (2005) 1065 812 1596

Las Conferencias Ministeriales de la OMC, en especial a partir de Seattle, han brindado a las
organizaciones de la sociedad civil una excelente oportunidad de congregar a sus partidarios en torno
a causas especificas. Teniendo en cuenta que normalmente hacen falta 12 meses para organizar estas
Conferencias, las organizaciones de la sociedad civil han logrado frecuentemente orquestar campanas
gue culminan en dichas reuniones, recurriendo entre otros medios a la entrega de peticiones firmadas al
Director General.3” La cobertura que deparan los medios de informacion a estas campafas es un indicio
claro de la importancia de la presencia de la sociedad civil en las Conferencias Ministeriales de la OMC.

v) Simposios y actividades de divulgacion de la OMC

En términos de interaccién directa entre los Miembros de la OMC y la sociedad civil, los simposios
anuales de la OMC, ahora denominados “foros publicos de la OMC”, representan la manifestacion mas
sustantiva de un compromiso fundamental y en constante evolucién en materia de transparencia, didlogo
y divulgacion. En comparacién con los primeros simposios a gran escala celebrados en 1999, el formato de
los actuales foros anuales ha cambiado considerablemente, para dar cabida a un programa mas amplio y
un didlogo mas interactivo con las ONG. Los ajustes aportados a este formato, consistentes en renunciar
a las sesiones plenarias amplias y de composicion abierta para privilegiar las sesiones de trabajo puntuales
y mas interactivas, deben mucho a las aportaciones constructivas de los participantes, que pensaban que
las sesiones plenarias a gran escala presentaban escasas posibilidades de interaccion directa y a menudo
resultaban contraproducentes. En 2006, la OMC albergé el séptimo simposio a gran escala, durante el cual
se celebraron mas de 36 sesiones puntuales de trabajo, una treintena de las cuales fueron organizadas por
los propios participantes. Los resimenes de los debates se publicaron posteriormente en el sitio Web de
la OMC. A diferencia de los simposios inaugurales celebrados en 1999, que fueron objeto de numerosas
interferencias por parte de los Miembros de la OMC, en los dos ultimos afios la organizacién y el formato
de los foros publicos se han confiado a la Secretaria de la OMC. Es innegable que este evento ha ido
mejorando con el paso de los afios y adquiriendo cada vez mas notoriedad como el acto de divulgacién de
la OMC de mayores dimensiones e importancia. Desde el punto de vista tanto de los asistentes como de su
composicion, ahora participan en los foros mas de 1.000 personas, entre las que figuran miembros de los
circulos universitarios, periodistas, parlamentarios, hombres de negocios y ONG en el sentido tradicional
del término. A pesar de todo, siguen siendo actividades ad hoc, no encuadradas en la estructura formal de
la OMC, debido en parte a la falta de recursos presupuestarios ordinarios.

372 Dadas las limitaciones fisicas que prevalecian en Doha, sélo se autorizdé a cada ONG a que acreditara a un representante.

373 Laentrega al Director General de la peticién “Big Noise" de Oxfam, acompanada de 17,8 millones de firmas, representa
el ejemplo més reciente en este sentido.
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La calidad y el caracter interactivo de los debates en los foros publicos dependen esencialmente de
sus organizadores y participantes. En otras palabras, estas reuniones no representan una panacea en
términos de transparencia y didlogo, y no dan a las ONG un acceso formal y directo al programa de la
OMC. No obstante, constituyen ahora una caracteristica anual recurrente del calendario de la OMC y
son acogidas como tales por los Miembros de la Organizacién. Este deberia ser el verdadero punto de
referencia para medir su éxito. A su vez, ello se debe en no pequefna medida a la presion constante de un
segmento amplio y transversal de la comunidad de ONG, encaminada a mantener una plataforma para el
intercambio de ideas con los Miembros de la OMC. La perspectiva de tener a millares de ONG rondando
por los pasillos de la Sede de la OMC durante dos dias al afio habria resultado impensable hace tan sélo
unos pocos afos: hoy en dia los Miembros se han liberado de este prejuicio.3

Mas recientemente, la Secretaria de la OMC ha elaborado una estrategia de divulgacion que comprende
diversas actividades encaminadas a proporcionar informacion, entablar didlogos y escuchar las expectativas y
preocupaciones de los representantes de la sociedad civil. Las sesiones perddicas de informacién a las ONG
se celebran ahora en la Sede de la OMC y no fuera de ella, como ocurria anteriormente; la disponibilidad en
linea de los documentos del GATT y la OMC es automatica; y la seccion del sitio Web de la OMC dedicada a
las ONG sigue facilitando estadisticas e informacion de interés especial para esas organizaciones. El Director
General informa a las ONG y se mantiene regularmente en relacién con ellas, tanto en Ginebra como en el
extranjero, y dialoga en linea con el publico a través de Internet. En los Ultimos afos, la Secretaria de la OMC
ha puesto en marcha un programa de divulgacion regional para representantes de la sociedad civil de los
paises en desarrollo. Asimismo, ha comenzado a hacer participar a los presidentes de los érganos de la OMC
y a otros expertos en sesiones de informacién de caracter mas técnico y sobre cuestiones especificas.

La Secretaria ha comenzado recientemente a aplicar un enfoque amplio y activo para hacer que los
parlamentarios estén informados del trabajo de la OMC y participen en él, lo que supone un reconocimiento
de la importante funcién que ejercen en el sistema multilateral de comercio. En su calidad de representantes
legitimos de sus electores y por su deber de rendirles cuentas, pueden desempenfar un papel fundamental
para sensibilizar acerca de cuestiones de comercio internacional y debatir al respecto con conocimiento de
causa. El programa de divulgacion dirigido a los parlamentarios también consta de actos regionales para
fomentar la comprension del sistema multilateral de comercio por este importante grupo.

En general, éstas y otras medidas, como la celebracién de simposios y seminarios a menor escala, inciden
en el funcionamiento cotidiano de la OMC. Si el compromiso gradual pero constante con la transparencia
asumido desde 1995 ha hecho mas accesible a la OMC, las iniciativas recientes hacen creciente hincapié
en las actividades de divulgacién y en el didlogo. Esta estrategia quiza no arroje frutos de inmediato, pero
con el tiempo llevara la relacion de la OMC con la sociedad civil a un nivel nuevo y mas productivo.

Vi) Escritos amicus curiae y solucion de diferencias

El Entendimiento sobre Solucién de Diferencias de la OMC (ESD) no contiene ninguna disposicién
explicita acerca de la presentacién de escritos por parte de las ONG, aunque los grupos especiales tienen
derecho a “recabar informacién y asesoramiento técnico de cualquier persona o entidad que estime[n]
conveniente”3’s en relaciéon con un asunto concreto.

En los parrafos siguientes nos centraremos en un par de ejemplos para ver cdmo las ONG han tratado de
influir en el proceso de solucion de diferencias, y en qué medida sus esfuerzos han provocado un cambio
en el funcionamiento del proceso. Ademas, destacaremos algunas de las iniciativas mas recientes para
conferir cierta transparencia a este proceso.

Como se ha dicho antes, la resolucion de 1991 sobre el asunto Estados Unidos - Restricciones a la
importacion de atun puso al GATT en el punto de mira de varias ONG ecologistas. A mediados de 1997, dos

374 En abril de 2007 la Secretaria de la OMC publicé un resumen del Foro Publico celebrado en 2006.

375 Parrafo 1 del articulo 13 del ESD.
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ONG enviaron escritos amicus curiae al Grupo Especial de la OMC que examinaba el asunto Estados Unidos
- Prohibicion de las importaciones de determinados camarones y productos del camarén (“Camarones-
tortugas”).?’e Dos meses después, en septiembre de 1997, el grupo especial informo a las partes de que no
tendria en cuenta los escritos, porque en virtud de las normas del ESD de la OMC no estaba facultado para
hacerlo. Cuando el Gobierno de los Estados Unidos apel6 contra la decision del Grupo Especial en relacion
con el alcance de las excepciones generales del GATT, apeld también contra la resolucion del Grupo
Especial de que no estaba facultado para examinar los escritos presentados por las ONG. Ademas, las ONG
trataron de presentar sus argumentos juridicos sobre el asunto adjuntando sus escritos a la comunicacién
de los Estados Unidos. En agosto de 1998, el Organo de Apelacién emitié una resoluciéon preliminar en la
gue afirmaba que aceptaria los escritos de las ONG adjuntados a la comunicacion de los Estados Unidos, y
gue habia aceptado un escrito revisado que le habfa presentado directamente una de estas organizaciones.
Durante el asunto quedd claro que los miembros del Organo de Apelacion habian lefdo los escritos, aunque
en Ultima instancia el Organo de Apelacién afirmé que se habfa centrado en los argumentos formulados
por los Estados Unidos en la parte principal de su comunicaciéon. Ademas, en octubre de 1998 el Organo
de Apelacion revocd una resolucion de rango inferior en relacién con la potestad de un grupo especial para
examinar escritos amicus curiae. Aunque exponia que las ONG no tienen “derecho” a que se examinen
sus escritos, la facultad de un grupo especial, de conformidad con el ESD, “de recabar informacion y
asesoramiento técnico de cualquier persona o entidad que estime conveniente”*” comportaba la facultad
de recibir escritos de ONG aunque no los hubiera solicitado. Esta decision fue muy significativa, porque
establecia que tanto los grupos especiales como el Organo de Apelacién estan facultados para aceptar
escritos amicus curiae, y resultd polémica para muchos gobiernos, que la consideraron incompatible con el
Acuerdo sobre la OMC en la medida en que socavaba la naturaleza intergubernamental de la Organizacién
y daba a las ONG mas derechos que a los Miembros de la OMC que no fueran parte en el asunto.

En 2000, en el asunto Comunidades Europeas - Medidas que afectan al amianto y a los productos que contienen
amianto, cuatro ONG presentaron escritos en una fase temprana del procedimiento del Grupo Especial.3’®
Posteriormente, la parte demandada, es decir, las CE, adjunté dos escritos a su comunicacion. Después de
ello, el grupo especial, sin aducir ningéin motivo, anuncié que examinaria los dos escritos adjuntos, pero no los
demés. A raiz de la reclamacion subsiguiente del Canada, el Organo de Apelacién reconocié que era probable
gue recibiera escritos de las ONG vy, después de consultar a las partes, establecié un procedimiento ad hoc
para examinar los escritos presentados por personas o grupos privados, en virtud del cual los peticionarios
debian solicitar autorizacion para presentar un escrito. En la solicitud se debfa contestar a varias preguntas,
como los objetivos y la financiacién del solicitante, y demostrar que el escrito no constituiria una repeticion
de lo que ya hubieran comunicado los gobiernos. La adopcion de este procedimiento por el Organo de
Apelacion sorprendié a los gobiernos y, en una reunién especial del Consejo General de la OMC convocada
para tratar esta cuestion, muchos Miembros criticaron al Organo de Apelacion por socavar la funcion de los
gobiernos de legislar los procedimientos de diferencias y se mostraron contrarios al concepto de los escritos
amicus curiae. Poco después, el Organo de Apelacion rechazo la totalidad de las 17 solicitudes de autorizacion
de presentar un escrito. En respuesta a ese rechazo, varias ONG publicaron un comunicado de prensa critico®®
en el que lamentaban que no se hubiera aducido razén alguna para justificarlo.

En enero de 2006 se habfan presentado 53 escritos amicus curiae a los grupos especiales, el Organo de
Apelacién y los grupos especiales sobre el cumplimiento establecidos con arreglo al parrafo 5 del articulo
21 del ESD. Estos dos ejemplos ilustran cémo el activismo de las ONG ha sido fundamental, al menos

376 Estados Unidos - Prohibicién de las importaciones de determinados camarones y productos del camardn, informe del
Grupo Especial, WT/DS58/R (15 de mayo de 1998). Este asunto comportaba una reclamacién formulada por la India,
Malasia, el Pakistan, y Tailandia acerca de la prohibicién impuesta por los Estados Unidos a la importacion de camarones
de paises que no habian obtenido de los Estados Unidos la certificacion de que habfan adoptado medidas suficientes
para evitar la matanza de las tortugas marinas amenazadas por la pesca con redes de arrastre camaroneras.

377 Parrafo 1 del articulo 13 del ESD.

378 Comunidades Europeas - Medidas que afectan al amianto y a los productos que contienen amianto, informe del Grupo
Especial, WT/DS135/R (18 de septiembre de 2000).

379 Comunicado de prensa: The Center for International Environmental Law, “A Court without Friends? One Year After
Seattle, the WTO Slams the Door on NGOs” (22 de noviembre de 2000).
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hasta cierto punto, para aclarar que los escritos amicus curiae no estan juridicamente excluidos del
procedimiento de solucién de diferencias de la OMC. Naturalmente, ello no equivale a un derecho a que
se tengan en cuenta los argumentos de las ONG, a pesar de lo cual varias de ellas han decidido presentar
escritos amicus curiae, y en ocasiones han sido alentadas a hacerlo por Miembros de la OMC que eran
partes en un asunto. Con todo, Durling y Harbin (2005) afirman que la primera década de existencia
de la OMC revela que los escritos amicus curiae no se han convertido en un rasgo relevante del sistema
de solucion de diferencias de la OMC, y que los temores iniciales acerca de la proliferacion e influencia
de estos escritos no se han hecho realidad. Actualmente hay pocos indicios de que los Miembros de
la OMC puedan llegar a un acuerdo sobre la modificacién de una disposicion especifica que incorpore
dicha practica a la normativa de la OMC, pero tampoco cabe duda de que la experiencia ha sentado un
importante precedente para la presentacion de escritos amicus curiae en el futuro.3

Como se ha dicho anteriormente, varios observadores externos y algunos Miembros de la OMC han
abogado por una mayor transparencia del procedimiento de solucién de diferencias, contemplando por
ejemplo la posibilidad de abrir los procedimientos de los grupos especiales a otros Miembros de la OMC
y al publico en general. A peticion de las partes en las diferencias “Mantenimiento de la suspension
de obligaciones en la diferencia CE - Hormonas" (Estados Unidos - Mantenimiento de la suspension
de obligaciones en la diferencia CE - Hormonas, DS320; Canadéa - Mantenimiento de la suspension
de obligaciones en la diferencia CE - Hormonas, DS321), los grupos especiales acordaron abrir sus
procedimientos a las partes y a expertos cientificos los dias 27 y 28 de septiembre de 2006 y a las partes
los dias 2 y 3 de octubre de 2006, para que los Miembros de la OMC vy el publico en general pudieran
asistir.3' Se habilité una sala especial para los espectadores y se pusieron unos 200 asientos a disposicion
del publico en general, incluidos periodistas, ONG y observadores de la OMC, que pudieron asistir en
directo al procedimiento de los grupos especiales de solucion de diferencias en el asunto “Hormonas” en
la sede de la OMC en Ginebra mediante su retransmisiéon por circuito cerrado. Aunque este experimento
no constituyé un precedente para los demas grupos especiales y se debe a una decision del Grupo Especial
a peticion conjunta de las partes, representa con todo una iniciativa importante para incrementar el grado
de transparencia en la OMC. No obstante, pese a los muy notables preparativos logisticos y organizativos
gue exigid esta iniciativa, en ningln momento las retransmisiones por circuito cerrado contaron con mas
de 33 espectadores del publico en general, la mayoria de ellos procedente de universidades y escuelas.

Vii) Influencia de las ONG en el proceso legislativo de la OMC

Hemos mencionado anteriormente la creciente confianza de las ONG por lo que respecta a la prestacién de
asesoramiento técnico y sobre politicas a los Miembros de la OMC. Por supuesto, el ejercicio de presiones
no es un fenémeno nuevo en el contexto del sistema multilateral de comercio, como demostraron la pronta
participacion de la Camara de Comercio Internacional (CCl) en el GATT y el papel que desempefié el sector de
los servicios en la Ronda Uruguay. Igualmente, otras organizaciones empresariales han estado estrechamente
asociadas a las posiciones negociadoras de sus respectivos paises anfitriones y han desempefiado un papel
importante en la consecucion de resultados sustantivos en la OMC. No obstante, aunque el sector privado
ha sido frecuentemente capaz de influir sobre las posiciones negociadoras a nivel interno o incluso en calidad
de miembro de delegaciones de paises desarrollados, la influencia de la mayor parte de las demas ONG ha
sido esporadica hasta hace poco. Durante la década anterior, un nimero creciente de paises recurrié a ONG
especializadas, a menudo debido a una verdadera falta de recursos, en busca de asistencia para la realizacion
de investigaciones y la preparacién de posiciones de negociacion sobre cuestiones de especial interés para
ellos. En el contexto del sistema multilateral de comercio cabe destacar tres ejemplos en las esferas de la
propiedad intelectual, las subvenciones al algodén y a la pesca, respectivamente.

380 En las negociaciones actuales sobre el ESD, los Estados Unidos han presentado dos propuestas sobre los escritos
amicus curiae. Véanse los documentos TN/DS/W/13 (22 de agosto de 2002) y TN/DS/W/46 (11 de febrero de 2003).

381 Erala segunda vez en que se organizaban audiencias publicas en este asunto. La primera fue en septiembre de 2005,
con ocasién de la primera reunién sustantiva conjunta de los grupos especiales con las partes.
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Acceso a los medicamentos

El 14 de noviembre de 2001, los Miembros de la OMC adoptaron la Declaracion relativa al Acuerdo sobre
los ADPIC y la Salud Publica, que contiene importantes aclaraciones acerca de la flexibilidad del Acuerdo
sobre los ADPIC a efectos de promocién de la salud publica, en particular el acceso a los medicamentos.
En la Declaracién se identifica también una cuestion acerca de la cual el Acuerdo sobre los ADPIC no
ofrece la suficiente flexibilidad y se hace un llamamiento a hallar una solucion. El 6 de diciembre de
2005, los Miembros de la OMC acordaron modificar el Acuerdo sobre los ADPIC para darle una mayor
flexibilidad a este respecto. En virtud de esa Decision, una “exencion” adoptada el 30 de agosto de
2003 se convierte en una enmienda permanente del Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (Acuerdo sobre los ADPIC). Dicha exencién facilitaba
a los pafses mas pobres la obtencion de versiones genéricas de medicamentos patentados, menos
costosas, haciendo caso omiso de una disposicién del Acuerdo sobre los ADPIC que podia obstaculizar
las exportaciones de productos farmacéuticos fabricados al amparo de licencias obligatorias a los paises
gue no tenian capacidad para fabricarlos por si mismos. En la presente seccién no se puede analizar con
mayor detenimiento el mecanismo consagrado en virtud de la mencionada Decision. Lo que si queremos
sefialar es que el debate sobre el acceso a los medicamentos ilustra el éxito de una alianza entre un gran
grupo de paises en desarrollo y determinadas entidades de la sociedad civil para situar una cuestion en
el centro del programa de la OMC.

Aunque los paises en desarrollo no siempre siguen los consejos de los grupos de la sociedad civil, estos
ultimos les han aportado conocimientos técnicos, por ejemplo en forma de contribucién especifica a la
redaccion de las propuestas, asi como asesoramiento juridico especializado, al tiempo que elaboraban
una campafa publica que, seguin se reconoce ampliamente, dio un importante impulso a este problema
en la opinién publica y entre los responsables de la adopcién de decisiones politicas. Estas fuerzas
combinadas, a las que hay que sumar la alianza entre los paises en desarrollo y las ONG, tuvieron
qgue hacer frente a un poderoso adversario, en la medida en que su actuacion afectaba a la industria
farmacéutica de investigacion, por lo que la adopcion de la Declaracién de 2001 y las Decisiones de
2003 y 2005 resulta especialmente destacable y atestigua la contribuciéon sustantiva que realizaron varios
grupos de la sociedad civil en un ambito especifico.

Subvenciones al algoddn

La segunda cuestién que ha ilustrado la relacién cada vez mas estrecha entre las delegaciones de la OMC
y las ONG atafie al algodén. En 2003, cuatro paises pobres exportadores de algodén del Africa Central y
Occidental (Benin, Burkina Faso, el Chad y Mali) exigieron que la eliminaciéon de las subvenciones al algodén
formara parte de las negociaciones de la OMC sobre la agricultura. Esa cuestién cobré relevancia en la
Conferencia Ministerial de la OMC celebrada en septiembre de 2003 en Cancun, durante la cual varias
ONG llevaron a cabo una campafa de gran notoriedad para llamar la atencién sobre las dificultades de los
paises en desarrollo productores de algodén.382 De manera analoga a lo que habfa ocurrido con el acceso
a los medicamentos, varias ONG prestaron asistencia a quienes la solicitaron aportandoles conocimientos
técnicos y asesoramiento sobre politicas, por ejemplo mediante la redaccion de propuestas especificas para
las negociaciones sobre la agricultura, y lograron mantener viva una campafa publica que ha hecho que
esta cuestion esté permanentemente en el primer plano de la Ronda de Doha. Y, al igual que en el caso del
acceso a los medicamentos, las ONG colmaron un vacio muy especifico aportando su contribucién, en forma
de investigaciones sustantivas y asesoramiento sobre politicas, a paises en desarrollo afectados que habrian
tenido muchas dificultades para recabarlos por si solos.

Subvenciones a la pesca

La contribucién de las ONG en el contexto de los debates que se celebran en la OMC sobre las
subvenciones a la pesca difiere ligeramente de los dos ejemplos anteriores por varias razones. En primer

382 Véase Baffes (2005).
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lugar, la contribucion de las ONG que intervinieron mas activamente revistio la forma de propuestas y
documentos analiticos presentados en simposios publicos y otros foros similares de composicion abierta
(algunos copatrocinados por organizaciones intergubernamentales internacionales). Por consiguiente,
estas ONG no han trabajado por intermedio de ningun pais o paises concretos, sino que han asumido
una funcion activa en calidad de partes interesadas que, al aportar sus contribuciones intelectuales y sus
ideas al debate sobre las subvenciones a la pesca, trataban de influir en las negociaciones para alcanzar
lo que a su modo de ver era un resultado positivo desde el punto de vista ambiental. En segundo lugar,
este debate no es una cuestién que oponga al Norte y el Sur de la misma forma que ocurria con el
acceso a los medicamentos y las subvenciones al algoddn, puesto que en los dos bandos enfrentados en
el debate hay tanto paises desarrollados como paises en desarrollo. En tercer lugar, las ONG ecologistas
tienen una experiencia considerable en cuestiones pesqueras, pues llevan mucho tiempo promoviendo en
todo el mundo politicas y préacticas de pesca inocuas para el medio ambiente. Especificamente en relacion
con las subvenciones a la pesca, llevan casi un decenio colaborando con gobiernos, organizaciones
internacionales y otras entidades, con objeto de alentar a los Miembros de la OMC a que adopten nuevas
normas internacionales vinculantes sobre las subvenciones a la pesca, haciendo especial hincapié en
erradicar aquellas que contribuyen a la pesca excesiva.

Todos estos ejemplos ilustran de qué manera las aportaciones externas pueden influir en el programa
legislativo de la OMC. En los dos primeros casos, las ONG proporcionaron a los gobiernos de los paises
en desarrollo unos recursos intelectuales y un asesoramiento sobre politicas a los que de otro modo no
habrian tenido acceso, y ayudaron a dichos paises a llevar a cabo campanas publicas sumamente eficaces,
con objeto de sensibilizar a un publico mas amplio. Un elemento que explica en gran medida el éxito de
la relacién entre las ONG y los paises en desarrollo en ambos contextos es sin duda la determinacién de
las primeras por permanecer profundamente involucradas y dedicar grandes recursos a estas cuestiones
alo largo de un dilatado periodo de tiempo. Puede decirse que, al menos en lo referente a las cuestiones
del acceso a los medicamentos y el algodén, la participacién de las ONG ayudo a los paises en desarrollo
a defender su margen de actuacion en materia de politicas, y quizas incluso a ampliarlo. En el caso de
las subvenciones a la pesca, la participacion de larga data de las ONG en cuestiones relacionadas con
dichas subvenciones ha llevado a estos grupos a asumir una funcion activa, aportando directamente sus
contribuciones intelectuales al debate en foros paralelos, sin trabajar por intermedio de un pais o paises
determinados.

En otras esferas como la agricultura y la seguridad alimentaria, los recursos genéticos y los conocimientos
tradicionales, las ONG han aportado informacion general, organizado seminarios y prestado ayuda de
otro tipo a delegaciones de varios paises en desarrollo.

Viii) Observaciones finales

En la década pasada se ha producido un cambio notable en la forma en que la OMC interactia con la
sociedad civil. Este cambio afecta no sélo a la interaccion practica entre la Secretaria y los Miembros de
la OMC, por una parte, y las ONG, por otra, sino también a la percepcién que de si mismas tienen las
ONG en relacion con el sistema multilateral de comercio.

Se ha pasado de una interaccion OMC-ONG inestable, unidimensional, orientada principalmente a los
procesos y centrada esencialmente en el acceso a la informacion, a otra mas sustantiva, lo que constituye
ademas un indicio de la confianza creciente que prevalece en la relacion de trabajo entre las partes
interesadas. Aunque la OMC sigue siendo una organizaciéon intergubernamental, algunas ONG han asumido
una funcion de promocién con miras a influir en el programa. Las dudas y recelos iniciales de la mayoria
de los Miembros con respecto a la funcion de las ONG han dado paso a una relacién mas constructiva,
que frecuentemente se manifiesta en forma de intensificacién de la cooperacién sustantiva. Puede decirse
gue, gracias a una cooperacion bilateral mas estrecha con las delegaciones, las ONG han logrado influir en
el programa sustantivo de la OMC con mayor eficacia de la que habria sido posible a través de los canales
institucionales establecidos, en particular por intermedio de la Secretaria de la OMC.

375

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

Esta seccion se ha centrado esencialmente en las aportaciones de las organizaciones de la sociedad civil y
en la interacciéon con las organizaciones que han optado por un enfoque constructivo en relaciéon con la
OMC. Muchas de ellas, por ejemplo las asociaciones industriales y empresariales, suelen ser partidarias del
sistema multilateral de comercio. Reconocen los objetivos y actividades de la OMC y por lo general esperan
gue las negociaciones comerciales en curso tengan un resultado ambicioso. Otras siguen mostrandose
criticas con el sistema multilateral de comercio, pero han optado por participar activamente en él para
modificarlo. Ciertas organizaciones siguen abogando por la abolicion del sistema multilateral de comercio,
y en lineas generales han rechazado cualquier tipo de didlogo. Aunque todas estas organizaciones estan
normalmente acreditadas para asistir a las Conferencias Ministeriales de la OMC, la Secretaria de la OMC
y los Miembros colaboran de manera regular con los dos primeros tipos de ONG.

Desde un punto de vista institucional, el compromiso de continuar trabajando en pro de un didlogo mas
constructivo con la sociedad civil sigue siendo sélido. Como se ha explicado anteriormente, la evolucion
de esta relaciéon es mas producto de la practica que de determinados cambios en los procedimientos o de
la concesion de derechos especificos. Para las ONG que desearian tener un rango mas formal en el interior
de la OMC, esto puede resultar desalentador. Es, sin embargo, dudoso que asignar una funcion formal
en el seno de la OMC a la mayor parte de las ONG que tratan de manera regular con esta Organizacion
y sus Miembros potenciaria su funcién de promocién, en comparacién con el nivel de influencia de que
algunas gozan a través de canales distintos. Es obvio que las practicas actuales de interaccion de la OMC
con las ONG van mucho mas alla de lo que los Miembros podrian acordar formalmente por consenso,
y estan tan sélidamente ancladas en la cultura de la OMC que plantear una vuelta atras resultaria muy
controvertido. El desafio desde el punto de vista organizativo consiste en velar por que esta relacion siga
evolucionando en un clima de confianza mutua. Para ello serd necesario que todas las partes den muestra
de vision de futuro y de responsabilidad.

7. LA PROFUNDIZACION DEL PROGRAMA MULTILATERAL

Una de las cuestiones fundamentales a las que ha tenido que enfrentarse el sistema multilateral de
comercio a lo largo de los afios es su ambito de competencia. A menudo, cuestiones relacionadas con el
alcance que deben tener las normas multilaterales y con la conveniencia de que incluyan determinadas
areas han suscitado grandes diferencias entre los gobiernos. A veces, la cuestién se ha planteado
partiendo de la distincién entre politicas “en la frontera” y “tras la frontera”. Las politicas “tras la
frontera” o medidas internas (como las denominaremos en adelante) se distinguen de las medidas en
la frontera en que se aplican en el interior de los paises, y no en la frontera. Sin embargo, en realidad
tanto unas como otras afectan en cierta medida a las condiciones de competencia entre los suministros
y los proveedores nacionales y extranjeros, y por tanto afectan al comercio. El analisis que exponemos
a continuacion se centra en lo que desde una perspectiva conceptual y sistémica puede decirse sobre la
inclusion de determinadas areas en el programa del GATT/OMC o su exclusion de él.

La configuracién del programa multilateral de comercio puede tener importantes consecuencias
sistémicas, ya que condiciona como se percibe la legitimidad del sistema multilateral de comercio, asi
como su eficacia y viabilidad. La falta de coherencia entre la cooperacion internacional en cuestiones
comerciales y la cooperacion en otras politicas puede dar lugar a ineficiencias en todos los &mbitos. Por
otra parte, desarrollar el programa multilateral de comercio incluyendo en él muchos tipos diferentes de
medidas internas puede sobrecargarlo y dificultar el cumplimiento de su funcién. El sistema multilateral
de comercio no esta aislado y no puede verse por separado de las demas esferas de politicas. Sin
embargo, es dificil imaginar un foro de cooperacién Unico que abarque todas esas esferas.

La forma y el alcance exactos del sistema multilateral de comercio son fruto de un proceso politico.
Ademds, no hay un marco conceptual y teodrico bien definido que permita analizar las ventajas o
desventajas de un programa determinado. Estas dos razones -el papel de la politica y el hecho de que
no haya un marco de referencia analitico global- hacen que no sea posible prever como evolucionara o
como deberia evolucionar el programa. En la presente seccion examinaremos una serie de factores que
pueden haber afectado a la evolucién del programa en el pasado y que podrian afectar a su evolucién
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futura. Aunque la inclusion de esos factores en el andlisis puede atemperar las opiniones sobre lo que
deberia abarcar el programa, no nos permite prever como se configurara dicho programa en el futuro.
Este escepticismo por lo que respecta a la posibilidad de predecir o prescribir el programa multilateral de
comercio es comun a gran parte de los trabajos publicados sobre el tema.3s3

a) Las medidas internas en el contexto de la cooperacién comercial

Inicialmente, las medidas internas se incluyeron en el programa del GATT por el temor de que pudiesen
servir para eludir concesiones realizadas en negociaciones sobre acceso a los mercados. Las negociaciones
comerciales en los principios del GATT se centraban en la reduccién de los obstaculos al comercio
en forma de medidas en la frontera, como los aranceles. El articulo Ill (trato nacional) y el articulo
XX (excepciones generales) eran las principales disposiciones del texto inicial del GATT pertinentes al
respecto. Con el tiempo, el GATT, y luego la OMC, se fueron preocupando mas de las medidas internas
que pueden afectar a las condiciones de competencia entre los suministros y los proveedores nacionales
y extranjeros de mercancias y servicios, de modo que las medidas internas se han ido integrando cada
vez mas en el programa multilateral de comercio.

Uno de los motivos de esta evolucién es que los Miembros consideraron que los articulos Il y XX eran
insuficientes para luchar contra la elusion de los compromisos de acceso a los mercados -en otras
palabras, no bastaban para preservar el valor de los compromisos de acceso a los mercados vigentes-. Se
elaboraron disposiciones mas estrictas o mas claras para proteger dichos compromisos. Esta motivacion se
refleja sobre todo en algunos Acuerdos de la Ronda de Tokio, en particular el Acuerdo sobre Obstéaculos
Técnicos al Comercio y partes del Acuerdo relativo a la interpretacién y aplicacién de los articulos VI, XVI
y XXIII del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio3ss, asi como en el Acuerdo sobre la
Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la Ronda Uruguay.

Las medidas internas destinadas a preservar derechos adquiridos en materia de acceso a los mercados
pueden tener por objeto evitar la discriminacion explicita, como seria el caso de las disposiciones sobre
subvenciones o contratacion publica. También pueden afectar a medidas que incluyen elementos de
discriminacién de facto, en las que supuestamente el objetivo subyacente en la medida no es directamente
discriminar, sino alcanzar un determinado objetivo de politica general. Las normas que persiguen los
objetivos abarcados por el articulo XX del GATT o el articulo XIV del AGCS son ejemplos de normas
internas incluidas en esta categoria.

Un segundo factor que explica la ampliacion y profundizacién del programa relativo a las medidas internas
tiene que ver con la idea de que el acceso a los mercados estd intrinsecamente relacionado con las
condiciones de competencia que se dan en los mercados afectados. La atencion prestada a las medidas
que modifican las condiciones de competencia ha ido influyendo cada vez mas en la configuracién del
sistema multilateral de comercio. En este contexto, lo que se pretende no es proteger el nivel de acceso
a los mercados, sino mas bien promover nuevas oportunidades de mercado. Varios aspectos del Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios ejemplifican claramente este tipo de enfoque. Otro tanto cabe
decir del Acuerdo sobre los ADPIC, y podria aplicarse, por ejemplo, a las normas sobre competencia.

Mas alla de la distincion entre la preservaciéon del acervo -esto es, la proteccién de los derechos adquiridos
en un mercado- y el intento de ampliar esos derechos, las dos categorias definidas supra tienen mucho en
comun y en todo caso se solapan. Ambas categorias abarcan medidas que suponen una discriminacion
de jure y de facto. El motivo del solapamiento es que las medidas internas, independientemente de su
motivacién, afectan en cierta medida a las condiciones de competencia en un mercado. Afectan al tipo
de acceso y/o al entorno operacional de los proveedores y los suministros de mercancias y servicios.

383 Veéase, por ejemplo, Howse (2002) y Jackson (2002).
384 Veéase el andlisis que se hace de este asunto en la Seccién C.

38 Cabe sefalar que preocupaciones similares a proposito de la elusién llevaron a concluir acuerdos relativos a medidas en
la frontera, como los de valoracion en aduana, licencias de importacion y derechos antidumping y compensatorios.
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Ante esta realidad, las nociones de “relacién con el comercio” o “especificidad” pueden ser Utiles para
identificar qué medidas internas deben ser objeto de negociacién en la OMC. Se supone que mientras
mas pueda afectar una medida interna a las posiciones competitivas relativas de los proveedores y los
suministros extranjeros y nacionales de mercancias y servicios, mas motivos hay para someter dicha
medida a disciplinas en el marco de la OMC. Maskus (2002) analiza los trabajos empiricos sobre este tema
y, a partir de esa base, sugiere una clasificacion de las medidas internas en funciéon de su repercusién
en el comercio.’® Sin embargo, los estudios analizados no comparan directamente la repercusién en
el comercio de los diversos tipos de medidas internas, y es posible que los datos y las metodologias
actuales no permitan ese tipo de comparacion directa. Por tanto, los economistas sélo pueden ofrecer
una idea bastante imperfecta del grado relativo de “relacion con el comercio” de las diferentes medidas
internas. Y, lo que es mas importante, el concepto de relacion con el comercio sélo indica el grado en el
que las medidas internas pueden afectar a las corrientes comerciales, y no da ninguna indicacién sobre
la pertinencia de las medidas para los objetivos de las politicas internas y por tanto para el aumento del
bienestar. Evidentemente, corresponde a los gobiernos determinar si la relacién con el comercio es un
criterio util a la hora de decidir qué medidas internas pueden ser objeto de negociacién en la OMC.

En cuanto a la especificidad, cabe considerar que las medidas que se centran en un grupo concreto de
proveedores o consumidores distorsionan mas que las medidas de aplicacion general, y por tanto merecen
mas atencién en la OMC. Por ejemplo, el Informe Spaak, que fue el precursor del Tratado constitutivo
de la Comunidad Econémica Europea (el Tratado de Roma), distinguia entre “distorsiones especificas” y
“distorsiones generales”, y abogaba por actuar de manera concertada en respuesta a las primeras (Sapir,
1995). En el Informe Spaak, las medidas especificas eran las que reportaban ventajas o desventajas a
ramas de actividad concretas. Andlogamente, el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias
de la OMC establece disciplinas sobre subvenciones basandose en un criterio de especificidad. Sin
embargo, una vez mas, la especificidad no ha sido objeto de estudios empiricos ni tedricos sisteméaticos
como criterio para determinar el grado de relacién con el comercio, y el analisis econémico tampoco
ofrece una orientacion clara.

La dificultad de establecer criterios objetivos ex ante para controlar el sistema multilateral de comercio en
lo que se refiere a las negociaciones sobre medidas internas se ve complicada por otra consideracion: en
ocasiones, los gobiernos tal vez deseen vincular cuestiones que no tienen ninguna relacién con el acceso
a los mercados o con consideraciones relacionadas con la competencia. En la esfera de las relaciones
internacionales, la interaccion se produce en numerosas dimensiones. Aun cuando esas dimensiones no
sean directamente interdependientes -por ejemplo, la politica comercial y las preocupaciones relacionadas
con la seguridad-, una negociacion puede relacionar ambitos diferentes. Al intercambiar concesiones en
diferentes ambitos de politicas, dos paises pueden cooperar en situaciones en las que, de otro modo,
no habria margen para que ambas partes obtuvieran beneficios. La posibilidad de vincular asuntos de
diferentes ordenes se ha planteado, por ejemplo, en relacién con los problemas ambientales globales y
el comercio, como se indica infra.

Un posible inconveniente de combinar negociaciones sobre medidas en la frontera y medidas internas no
relacionadas con ellas es que cuando las negociaciones ganan en complejidad el calculo de los costos y
beneficios de la cooperacion internacional para las partes también abarca varias dimensiones y pierde precision.
Ello se debe, en parte, a que las negociaciones sobre medidas internas entrafian a menudo la armonizacién
de las normas correspondientes a nivel internacional. La armonizacion puede facilitar las transacciones y los
entendimientos internacionales, pero también puede tener sus desventajas cuando los objetivos de politica
general y las medidas adecuadas para lograrlos difieren de un pais a otro. Factores especificos de cada pais,
como la cultura, el clima, la ideologia, las tradiciones normativas y el nivel de desarrollo cobran importancia.?®
Es mas probable que las cuestiones relacionadas con la distribucién entre unas jurisdicciones y otras se planteen
en el contexto de negociaciones sobre medidas internas, ya que la adopcion y/o armonizacién de normas

38 Maskus llega a la conclusién de que las pruebas empiricas de la existencia de un efecto positivo en el comercio son
maés soélidas en el caso de los derechos de propiedad intelectual que en el caso de las medidas ambientales.

387 Véase igualmente Howse (2002) sobre este asunto.

378



puede entrafiar costos para algunas partes.?# Para que la cooperacién elimine dilemas de prisionero y facilite la
obtencion de resultados beneficiosos para todas las partes — en otras palabras, si lo que se quiere es aumentar
el bienestar mundial —, cuando los compromisos relativos al establecimiento de normas tienen repercusiones
negativas para algunas partes en términos de distribucion, hace falta algo mas para garantizar la viabilidad
de la cooperacion. Las situaciones beneficiosas a nivel mundial que conllevan relaciones con ganadores
y perdedores entre las partes a escala individual pueden ser viables si se compensa de alguna manera a
quienes salen perdiendo. Esta compensacion puede consistir en una transferencia o basarse en elementos no
relacionados directamente con el comercio, o bien puede encontrarse un equilibrio directamente en el marco
de un paquete surgido de las negociaciones comerciales.

Mas en general, los efectos de bienestar de las negociaciones sobre medidas internas pueden no ser tan
directos como en el caso de las negociaciones sobre medidas en la frontera. En particular, las posiciones
defendidas por las ramas de produccion exportadoras no tienen por qué ser las mas convenientes para
el pais exportador en si mismo.3° Se ha demostrado, por ejemplo, que las normas, cuando tienen por
objeto subsanar asimetrias de informacién en determinadas categorias de productos, tienden a ser
excesivamente laxas en el pais que produce y exporta el producto.3%

Uno de los riesgos que plantean las negociaciones complejas es que algunos interlocutores se sientan
decepcionados por el resultado cuando tengan la posibilidad de hacer una valoracién global, que
incluya los resultados reales. En ese caso, las negociaciones futuras pueden ser aun mas complejas si
los participantes desean recuperar lo que creen que no obtuvieron en negociaciones anteriores. Por
otro lado, el valor de los resultados negociados también puede cambiar a lo largo del tiempo. Con el
crecimiento econdmico y los cambios en la escala de competitividad, pueden cambiar los beneficios que
los paises extraen de determinadas normas internacionales. Los beneficios de las normas internacionales
sobre propiedad intelectual, por ejemplo, serdn mayores para un pais que deje de ser importador neto y
pase a ser exportador neto de productos que requieren una gran aportacion en investigacion y desarrollo,
o cuando tenga mas posibilidades de atraer inversiones que hagan mucho uso de alta tecnologia.

Naturalmente, una cuestién es entablar o no negociaciones internacionales sobre medidas internas, y otra
distinta la eleccién del foro. La exposicion precedente parte de la base de que las negociaciones tendrian
lugar en la OMC. Sin embargo, muchos tipos de medidas internas se negocian en foros internacionales
diferentes, a menudo — aungue no siempre — en organizaciones internacionales especializadas. Las normas
sobre seguridad alimentaria se negocian en la Comisién del Codex Alimentarius, las normas laborales
en la Organizacion Internacional del Trabajo, y las normas ambientales en el contexto de acuerdos
multilaterales sobre el medio ambiente (AMUMA). Por consiguiente, para incluir medidas internas en
el sistema multilateral de comercio es preciso definir la relacion entre el Acuerdo sobre la OMC y otros
acuerdos y organismos de normalizacién pertinentes. Una vez mas, no hay un marco conceptual para
determinar una estructura internacional idénea o un reparto deseable de temas entre instituciones. Como
veremos, son muchas las consideraciones que hay que tener en cuenta en relacién con este asunto.

A continuacién examinaremos en mayor detalle varias esferas de politicas que han sido objeto de debate
en el contexto del GATT o la OMC. Entre ellas estan la politica de competencia, las normas laborales,
las normas que definen los productos, las medidas sanitarias y fitosanitarias, los derechos de propiedad
intelectual y la proteccién del medio ambiente. No se trata en modo alguno de una lista exhaustiva de
medidas internas, sino de un ejemplo de cémo han evolucionado las negociaciones sobre las medidas
internas en el sistema multilateral de comercio y como pueden haber afectado a los resultados los
diversos factores a que se ha hecho referencia en esta introduccion.

38 En este contexto, por costos se entiende la reduccion del bienestar econémico. Véase Bagwell y Staiger (2004) para
un analisis de los costos en términos de soberanfa nacional condicionada por acuerdos internacionales.

389 Véase Howse (2002) en relacién con el papel de los intereses de exportacion en el caso de los Estados Unidos durante las
negociaciones de la Ronda Uruguay, Hoekman y Saggi (2004) sobre el papel de las politicas de promocién de las exportaciones
en los intentos por incluir la politica de competencia en el programa de trabajo de la OMC, y Maskus (2002) sobre la importancia
de los intereses exportadores estadounidenses en las negociaciones sobre los derechos de propiedad intelectual.

390 \gase Sturm (2006).

379

SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

{QUE HEMOS APRENDIDO?

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007




SEIS DECENIOS DE COOPERACION COMERCIAL MULTILATERAL:

¢{QUE HEMOS APRENDIDO?

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

SESENTA ANOS DEL SISTEMA MULTILATERAL DE COMERCIO:

LOGROS Y DESAFIOS

D

b) La evolucion del programa comercial: de la OIC a la OMC
i) Competencia y politica laboral en la Carta de La Habana

El medio ambiente, el trabajo, la politica de competencia y la proteccion de la propiedad intelectual
han desempefado a lo largo del tiempo papeles diferentes en las negociaciones comerciales y en la
cooperacién comercial. La Carta de La Habana, concebida en los afos cuarenta, hacia referencia explicita
al trabajo y la politica de competencia. En relacion con el trabajo, el articulo 7 de la Carta de La Habana
establecia lo siguiente:

“1. Los Miembros reconocen que las medidas relativas al empleo deben tener plenamente en
cuenta los derechos de los trabajadores, conforme a las declaraciones, convenciones y convenios
intergubernamentales. Reconocen también que todos los paises tienen un interés comudn en el
logro y mantenimiento de normas de trabajo equitativas en relacion con la productividad y, por
consiguiente, en el mejoramiento de los salarios y de las condiciones de trabajo en la medida en
que lo pueda permitir la productividad. Los Miembros reconocen que las condiciones inequitativas
de trabajo, especialmente en la produccion destinada a la exportacion, crean dificultades en el
comercio internacional y, por consiguiente, cada Miembro adoptara cualesquiera medidas que
sean apropiadas y factibles para hacer desaparecer tales condiciones dentro de su territorio.

2. Los Miembros que lo sean también de la Organizacién Internacional del Trabajo, cooperaran
con esa Organizacion para dar efectividad a este compromiso.”

La Carta de La Habana también incluia todo un capitulo, el Capitulo V, sobre las practicas comerciales
restrictivas, en el que se solicitaba a los Miembros que vigilasen las practicas contrarias a la competencia que
tuviesen alcance internacional.?' La Carta exigia a sus miembros que actuasen contra los comportamientos
contrarios a la competencia que afectasen al comercio, si bien no inclufa ninguna obligacién general de
adoptar leyes de defensa de la competencia. La Carta de La Habana también preveia cierta cooperacion
intergubernamental en materia de politica de competencia.

Sin embargo, como hemos sefalado anteriormente, la ratificaciéon de la Carta de La Habana de 1947
tropezd con dificultades en algunos parlamentos nacionales, y no llegé a adoptarse. Lo que se mantuvo
de la Carta fue el Capitulo IV, sobre el comercio de mercancias, que se conocié con las siglas GATT.

Las referencias a los derechos de propiedad intelectual y al medio ambiente incluidas en la Carta de La
Habana eran escasas. El articulo 21 establecia que los Miembros no impedirian la importacién de las
cantidades minimas de un producto que fuesen necesarias para obtener y mantener patentes, marcas
de fabrica, derechos de propiedad intelectual u otros derechos similares, conforme a las leyes sobre
propiedad industrial o intelectual. El articulo 70 preveia flexibilidad en los convenios reguladores sobre
productos basicos que se refiriesen sélo a la conservaciéon de recursos naturales extinguibles, y el articulo
45 hacia referencia a la conservacion de recursos naturales extinguibles. Disposiciones similares a éstas se
introdujeron en las normas sobre excepciones generales que figuran en el articulo XX del GATT.

Ciertamente, el enfoque adoptado en el texto del GATT para regular el uso de medidas internas refleja
el enfoque adoptado en el Capitulo IV de la Carta de La Habana. Al igual que el articulo 18 de la Carta
de La Habana, el articulo Il del GATT impone restricciones al uso discriminatorio de medidas internas
por los Miembros.?*2 El articulo XX del GATT permite cierta flexibilidad en la aplicacion de las politicas
nacionales siempre que se utilicen para lograr determinados objetivos de politicas enumerados en dicho
articulo, y no discriminen o restrinjan el comercio de manera injustificable. El texto de la disposicion se
reproduce en el recuadro 23.

391 Veéase, por ejemplo, Anderson y Holmes (2002).

392 Las disposiciones del AGCS sobre trato nacional son mas complejas, ya que contemplan el trato formalmente idéntico
y formalmente diferente.
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i) El Acuerdo sobre Obstdculos Técnicos al Comercio (OTC) y el Acuerdo sobre la
Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (MSF)

A medida que los aranceles se reducfan en el curso de una serie de rondas comerciales multilaterales, la
atencion se trasladé a las medidas no arancelarias. En la Ronda de Tokio se empezé a debatir sobre un
Codigo de practicas uniformes. Un aspecto de dichas conversaciones se referia a la necesidad de contar
con normas para garantizar que las prescripciones en materia de embalaje, envase y etiquetado no
supusiesen obstaculos innecesarios al comercio. En este contexto, se argumenté que los articulos lll'y IX
(sobre marcas de origen) del GATT no bastaban para lograr un resultado adecuado.?

El Acuerdo OTC, de caracter plurilateral®®, se firmé al finalizar la Ronda de Tokio y entro en vigor el 1° de
enero de 1980. Establecia normas para la elaboracion, adopcién y aplicacion de los reglamentos técnicos,
normas y procedimientos para la evaluaciéon de la conformidad. A mediados de los aflos noventa, cuando
las negociaciones de la Ronda Uruguay dieron como resultado un acuerdo de normas revisado, el Acuerdo
de la Ronda de Tokio contaba con 46 signatarios.?*® A menudo, las normas o los reglamentos técnicos
relativos a los productos pueden controlarse en la frontera, de modo que, desde el punto de vista de la
inspeccion y la observancia, tales medidas se asemejan a las medidas en la frontera, a pesar de que a la
hora de definirlas se las trate normalmente como si formasen parte de las medidas internas.

El Acuerdo OTC de la OMC ha reforzado y aclarado las disposiciones del Acuerdo OTC de la Ronda de
Tokio, y ha ampliado su cobertura a determinadas disposiciones sobre procesos y métodos de produccioén.
Ademas, el Acuerdo MSF de la Ronda Uruguay se refiere a medidas destinadas a proteger la salud humana
y de los animales contra los riesgos derivados de los alimentos, la salud humana contra las enfermedades
propagadas por animales o vegetales, y los animales y vegetales contra plagas o enfermedades, o a
prevenir otros dafos causados por las plagas. Con la introduccién de normas mas estrictas en el sector
agricola durante la Ronda Uruguay, los Miembros quisieron asegurarse de que el acceso a los mercados
obtenido en dicho sector al convertir medidas no arancelarias en derechos de aduana propiamente dichos
no se viese menoscabado por reglamentos relativos a productos. Por tanto, las disciplinas aplicables
especificamente a reglamentos sobre productos agricolas se separaron del Acuerdo OTC.3%

El parrafo b) del articulo XX del GATT se concibid para permitir a los Miembros desviarse de las normas
del GATT en caso de que fuese necesario para proteger la salud y la vida de las personas y de los
animales o para preservar los vegetales. Algunos paises propusieron que se endurecieran las condiciones
para invocar esta excepciéon limitando la exencién de disposiciones exclusivamente a las medidas basadas
en normas internacionales.>?” De hecho, los Estados Unidos sugirieron que el parrafo b) del articulo XX se
modificara para incluir un principio de armonizacién.?* Finalmente se decidié no modificar el parrafo b) del
articulo XX e incluir el concepto de armonizaciéon en el Acuerdo MSF, recién negociado. Las Comunidades
Europeas argumentaron que los Miembros que habfan alcanzado niveles sanitarios elevados dificilmente
aceptarian pasar a niveles mas bajos, y que por tanto debia permitirseles aplicar normas sanitarias
y fitosanitarias mas estrictas que las acordadas a escala internacional. En otras palabras, durante las
negociaciones del Acuerdo MSF se expuso abiertamente el temor a que las normas internacionales no
alcanzasen el nivel de proteccién deseado por algunos paises.

Se llegd a un acuerdo requiriendo que las desviaciones de las normas internacionales fuesen justificables
mediante pruebas cientificas. Fue sobre todo el Grupo de Cairns de productores agricolas el que insistid
en que la carga de la prueba relativa a las pruebas cientificas correspondia a los pafses importadores.

393 Véase European News Agency (1975).

3% |BDD $26/9-36 (1980). Dicho acuerdo también se conoce con el nombre de Cédigo de Normas.
3% Véase OMC (2007).

3% Véase Abdel Motaal (2004), Croome (1995).

397 Véase como se aborda el tema en Abdel Motaal (2004).

398 MTN.GNG/NG5/W118.
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En otras palabras, se rechazo la sugerencia de que los exportadores tuviesen que justificar que sus
productos eran “seguros”, y en vez de ello se obligd a los importadores a justificar la aplicacion de
normas mas estrictas que las normas internacionales. En el Anexo A del Acuerdo MSF se especifica que
las normas internacionales son las elaboradas por la Comision del Codex Alimentarius, en lo que respecta
a las cuestiones de seguridad alimentaria, por la Convencidon Internacional de Proteccion Fitosanitaria
— actualmente denominada Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE) — en lo relativo a la sanidad
animal y la zoonosis, y por la Secretaria de la Convencién Internacional de Proteccién Fitosanitaria en lo
que toca a las cuestiones relacionadas con la sanidad vegetal.3%

Los tres organismos de normalizacién se crearon antes de que se adoptase el Acuerdo MSF. Aunque la
OMC y los organismos internacionales de normalizacién son instituciones separadas, la referencia a tales
organismos en textos juridicos de la OMC parece haber afectado a su manera de trabajar.*° Stewart y
Johanson (1998), por ejemplo, argumentan que las actividades de esos tres organismos de normalizacion
recibian escasa atencion fuera de la comunidad cientifica, ya que las normas que promulgaban no eran
juridicamente vinculantes. Sus normas siguen siendo de caracter voluntario, pero a raiz de la adopciéon
del Acuerdo MSF aument¢ el interés de los Miembros de la OMC por las normas sanitarias y fitosanitarias
internacionales, con lo que las tres organizaciones se politizaron cada vez mas. Por tanto, es probable que
la cooperacion en materia de normas internacionales y la cooperacién comercial se influyan mutuamente
aungue las negociaciones en ambas esferas no estén explicitamente vinculadas y no tengan lugar en la
misma institucion.

El Acuerdo OTC y el Acuerdo MSF de la OMC introdujeron una novedad importante en el sistema
juridico multilateral: la referencia explicita a los procesos y métodos de produccién. En contraste con
las caracteristicas del producto, es posible que los procesos y métodos de produccién no se puedan
controlar en la frontera. A veces se distingue entre procesos y métodos de produccion incorporados y
no incorporados; éstos Ultimos no dejan en los productos un rastro que pueda detectarse facilmente.4o
Los métodos de pesca, por ejemplo, no repercuten necesariamente en las caracteristicas del pescado
capturado, y los horarios de trabajo o las reglamentaciones sobre seguridad en el lugar de trabajo
no tienen por qué afectar a los bienes producidos. Por tanto, en lo que se refiere a las normas que
afectan a los procesos y métodos de producciéon no incorporados, la inspeccién y la observancia a nivel
internacional son una cuestion mas compleja.

iii) El Acuerdo sobre los ADPIC

La cooperacién internacional en cuestiones relacionadas con la propiedad intelectual data de hace mucho
tiempo. El Convenio de Paris para la Proteccion de la Propiedad Industrial se firmé ya en 1883, una vez
que se hizo evidente la necesidad de proteger la propiedad intelectual a escala internacional, cuando
varios expositores extranjeros se negaron a asistir a la Exposicion Internacional de Invenciones de Viena
de 1873 por miedo a que les robasen sus ideas y alguien las explotase comercialmente en otros paises.
El Brasil, TUnez, los Estados Unidos y varios paises europeos fueron algunos de los primeros paises en
ratificar el Convenio. Hoy en dia, el Convenio lo administra la Organizacion Mundial de la Propiedad
Intelectual (OMPI), establecida en 1970. EI Convenio cuenta con 171 partes contratantes, 74 de las
cuales lo ratificaron con posterioridad a 1990. El Convenio de Berna, relativo a los derechos de autor y
administrado también por la OMPI, data de 1886.

El Convenio de Paris requiere que sus miembros no discriminen a los titulares extranjeros de derechos
de propiedad intelectual, esto es, contiene una disposicién de trato nacional. Asimismo, incluye varias
normas minimas importantes, aunque da a los miembros libertad para establecer las principales normas

399 El Acuerdo OTC también anima a los Miembros a que basen sus medidas internas en normas internacionales, y los
insta a desempefar un papel activo en el desarrollo de dichas normas. Al contrario que el Acuerdo MSF, el Acuerdo
OTC no hace referencia explicita a ningin organismo internacional de normalizacion.

400 \éase Abdel Motaal (2004).
401 Véase, por ejemplo, Abdel Motaal (1999).
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reguladoras del nivel de proteccién de las patentes. Con el tiempo, los empresarios y los responsables
de elaborar las politicas en los pafses industrializados se apercibieron de que las normas del Convenio
de Paris no bastaban para dar a las patentes una proteccién internacional adecuada. A finales de los
afos setenta, varias empresas farmacéuticas y representantes de la Oficina de Patentes y Marcas de
los Estados Unidos plantearon en la OMPI el establecimiento de normas minimas de proteccién de las
patentes. Sin embargo, los paises en desarrollo se opusieron firmemente a que se introdujeran cambios
en el Convenio, por lo que el Comité Consultivo de Politica y Negociaciones Comerciales, un organismo
estadounidense creado para asesorar al Presidente sobre cuestiones comerciales, sugirié que ese asunto
se incluyera en el programa del GATT.

En la inclusion de la propiedad intelectual como tema de negociacién en la Ronda Uruguay y la posterior
negociacion del Acuerdo sobre los ADPIC subyacia la creciente impresién de algunos Miembros de la
OMC de que su ventaja comparativa en el comercio internacional no dependia de las materias primas o
los productos tecnoldgicos manufacturados mas comunes, sino de mercancias y servicios que hacfan un
uso intensivo de la tecnologia y la creatividad o se caracterizaban por su gran calidad o prestigio. Esos
Miembros pensaron que no podrian sacar partido de su ventaja comparativa a menos que se estableciese
un conjunto de normas minimas para la proteccion de la propiedad intelectual que fuera valido para todo
el mundo. Fueron los Estados Unidos los primeros en abogar por la celebracién de amplias negociaciones
sobre propiedad intelectual en el contexto del GATT, y posteriormente se les unieron la mayoria de los
demas paises desarrollados, en particular las Comunidades Europeas, el Japén y Suiza.

El mandato de la Ronda Uruguay sobre los ADPIC que se acord6 en Punta del Este en septiembre de
1986 inclufa el compromiso de negociar un marco multilateral que abordase el comercio de mercancias
falsificadas y contenia una disposicion para “clarificar las disposiciones del GATT y elaborar, segun
proceda, nuevas normas y disciplinas” a fin de reducir las distorsiones del comercio internacional y los
obstaculos al mismo, y teniendo en cuenta la necesidad de fomentar una proteccién eficaz y adecuada
de los derechos de propiedad intelectual y de velar por que las medidas y procedimientos destinados a
hacer respetar dichos derechos no se convirtiesen a su vez en obstaculos al comercio legitimo.

Durante los dos primeros anos de las negociaciones, el significado del mandato fue objeto de amplios
debates. Muchos paises desarrollados argumentaron que hacian falta nuevas normas de protecciéon y
observancia de los derechos de propiedad intelectual para garantizar que no se distorsionase el comercio
y promover una protecciéon eficaz y adecuada de dichos derechos. La mayoria de los paises en desarrollo
argumentaron que esas cuestiones no estaban comprendidas en el mandato establecido en Punta del
Este y en el ambito de competencia del GATT“3, y alegaron que el foro adecuado era la OMPI.

En una serie de comunicaciones al Grupo de Negociacién en 1987, los paises desarrollados defendieron
sus intereses haciendo hincapié en los problemas comerciales a los que tenfan que hacer frente en la
esfera de los derechos de propiedad intelectual. En la comunicaciéon de los Estados Unidos, por ejemplo,
se hacia referencia a calculos por organismos de los sectores afectados, de las pérdidas que ocasionaban
la brevedad de los plazos de proteccién de las patentes y practicas como la realizacién de copias sin
autorizacion.#* La importancia de la posible repercusién de los derechos de propiedad en las corrientes
comerciales se vio posteriormente confirmada por estudios de expertos“, que demostraron que el

402 \éase Ryan (1998).
403 Véase Croome (1995).

404 La comunicacion se referia a calculos (facilitados por la Alianza Internacional de la Propiedad Intelectual y la Asociacién
Nacional de Productos Quimicos Agricolas) de las pérdidas a las que debian hacer frente las ramas de produccién por la
realizacion de copias no autorizadas o el uso no autorizado de obras sujetas a derechos de autor. Asimismo, hacia referencia
a calculos facilitados por empresas farmacéuticas estadounidenses de las pérdidas ocasionadas por la brevedad del plazo
de proteccion de las patentes y la falta de proteccién de los productos farmacéuticos. Véase MTN.GNG/NG11/W/7.

405 Véase Maskus y Penubarti (1995) y Maskus (2002). Maskus (2002) también senala que la inclusién de los derechos de
propiedad intelectual en el sistema multilateral de comercio se ve facilitada por el hecho de que la observancia de los
ADPIC a través de la solucién de diferencias es, en principio, una labor asumible. De hecho, la asignacion de dafos y
perjuicios comerciales parece ser relativamente sencilla en el caso de los DPI, ya que la realizacion de copias se centra
en tecnologias y productos concretos que pueden identificarse a través de procedimientos judiciales.
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fortalecimiento de los derechos de patente podia dar lugar a variaciones sustanciales en las importaciones
de productos manufacturados y manufacturas de alta tecnologia.

En lo fundamental, las diferencias sobre el mandato de negociacion se resolvieron como parte del paquete del
Balance a Mitad de Periodo de la Ronda Uruguay acordado en abril de 1989. Los participantes acordaron que
el resultado de las negociaciones debia incluir un acuerdo exhaustivo sobre propiedad intelectual que abarcase
los cinco elementos siguientes: los principios basicos de la proteccion de la propiedad intelectual, normas de
proteccién sustantiva adecuadas, medios eficaces y apropiados para velar por su observancia, procedimientos
para la solucién multilateral de diferencias entre los gobiernos, y disposiciones transitorias. El acuerdo sobre
estas cuestiones se basaba en tres premisas importantes: la necesidad de que en las negociaciones se tomaran
debidamente en consideracion los objetivos fundamentales de politica general de los sistemas nacionales de
derechos de propiedad intelectual, incluidos los objetivos tecnolégicos y de desarrollo; el reconocimiento
por las partes de la importancia del fortalecimiento de los compromisos para resolver las diferencias sobre
cuestiones de propiedad intelectual relacionadas con el comercio a través de procedimientos multilaterales,
con el fin de reducir las tensiones en esta esfera; y el acuerdo de que se iniciarian negociaciones sin perjuicio
de que los resultados se aplicasen en el marco del GATT o en otro contexto.4¢

A partir de entonces el trabajo sustantivo avanzd con rapidez, y los paises desarrollados y en desarrollo
presentaron numerosas propuestas*”, tras lo cual se produjeron intensas negociaciones sobre la base
de los proyectos de textos juridicos presentados por las Comunidades Europeas, los Estados Unidos, un
grupo de 14 paises en desarrollo, Suiza y el Japdn.#8 E| texto negociado a finales de 1991 se aproximaba
bastante al finalmente aprobado y adoptado en Marrakech en abril de 1994.

Dicho texto se basaba en el marco internacional para los DPI vigente en ese momento, e incluyé por
remision muchas de las disposiciones de los acuerdos internacionales sobre DPI entonces en vigor, en
particular el Convenio de Paris y el Convenio de Berna. Ademas, el Acuerdo sobre los ADPIC establecio
algunas nuevas normas internacionales sustanciales para la proteccion y la observancia de los derechos
de propiedad intelectual. En el Preambulo del Acuerdo se aboga por una relacién de apoyo mutuo
entre la OMC y la OMPI. Los acuerdos internacionales establecidos con posterioridad al Acuerdo sobre
los ADPIC, como el Tratado de la OMPI sobre Derecho de Autor, no se incorporan automaticamente al
Acuerdo sobre los ADPIC, y los Miembros de la OMC no estan obligados a adherirse a ellos.

La inclusion del Acuerdo sobre los ADPIC en el marco multilateral de comercio ha dado lugar a un vivo
debate, que en gran parte se ha centrado en las repercusiones del Acuerdo en los paises en desarrollo.
Algunos observadores han argumentado que los derechos de propiedad intelectual son un area en la que
la existencia de un conjunto armonizado de normas internacionales tiene consecuencias significativas en
la distribucion, ya que paises en diferentes fases de desarrollo tienen necesidades muy diferentes en lo
que se refiere a los DPI, y, en particular, a la protecciéon de las patentes.® Los paises desarrollados con
importantes ramas de produccién orientadas a la exportacion e intensivas en 1+D tienen probabilidades
de salir ganando si aumenta la proteccion de las patentes, mientras que muchos paises en desarrollo que
son importadores netos de productos sujetos a DPI y tienen escasas perspectivas de atraer a ramas de
produccién de alta tecnologia tienen mas probabilidades de salir perdiendo si se implanta un régimen
internacional de DPI, al menos a corto plazo.#®°

406 MTN.TNC/11.

407 Dichas propuestas aparecen resumidas en los documentos MTN.GNG/NG11/W/32/Rev.2 y 33/Rev.2. Para el analisis que realizamos
en la presente seccion, resulta de interés la comunicacion de Chile (MTN.GNG/NG11/W/61). Chile sugirié que se transmitieran a
la OMPI las propuestas sobre normas realizadas en el Grupo de Negociacion, con objeto de que dicha Organizacion administrase
las nuevas normas. Asimismo, sugirié que se atribuyese a la OMPI la competencia de determinar los casos de no aplicacién de
las normas de propiedad intelectual internacionalmente aceptadas. En los casos de no aplicacion, los grupos especiales del GATT
podrian, previa solicitud, establecer si habia habido “efectos relacionados con el comercio” o no. Aunque no se aceptaron las
sugerencias de Chile son interesantes por su parecido con el enfoque adoptado en el Acuerdo MSF.

48 MTN.GNG/NG11/W/68, 70, 71, 73 y 74 respectivamente.
403 Por ejemplo, Deardorff (1998) y Howse (2002).
410 Véase Deardorff (1998).
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No es éste el lugar adecuado para hacer un analisis completo de esas repercusiones, para lo cual en todo
caso habrfa que valorar un caso hipotético, a saber, lo que habria sucedido si no existiera el Acuerdo
sobre los ADPIC. Sin embargo, cabe exponer cuatro consideraciones que podrian haber influido en la
decisiéon de los paises en desarrollo de aceptar dicho Acuerdo.

En primer lugar, en las ultimas fases de las negociaciones de la Ronda Uruguay se aceptd que el Acuerdo
sobre los ADPIC era una parte esencial de un paquete mas amplio de resultados de la Ronda, de los
que los paises en desarrollo esperaban obtener ventajas en otras areas, en particular la agricultura y los
textiles. En otras palabras, parece que para la conclusién de la Ronda Uruguay fue importante vincular
cuestiones de diversas areas.

En segundo lugar, el Acuerdo incluia elementos de equilibrio y flexibilidad que permitian a los paises
en desarrollo Miembros ajustar sus sistemas de propiedad intelectual en funcién de sus objetivos de
desarrollo y salud publica y otros objetivos de politica general. El sistema de solucién de diferencias de
la OMC y la Declaracion de Doha relativa al Acuerdo sobre los ADPIC y la Salud Publica han aportado
algunas aclaraciones importantes sobre las flexibilidades de los ADPIC.

En tercer lugar, la aceptacion por los paises en desarrollo del Acuerdo sobre los ADPIC puede reflejar
una preferencia por consolidar el imperio de la ley a escala multilateral (lo cual incluye la soluciéon de
diferencias multilateral) en el &rea de la propiedad intelectual. Cuando se estaba negociando la Ronda
Uruguay, era evidente que en la practica ya no habfa un consenso internacional sobre hasta qué punto los
interlocutores comerciales debian proteger la propiedad intelectual de los demas, y esta circunstancia daba
lugar a muchas tensiones comerciales, que incluian la adopcion de medidas comerciales unilaterales.

Por ultimo, otro factor puede haber sido la conviccién de que una mejor proteccién de la propiedad
intelectual podia promover la creatividad y la inventividad a nivel nacional, asi como la transferencia de
tecnologia e inversion extranjera directa, en el contexto de las reformas mas orientadas al mercado que
se estaban emprendiendo en ese momento. En algunos paises en desarrollo, especialmente en el Este
y el Sur de Asia, ha habido un gran aumento en el uso del sistema de patentes por parte de empresas
y residentes nacionales, asi como una mayor inversién en I+D. Sin embargo, para muchos paises en
desarrollo lo mas importante es el efecto en la transferencia de tecnologia, entre otras cosas a través de
la inversion extranjera directa. En general, los estudios empiricos parecen indicar que los derechos de
propiedad intelectual han desempenado un papel positivo en este sentido, si bien quiza la conclusién
mas clara que cabe sacar es que hacen falta mas estudios y andlisis.*"

iv) Evolucidn de los enfoques sobre los limites de la cooperacion comercial

Este breve resumen del papel de las medidas internas en las negociaciones comerciales ilustra diferentes
enfoques de diversos tipos de politicas nacionales. Las normas laborales y la politica de competencia
se incluyeron explicitamente en el texto inicial de la Carta de La Habana. Los textos juridicos del GATT
gue forman parte del sistema juridico de la OMC no incluyen ninguna disciplina especifica en lo que se
refiere a la armonizacion de las medidas internas, y sélo establecen normas generales sobre qué politicas
nacionales son incompatibles con el GATT y cudles no.

Con la introduccion del Acuerdo OTC de la Ronda de Tokio, la cooperaciéon comercial tendié a un
enfoque algo méas amplio de la armonizacion de la reglamentacion nacional, pero sélo a nivel plurilateral.
El Acuerdo so6lo abordaba las caracteristicas de los productos que habitualmente pueden controlarse
en la frontera y por tanto se prestan facilmente a incluir las medidas internas en el marco del comercio
internacional. El Acuerdo hacia referencia explicita a las normas internacionales, y animaba a los Miembros
a aplicar las normas internacionales correspondientes, cuando las hubiere, y a colaborar en la medida de
lo posible en su preparacion.

41 Véase Fink y Maskus (2005).
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Los acuerdos de la Ronda Uruguay fueron bastante mas lejos y dieron al sistema multilateral de comercio
una naturaleza significativamente distinta. En primer lugar, el Acuerdo MSF y el Acuerdo sobre los
ADPIC aportaron una mayor armonizacién de las politicas a escala mundial. El Acuerdo MSF lo hace
mediante referencias explicitas a instituciones internacionales de normalizacién, como la Comisién del
Codex Alimentarius y la Organizacion Mundial de Sanidad Animal. El Acuerdo sobre los ADPIC incluye él
mismo tales “normas minimas” internacionales al definir, por ejemplo, el nimero de afios que se deben
proteger los derechos de propiedad intelectual relacionados con las marcas de fabrica y de comercio
y las patentes. En segundo lugar, tanto el Acuerdo MSF como el Acuerdo OTC se aplican a procesos y
métodos de produccién, lo que supone que las disposiciones de la OMC afectan a medidas internas cuya
aplicaciéon posiblemente sélo podrd comprobarse en los lugares en que tiene lugar la produccion, en el
territorio de los Miembros exportadores. En tercer lugar, dada esta referencia explicita a las normas sobre
los DPI, el Acuerdo sobre los ADPIC requiere que algunos Miembros adapten sus instituciones nacionales
para cumplir las disposiciones de la OMC.

0 La funcién de las politicas nacionales de competencia, medio ambiente
y trabajo
i) Politica de competencia

La politica de competencia (antitrust) se ocupa del comportamiento de las empresas, concretamente de
regular las practicas contrarias a la competencia, como los carteles, el abuso de posicién dominante y las
fusiones contrarias a la competencia. Como se ha indicado anteriormente, en el marco de la Organizacion
Internacional del Comercio, que no llegd a crearse, se previa el establecimiento de disposiciones sobre
politica de competencia en un capitulo que no se mantuvo en el GATT. Aunque hoy por hoy no hay en
la OMC ningun acuerdo especifico equivalente dedicado a la politica de competencia, el tema afecta de
varias maneras a varios Acuerdos de la OMC y a varios instrumentos relacionados con ellos. En primer lugar,
los tres Acuerdos principales del sistema de la OMC — el GATT, el AGCS y el Acuerdo sobre los ADPIC —
incluyen procedimientos de consulta y cooperacion sobre practicas contrarias a la competencia.*? En
segundo lugar, cada uno de esos tres Acuerdos incluye también normas amplias sobre no discriminacion,
transparencia y equidad procesal que pueden referirse, al menos en cierta medida, a las politicas nacionales
de competencia que afectan al comercio.** En tercer lugar, algunos Acuerdos e instrumentos conexos de
la OMC incluyen normas minimas relativas a determinadas practicas contrarias a la competencia; tal es
el caso, en particular, del AGCS (articulo VIII) y de los compromisos aceptados por un gran nimero de
Miembros de la OMC en lo relativo a los servicios de telecomunicaciones basicas en el “Documento de
Referencia” que contiene salvaguardias sobre competencia y principios reguladores del sector. En cuarto
lugar, varios Acuerdos de la OMC contienen disposiciones que permiten adoptar medidas correctivas
concretas en el caso de que el comportamiento de una empresa afecte desfavorablemente al comercio
y/o la competencia. Entre ellos cabe mencionar el Acuerdo Antidumping, el Acuerdo sobre Contratacion
Publica, de caracter plurilateral, y el Acuerdo sobre los ADPIC.4* En quinto lugar, el Entendimiento sobre
Solucién de Diferencias de la OMC puede aplicarse a medidas atribuibles a los gobiernos y que afecten
el comercio que en determinadas situaciones puedan entrafar practicas contrarias a la competencia.* El
Conjunto de principios y normas equitativos convenidos multilateralmente para el control de las practicas
comerciales restrictivas de las Naciones Unidas (“el Conjunto”), adoptado en 1980, también tiene por
objeto garantizar que las practicas contrarias a la competencia no obstaculicen ni impidan la consecucion

412 Veéase, respectivamente, Disposiciones para la celebracién de consultas sobre practicas comerciales restrictivas, IBDD
S9/29-30 (en relacién con el GATT); AGCS, articulo IX; y Acuerdo sobre los ADPIC, articulo 40.

413 Organizacion Mundial del Comercio (1997). Para un comentario sobre el tema, véase Ehlermann y Ehring (2002).
414 Para mayor detalle, véase Organizacion Mundial del Comercio (1997).

415 Por ejemplo, cuando no se adhieran a las normas generales de no discriminacion sefialadas supra o a las normas
minimas sobre practicas contrarias a la competencia incluidas en el AGCS y en el Documento de Referencia. Véase,
en este contexto, el informe del Grupo Especial en la diferencia México - Medidas que afectan a los servicios de
telecomunicaciones, WT/DS204/R, adoptado el 1° de junio de 2004.
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de las ventajas que deben derivarse de la reduccién de los aranceles y la liberalizacion de las medidas no
arancelarias que afectan al comercio internacional.+®

La cuestion general del trato dado a la politica de competencia en la OMC se planted en la Conferencia
Ministerial de Singapur en diciembre de 1996, en respuesta a una iniciativa de las Comunidades Europeas.
Se establecié un Grupo de Trabajo sobre la Interaccion entre Comercio y Politica de Competencia con el
mandato de examinar las cuestiones planteadas por los Miembros en relaciéon con la interaccion de ambas
esferas de politicas e identificar las areas que pudiesen merecer una mayor atencién en el marco de la
OMC.47 De conformidad con este mandato, en los primeros dos afnos de funcionamiento, el Grupo de
Trabajo se centré en las cinco siguientes dimensiones especificas de la interaccion entre comercio y politica
de competencia: i) la repercusién de las practicas anticompetitivas de las empresas y asociaciones en el
comercio internacional; ii) el impacto de los monopolios de Estado, los derechos exclusivos y las politicas
regulatorias en la competencia y el comercio internacional; iii) la relacién entre los aspectos de los derechos
de propiedad intelectual relacionados con el comercio y la politica de competencia; iv) la relacién entre
inversion y politica de competencia; y, v) la repercusiéon de la politica comercial en la competencia.*

El primer punto — la repercusién de las practicas anticompetitivas en el comercio — es el mas interesante
en lo tocante al tema que nos ocupa.“® Al tratar este asunto se prestd una atencién especial a la
repercusion de los carteles internacionales (esto es, a la fijacion de precios y arreglos similares). Se tomé
nota del alcance y los efectos de esos arreglos en un entorno econémico cada vez mas globalizado.
Se ha demostrado que los costos que representan tales carteles para la economia mundial, sobre todo
para los paises en desarrollo, ascienden a miles de millones de délares cada afo.2° Ademads, se conocen
muchos casos de cdrteles en todo el mundo en desarrollo, lo cual aumenta sustancialmente los costos
a los que deben hacer frente tales paises al importar los productos afectados. Teniendo en cuenta que
esos carteles funcionan en muchos mercados, es dificil, si no imposible, que las autoridades nacionales
de competencia — sobre todo en los paises en desarrollo — puedan poner coto a los eventuales abusos
contrarios a la competencia. En los estudios sobre el tema se ha argumentado que una mayor cooperacion
entre las autoridades nacionales de competencia o el establecimiento de una autoridad supranacional de
competencia podrian contribuir a resolver el problema.

También se prestd atencion a los carteles de exportacién — esto es, a los acuerdos de fijacion de precios
gue se centran Unicamente en los mercados de exportacion —. Algunas partes consideraban que tales
practicas dan lugar a efectos de “empobrecimiento del vecino”, ya que su repercusién negativa se
hace sentir sobre todo en el pais importador, mientras que los carteles correspondientes de los paises
exportadores obtienen beneficios. Aunque no representan un ejemplo tipico de elusién de compromisos,
suele considerarse que las actividades de los carteles de exportacién son contrarias al espiritu de cooperacion
comercial. Algunos paises expresaron en el seno del Grupo de Trabajo su interés en la posibilidad de
eliminar las exenciones vigentes para tales arreglos en las legislaciones nacionales de competencia, pero
otros cuestionaron que las autoridades nacionales de los paises exportadores estuvieran facultadas para
actuar contra esos arreglos.*!

416 Naciones Unidas, “Conjunto de principios y normas equitativos convenidos multilateralmente para el control de las
practicas comerciales restrictivas”, http://rO.unctad.org/en/subsites/cpolicy/docs/ CPSet/cpset.htm.

477 Declaracién Ministerial de Singapur, parrafo 20.

418 Véase la «Lista de cuestiones propuestas para su estudio» que figura en el Informe (1988) del Grupo de Trabajo sobre
la interaccion entre comercio y politica de competencia (WT/WGTCP/2, 8 de diciembre de 1998), Anexo 1.

419 En relacion con el tercer punto, cabe sefalar que el Acuerdo sobre los ADPIC reconoce expresamente que la politica
de competencia desempefna un papel importante en la proteccion frente a los abusos contrarios a la competencia en
lo que se refiere a las licencias de propiedad intelectual y otras practicas.

420 Para mayor informacion y para un andlisis del tema, véase Levenstein y Suslow (2001), Evenett et al. (2001) y
Bhattacharjea (2006).

421 Teniendo en cuenta que las negociaciones sobre los carteles de exportacion probablemente darian resultados
beneficiosos para algunos y perjudiciales para otros, se plantea la cuestion de la vinculaciéon de areas diferentes, algo
gue se ha analizado en los estudios econémicos. Hoekman y Saggi (2003) investigan la viabilidad de un acuerdo que
vinculase determinadas disciplinas antitrust de interés para los paises pobres — una prohibicion de los carteles de
exportacion en los paises con ingresos elevados — y compromisos de acceso a los mercados.
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En los debates relativos al punto i) indicado anteriormente también se abordé la repercusion en el
comercio de los abusos de posicion dominante y las restricciones verticales del mercado contrarios a la
competencia en los paises importadores.“2 Si las leyes nacionales de defensa de la competencia permiten
tales practicas, la entrada real en el mercado de proveedores extranjeros puede verse frustrada.# Cabe
interpretar que el articulo XXIIl del GATT ofrece cierta proteccion frente a tales practicas, y de hecho
se ha llegado a invocar dicho articulo — aunque sin éxito — en este contexto en la diferencia Japon -
Peliculas, tal y como se sefiala en la Seccion C. Sin embargo, al igual que en todos los temas abordados
en la presente seccion, se plantea la cuestion de si deben negociarse normas especificas para proteger
compromisos negociados.

En Doha, los Miembros acordaron negociar los temas relacionados con la competencia después de
la siguiente Conferencia Ministerial, sobre la base de una decisién relativa a las modalidades de las
negociaciones que debfa tomarse en dicha reunion.# Sin embargo, en la siguiente Conferencia Ministerial
de la OMC, celebrada en Cancun (México) en septiembre de 2003, no se alcanzé un consenso sobre un
“marco multilateral de politica de competencia”. Posteriormente, el Consejo General de la OMC decidi¢,
dentro del denominado “Paquete de Julio” de 2004, que no se emprendiesen mas trabajos con vistas
a una negociacion sobre politica de competencia (ni sobre inversién ni transparencia en la contratacion
publica) en la OMC durante la Ronda de Doha.*

La falta de consenso en Cancun sobre el inicio de negociaciones relativas a la politica de competencia
merece que se reflexione detenidamente. Ademas de posibles consideraciones tacticas, entre las razones
de este rechazo estaba la preocupacioén por la falta de capacidad negociadora en esta esfera, la impresion
gue tenian algunas partes de que las propuestas podian ser una intrusién en el “margen de actuacion” de
los paises en desarrollo#, y, para algunos, una sensacién de que quiza las propuestas no eran lo bastante
solidas para reportar a los paises en desarrollo beneficios en forma de cooperacién.+’ Otro factor, cuya
repercusion en las politicas nacionales de competencia destacé el Grupo de Trabajo, puede haber sido
el interés publico de la legislacién en materia de competencia y la consiguiente desaparicién de grupos
de presién de productores. Es interesante comparar esta falta de grupos de presion de productores en el
caso de la politica de competencia con el papel relativamente activo que desempenaron tales grupos en
el caso de otras medidas internas o determinadas medidas en la frontera. También se ha hecho referencia
a la dificultad de llegar a un acuerdo sobre normas de competencia solidas en el marco multilateral de
comercio, ya que las negociaciones sobre cuestiones relacionadas con la competencia probablemente
se verfan afectadas por la evolucién de las negociaciones en otros sectores u otros temas.*® En otras
palabras, se consideraba que la vinculacién de diversos sectores o cuestiones en las negociaciones afiadia
una complejidad no deseada a las negociaciones.

Esta decision en la OMC no ha supuesto el fin de las deliberaciones internacionales sobre politica de
competencia. El trabajo ha seguido en varios frentes, como la OCDE y la UNCTAD. Ademas, antes incluso
de Cancun se fundd una “Red Internacional para la Competencia”, basada en una propuesta de los

422 Véase, en general, el Informe (1988) del Grupo de Trabajo sobre la interaccién entre comercio y politica de competencia

(WT/WGTCP/2, 8 de diciembre de 1998), parrafos 81-96.
423 Véase Hoekman y Saggi (2004).
424 Declaracion Ministerial de Doha, parrafo 23.
425 WT/L/579, 2 de agosto de 2004.
426 Margen de actuacion que puede utilizarse, por ejemplo, para promover grandes empresas nacionales.

427 Véase Bhattacharjea (2006). Para algunos, otro motivo de preocupacién era el costo financiero directo del
establecimiento de un organismo nacional de competencia. Sin embargo, los datos disponibles sugieren que los
costos anuales de tales organismos son insignificantes en comparacién con los beneficios que pueden derivarse para
el tesoro publico de simplemente uno o dos éxitos en la lucha contra los carteles o la manipulacion de las licitaciones
(Clarke y Evenett 2003).

428 Klein, J.I. (1996), pagina 14: “Un debate en el seno de la OMC sobre politica de competencia tendria que encontrar un
equilibrio entre muchos intereses nacionales, a menudo diferentes, y es posible que las posiciones variasen en respuesta
a compensaciones en otras negociaciones comerciales relacionadas con la agricultura, los servicios, la propiedad
intelectual o cualquier otro de los numerosisimos campos que actualmente cubren los Acuerdos de la OMC.”
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Estados Unidos. Se trata de una red informal de organismos de defensa de la competencia que esta
abierta a paises tanto desarrollados como en desarrollo. Su objetivo es mejorar la cooperacion mundial y
aumentar la convergencia a través del didlogo, no elaborar normas o resolver diferencias.*?

En cualquier caso, no se cuestiona el reconocimiento de la importante interdependencia del comercio y la
politica de competencia, que es de muy larga data y se ha plasmado en la Carta de La Habana, el Conjunto
de las Naciones Unidas y las diferentes disposiciones de la OMC arriba indicadas. La labor del Grupo de
Trabajo sobre la Interaccion entre Comercio y Politica de Competencia ha servido para reflexionar sobre
esa relacién. Ademas, entre los acuerdos regionales de libre comercio o acuerdos similares recientemente
concluidos por paises desarrollados y en desarrollo cada vez es mas comun incluir disposiciones relativas
a leyes o politicas centradas en las practicas contrarias a la competencia y/o en la cooperacién entre los
organismos competentes de los paises participantes.#® La cuestién no es si la politica de competencia y la
liberalizacién del comercio pueden vincularse o si se vincularan, sino si las posibles sinergias se incluiran
en el marco de la OMC, y en qué medida.

i) Medio ambiente

Cuando se establecio el sistema multilateral de comercio tras la Segunda Guerra Mundial, las consecuencias
ambientales de la integracion econdmica no eran algo que realmente preocupara a los responsables de
elaborar las politicas. Esto puede explicar por qué las referencias explicitas a la proteccion del medio
ambiente en el GATT se limitan basicamente al articulo XX, que establece que, en determinadas
circunstancias, las politicas pueden incluir elementos discriminatorios si son necesarios para “proteger
la salud y la vida de las personas y de los animales o para preservar los vegetales” o si se refieren a la
“conservacion de los recursos naturales agotables ...”

Con el tiempo se fue viendo que era necesario aclarar mas la relacion entre el comercio y el medio
ambiente, y en 1971 se cre6 a tal fin un Grupo sobre Medidas Ambientales y Comercio Internacional. La
primera solicitud para activar dicho Grupo la presentaron, en 1990, los paises de la Asociacién Europea
de Libre Comercio (AELC).%' El debate sobre el comercio y el medio ambiente se institucionalizé mas en la
OMC a rafz de la Decision sobre comercio y medio ambiente adoptada en Marrakech. En dicha Decision,
los Miembros del GATT sefalaron que la defensa del sistema multilateral de comercio y la proteccién del
medio ambiente y la promocion del desarrollo sostenible debfan apoyarse entre si. Asimismo, sefialaron
su deseo de coordinar las politicas en la esfera del comercio y el medio ambiente, “y ello sin salirse del
ambito del sistema multilateral de comercio, que se limita a las politicas comerciales y los aspectos de las
politicas ambientales relacionados con el comercio que pueden tener efectos comerciales significativos
para sus Miembros”. La Decision de Marrakech también preveia la creacién del Comité de Comercio y
Medio Ambiente (CCMA), que tuvo lugar en enero de 1995.

El Acuerdo de Marrakech por el que se establece la Organizacion Mundial del Comercio (el “Acuerdo
sobre la OMC"), de 1994, también introdujo nuevos elementos en los textos juridicos que son
pertinentes para el debate sobre el comercio y el medio ambiente. Su predAmbulo incluye referencias al
objetivo del desarrollo sostenible y a la necesidad de proteger y preservar el medio ambiente. Durante
las negociaciones de la Ronda Uruguay se sugirié que el articulo XX del GATT se modificara y que la
proteccion del medio ambiente se mencionara expresamente como una razén legitima para que, si se
daban ciertas condiciones, un Miembro pudiese desviarse de sus obligaciones. Aunque no se alcanzd un

429 Véase "About the ICN” (http://www.internationalcompetitionnetwork.org/index.php/en/about-icn).

430 Para consultar documentacién y un andlisis de tales acuerdos, véase Anderson y Evenett (2006) y otras fuentes citadas
en dicha publicacién.

431 Dichos paises expresaron su preocupacion por el hecho de que el enfoque de la formulacién de las politicas en materia
de medio ambiente variase considerablemente de un pafs a otro debido a la ubicaciéon geogréfica, las condiciones
economicas, el grado de desarrollo y los problemas ambientales particulares de cada uno. Los paises de la AELC
expresaron su preocupacion por la posibilidad de que las diferencias politicas resultantes pudiesen dar pie a litigios
comerciales, por lo cual deseaban garantizar que el marco de normas del GATT ofreciese una orientacion clara a los
responsables de elaborar las politicas y que su mecanismo de solucién de diferencias no se viese ante problemas que
no estaba preparado para resolver. Véase el Anexo 1 de Nordstrom y Vaughan (1999) para mayor informacién.

390



consenso, el articulo XX es pertinente en las diferencias juridicas que afectan a la compatibilidad de las
politicas ambientales con el sistema multilateral de comercio.

El Acuerdo OTC también menciona especificamente la protecciéon del medio ambiente. El parrafo 2 del
articulo 2 del Acuerdo hace referencia a la proteccion del medio ambiente como objetivo legitimo de los
reglamentos técnicos.4? Como hemos sefialado anteriormente, el Acuerdo también insta a los Miembros
a basar sus reglamentos técnicos en las normas internacionales pertinentes, si bien no menciona ningun
organismo internacional de normalizacion en particular. Cabe destacar el contraste entre el trato dado
a las cuestiones ambientales en los textos de la OMC y el enfoque adoptado en el Acuerdo MSF, que
es un acuerdo separado que se refiere expresamente a una serie de objetivos de politica general -a
saber, medidas destinadas a proteger la vida o la salud de las personas y de los animales o a preservar
los vegetales-, mientras que en el caso de la proteccién del medio ambiente (en sentido amplio) esa
especificidad brilla por su ausencia.

Una de las particularidades de la relacion entre el comercio y el medio ambiente es la existencia de un gran
numero de acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente (AMUMA). En 2005, el registro del PNUMA
recogia mas de 200 tratados internacionales y otros acuerdos sobre el estado del medio ambiente.*:
Varios de ellos contienen disposiciones dedicadas especificamente al comercio. La Declaracion de Doha
de 2001 hace referencia a la relacién entre los Acuerdos de la OMC y los AMUMA, y en ella se insta
a los Miembros a negociar “sobre la relacion entre las normas vigentes de la OMC vy las obligaciones
comerciales especificas establecidas en los acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente (AMUMA)”
“con miras a potenciar el apoyo mutuo del comercio y el medio ambiente” .43

Por tanto, lo que actualmente ocurre es que los gobiernos negocian normas ambientales internacionales
en diversos foros, por separado de las negociaciones multilaterales sobre la cooperacién comercial. Hay
cierta coordinacién entre la comunidad del comercio y la del medio ambiente, y en las negociaciones de
la Ronda de Doha se debaten posibles procedimientos para intercambiar regularmente informaciéon entre
las secretarias de los AMUMA y los comités correspondientes de la OMC.** Sin embargo, las normas
ambientales internacionales siguen siendo principalmente competencia de los AMUMA.

Ha habido Illamamientos en pro de una mayor cooperacién internacional en las cuestiones comerciales
y ambientales, por ejemplo condicionando la cooperacidon comercial a la cooperacién en cuestiones
ambientales. Los estudios econémicos han analizado dos posibles motivos que puede haber tras estas
propuestas. Uno de ellos es la necesidad de contar con normas diferentes sobre medidas ambientales en
el contexto de la OMC para evitar que se “congelen” las normas o que se produzca una competencia
a la baja en la reglamentacion a escala nacional.*¢ Quienes plantean este argumento creen que los
gobiernos se lo pensaran cada vez mas a la hora de reforzar sus normas ambientales, e incluso tenderan a
hacerlas menos estrictas para seguir siendo competitivos en los mercados mundiales. Los economistas han
examinado si esta preocupacion esta justificada analizando si las normas ambientales tienen efectivamente
una repercusion sustantiva en la competitividad. En ese caso, se observarian cambios en la estructura del
comercio cuando se modificasen las politicas ambientales. Uno de los primeros estudios sobre los efectos
de las normas ambientales en el comercio (Jaffe et al., 1995) llegd a la conclusion de que las normas
ambientales aplicadas en los Estados Unidos a las manufacturas no habian afectado a la estructura del
comercio internacional. Un estudio mas reciente de Copeland y Taylor (2003) constaté que las diferencias
en las normas sobre la contaminacion si afectan a los flujos comerciales, pero su efecto es mucho menor

432 Otros “objetivos legitimos” recogidos en el parrafo 2 del articulo 2 del Acuerdo OTC son los imperativos de la
seguridad nacional; la prevencion de practicas que puedan inducir a error; y la proteccion de la salud o seguridad
humanas, de la vida o la salud animal o vegetal.

433 Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Registro de tratados internacionales y otros acuerdos en

la esfera del medio ambiente, Nairobi, 2005.
434 Parrafo 31 de la Declaracion Ministerial de Doha.
435 Parrafo 31 ii) de la Declaracién Ministerial de Doha.

436 Véase Bagwell y Staiger (2002), Bagwell et al. (2002).
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gue el efecto de las diferencias en la dotacion de factores en las corrientes comerciales.3” Por tanto, hasta
el momento no hay pruebas sélidas de que las normas ambientales tengan efectos significativos en el
comercio o de que haya un riesgo grave de competencia a la baja o “congelacion” de las normas.

El segundo argumento analizado en los estudios econdmicos para vincular mdas estrechamente las
negociaciones sobre el comercio y las normas ambientales es que de esa manera las negociaciones sobre
cuestiones ambientales tendrian mas probabilidades de éxito. Como se ha mencionado anteriormente,
vincular ambitos diferentes en las negociaciones puede permitir a los interlocutores de la negociacion
intercambiar concesiones entre diferentes dmbitos de politicas. Es posible, por ejemplo, que un pais esté
dispuesto a aceptar normas ambientales que considere muy costosas para su economia si a cambio obtiene
beneficios considerables de las negociaciones comerciales. Conconi y Perroni (2002) han analizado, dentro
de un marco tedrico, la vinculacion entre los temas ambientales y los comerciales en las negociaciones y
consideran que, en algunos casos, la vinculacion en las negociaciones podria desempefiar un papel positivo,
pero que en otros casos puede convertirse en una rémora para la cooperacién multilateral en ambas esferas.
Sus resultados sugieren que condicionar la cooperacién comercial a la cooperacidon ambiental y viceversa
puede ser Util en el caso de los problemas ambientales “pequefios”, pero que es mas probable que
dicha condicionalidad obstaculice la cooperacién en cuestiones ambientales mas amplias, como el cambio
climatico. Abrego et al. (2001) utilizan un modelo de simulacion numérica para contabilizar los resultados
de las negociaciones en las que se han vinculado el comercio y el medio ambiente. Los resultados indican
gue hay beneficios comunes cuando se amplian las negociaciones comerciales para abarcar el medio
ambiente. Sin embargo, los autores también analizan una tercera hipotesis: la posibilidad de ofrecer pagos
en efectivo a los paises que teman salir perdiendo en caso de aplicarse normas ambientales internacionales.
Consideran que este enfoque permite que los resultados de las negociaciones sean significativamente
mejores que si se condiciona la cooperacion comercial a la cooperacidon ambiental.

iii) Trabajo

La posicién oficial de la OMC sobre las normas del trabajo se recoge en la Declaracién Ministerial de
Singapur de 1996, que establece lo siguiente:

“Renovamos nuestro compromiso de respetar las normas fundamentales del trabajo
internacionalmente reconocidas. La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) es el érgano
competente para establecer esas normas y ocuparse de ellas, y afirmamos nuestro apoyo a su
labor de promocion de las mismas. Consideramos que el crecimiento y el desarrollo econémicos
impulsados por el incremento del comercio y la mayor liberalizacion comercial contribuiran a
la promocién de esas normas. Rechazamos la utilizaciéon de las normas del trabajo con fines
proteccionistas y convenimos en que no debe cuestionarse en absoluto la ventaja comparativa de
los pafses, en particular de los paises en desarrollo de bajos salarios. A este respecto, tomamos
nota de que las Secretarias de la OMC y la OIT proseguiran su actual colaboracién.”

Esta Declaracién, reafirmada en Doha en 2001, pone de relieve la importancia que los Miembros de la
OMC conceden a las normas fundamentales del trabajo y deja claro que, para los Miembros, el organismo
competente para establecer, abordar y promover dichas normas es la OIT.

En debates anteriores, algunos Miembros de la OMC han expresado claramente su deseo de que este
asunto se aborde en mayor profundidad en la OMC, y que incluso se haga una referencia explicita a las
normas del trabajo en los Acuerdos. Segun argumentan, las normas y disciplinas de la OMC ofrecerian
un fuerte incentivo para que los paises Miembros mejorasen las condiciones de los lugares de trabajo e
impulsasen la “coherencia internacional” — esto es, contribuirian a garantizar que las politicas desarrolladas
en diferentes escenarios multilaterales fuesen compatibles y se apoyasen unas a otras —.

437 Para referencias a estudios empiricos en los que se analiza el efecto de las medidas ambientales en las decisiones
relativas a la inversion extranjera directa, véase OMC (2005).

438 Pequefnos en términos de los costos de bienestar que entrafan, en comparaciéon con los costos y beneficios de las
politicas comerciales.
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Otros Miembros creen que este tema no tiene cabida en el marco de la OMC. En este sentido, algunos paises
en desarrollo argumentan que la sugerencia de incorporar las cuestiones laborales en la labor de la OMC
representa de hecho un intento por parte de los paises industrializados de debilitar la ventaja comparativa
de los interlocutores comerciales con salarios inferiores, y que podria debilitar su capacidad de mejorar sus
normas a través del comercio y el desarrollo econémico. Asimismo, temen que las normas propuestas sean
demasiado estrictas para ellos, dado su nivel de desarrollo, y sostienen que los esfuerzos por incluir las normas
del trabajo en el ambito de las negociaciones comerciales multilaterales no son sino una cortina de humo para
el proteccionismo. Se aferran a la Declaracion de Singapur, segun la cual no debe cuestionarse en absoluto la
ventaja comparativa de los paises, en particular los paises en desarrollo de bajos salarios.

De conformidad con la posicién decidida en la Conferencia de Singapur, actualmente los consejos y
comités de la OMC no estan trabajando en el tema del comercio y el trabajo. En consonancia con
la Declaracion de Singapur, las Secretarfas de la OMC y la OIT siguen colaborando e intercambiando
informacién. Esta colaboracion incluye la participacion de la OMC en reuniones de érganos de la OIT, el
intercambio de documentacién, la investigacion conjunta y la cooperacion informal entre las Secretarias
de ambas Organizaciones. Por ejemplo, en 2007, ambas Secretarias emprendieron un estudio conjunto
sobre la relacién entre el comercio y el empleo.*°

Mas alla del debate sobre el comercio y el trabajo entre los Miembros de la OMC, los estudios elaborados
por los expertos en el tema plantean algunos aspectos interesantes. Los analisis tedricos y empiricos de la
relacion entre el comercio y las normas laborales han prestado una atencion especial a los argumentos de
la competencia a la bajayla “congelacion” de las normas. Como en el caso de la bibliografia sobre comercio
y medio ambiente, los estudios en cuestion analizan si efectivamente los cambios en las normas laborales
afectan a la competitividad y por tanto a los flujos comerciales. Los estudios correspondientes tienden a
hacer una distincion entre las normas fundamentales del trabajo y las demas normas laborales.

El concepto de normas fundamentales del trabajo hace referencia a los convenios de la OIT relativos a
cuatro areas, a saber: la libertad sindical y de negociacion, la eliminacion del trabajo forzoso u obligatorio,
la eliminacién de la discriminacion en el empleo y la ocupacién y la eliminacion del trabajo infantil.#4 Maskus
(1997) analiza la relacion entre las normas fundamentales del trabajo y la politica comercial internacional y
desarrolla una serie de modelos sencillos para ver si la limitacién de las normas fundamentales del trabajo
en los sectores de exportacion de los paises en desarrollo puede mejorar su competitividad en términos
de precios en los mercados de exportacion. Llega a la conclusion de que el cumplimiento deficiente de las
normas fundamentales del trabajo generalmente reduce la competitividad de las exportaciones, en lugar de
mejorarla, ya que dichas deficiencias tienen efectos distorsionadores. En otras palabras, aplicar las normas
fundamentales del trabajo aumenta la productividad de los trabajadores y reduce sus costos reales, y no
al contrario. El autor llega a la conclusion de que, en gran medida, las preocupaciones por la repercusion
negativa en los paises industrializados de los bajos salarios, el empleo y las normas del trabajo de los paises en
desarrollo no estan justificadas, con una excepcion: la explotacion del trabajo infantil, que al ampliar la oferta
de mano de obra, puede expandir las exportaciones en sectores que necesitan muchos trabajadores.

Los estudios empiricos no son totalmente concluyentes, pero parecen confirmar que los efectos en el
comercio son diferentes en lo que se refiere a las normas fundamentales del trabajo relacionadas con
el trabajo infantil y las relacionadas con la libertad sindical y de negociacion. Los primeros estudios
revelaron que no habia relacion entre las normas laborales en general y el volumen del comercio, pero
no utilizaban indicadores fiables de cumplimiento real de esas normas.* Mas recientemente, Rodrik
(1998) llegd a la conclusion de que el tiempo de trabajo y el trabajo infantil contribuyen a aumentar la
proporcién de las exportaciones intensivas en mano de obra en el conjunto de las exportaciones. Kucera

439 Véase OIT y OMC (2007).

440 Inicialmente, la expresion «normas fundamentales del trabajo» hacia referencia a seis convenios de la OIT referidos a
los cuatro apartados mencionados supra: los convenios NO5 29, 87, 98, 105, 111 y 138 (véase, por ejemplo, Maskus,
1997). Hoy en dia, la expresion se usa para hacer referencia a ocho convenios de la OIT: los seis convenios mencionados,
el convenio N° 100 y el convenio N° 182.

441 Véase Granger y Siroén (2006) para una vision de conjunto.
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y Sarna (2006) encuentran una fuerte relacion entre la mayor solidez de los derechos de libertad sindical
y negociacion colectiva y un nivel mas elevado de exportaciones totales de manufacturas. No ven que
haya una relacion muy estrecha entre tales derechos y las exportaciones de manufacturas intensivas en
mano de obra. Estas conclusiones se ven confirmadas por Neumayer y de Soysa (2006), que utilizan la
medida de los derechos de libertad sindical y negociacién colectiva elaborada por Kucera y Sarna (2006)
y no encuentran pruebas de que se dé una competencia a la baja en lo que respecta a esos derechos,
sino que llegan a la conclusion de que los paises mas abiertos al comercio registran un menor nimero
de infracciones de esos derechos que los paises mas cerrados. En su conjunto, las pruebas de estos tres
estudios parecen confirmar las conclusiones de Maskus (1997) de que, por lo que respecta a su efecto
en el comercio, tiene sentido distinguir entre las normas fundamentales del trabajo relacionadas con el
trabajo infantil y las relacionadas con la libertad sindical y de negociacion. Mientras que las primeras
pueden utilizarse para eludir el acceso a los mercados, desde el punto de vista de la eficiencia no tendria
sentido hacerlo en el caso de las demas normas fundamentales del trabajo. Sin embargo, las pruebas
empiricas son hasta ahora demasiado escasas para permitir una conclusién firme al respecto.

Las normas laborales también varian de un pais industrializado a otro, si bien esas diferencias son mas
importantes en lo que se refiere a normas que no se consideran fundamentales. En cuanto a las pruebas
de que esas diferencias influyan en los flujos comerciales, Van Beers (1998) analiza el efecto de las normas
del trabajo en los flujos comerciales entre 18 paises de la OCDE. Su medicién de las normas laborales
se basa en la legislacion nacional y va mas alla de las denominadas normas fundamentales del trabajo.
El autor llega a la conclusion de que las normas laborales influyen en el comercio, lo que confirma que
el tipo de normas laborales potencialmente pertinentes en lo que respecta al acceso a los mercados
en el contexto de los acuerdos comerciales no se limita necesariamente a las normas fundamentales.*+
Blanchard (2005) sostiene que eficiencia y seguridad se compensan, y por tanto indica que es posible
que las normas laborales que tienen por objeto asegurar a los trabajadores frente a adversidades en el
terreno profesional afecten al comercio.

También se ha sefalado que los acuerdos comerciales deben vincularse explicitamente a las normas
laborales por motivos humanitarios, mas que por razones relacionadas con el acceso a los mercados
como las examinadas en los parrafos precedentes. Brown (2001) estudia las publicaciones econdémicas
gue analizan si las sanciones comerciales ayudan a quienes son objeto de la atencion humanitaria y llega
a la conclusion de que es facil que las sanciones comerciales impuestas a paises con malas practicas
laborales perjudiquen a los propios trabajadores a los que se intenta beneficiar.

d) Conclusiones y desafios futuros

Desde que se cre6 el sistema multilateral de comercio ha habido llamamientos a favor del establecimiento
de disciplinas mas explicitas sobre determinados tipos de medidas internas. En esta seccién hemos
analizado varias esferas de politicas que han sido objeto de debate o negociacion en el contexto del
GATT o la OMC. El resultado de esos debates o negociaciones ha variado de manera significativa de
una esfera a otra. Se han dedicado acuerdos separados a algunas medidas internas, como las medidas
sanitarias y fitosanitarias y los derechos de propiedad intelectual. Otras medidas, como las centradas en
la proteccion del medio ambiente, no se rigen por acuerdos separados, pero se recogen expresamente
en los textos juridicos. Y aun hay otras medidas internas que no aparecen mencionadas en los textos
juridicos, a pesar de lo cual pueden someterse al mecanismo de solucion de diferencias si un Miembro
considera conveniente presentar una reclamacion de conformidad con los articulos Ill, XX o XXIII del
GATT. Hay ejemplos de “normas” minimas internacionales establecidas por la OMC, como en el caso
de los ADPIC, y ejemplos de textos juridicos que se remiten a normas internacionales establecidas por
otros organismos internacionales, como el Codex Alimentarius en el caso de las medidas sanitarias y
fitosanitarias.

442 Eso podria explicar por qué también se ha debatido la armonizacion de las politicas sociales en los acuerdos regionales
entre pafses industrializados, como la Unién Europea. Véase Sapir (1995) para un anélisis exhaustivo del tema.
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Otros Acuerdos de la OMC no abordados explicitamente en esta seccién, como el Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias, el Acuerdo sobre la Agricultura y el Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios han adoptado enfoques diferentes respecto a la regulacién de las medidas internas.
Todo esto pone de manifiesto que hay muchas maneras de relacionar explicitamente las disciplinas sobre
medidas internas con el marco multilateral de comercio. Sin embargo, ni este andlisis ni las propuestas
tedricas o empiricas permiten llegar a la conclusién de que un enfoque es mejor que otro.

El analisis que hemos realizado no permite llegar a conclusiones generales sobre si algunas medidas
internas merecen un trato diferente de otras desde el punto de vista del bienestar. Tampoco aclara si
hay mas motivos para incluir en el programa unas medidas internas que otras, o qué forma deberia
adoptar la cooperacion internacional en el plano institucional. Sin embargo, el debate pone de manifiesto
una preocupacion que ha sido objeto de atencién en los estudios econdémicos, a saber, las posibles
consecuencias en términos de distribuciéon de las normas multilaterales en las medidas internas, en
particular si suponen una armonizaciéon a escala mundial. En general, se espera que la liberalizacién
del comercio mediante la reduccién de los aranceles beneficie a todos los interlocutores comerciales
participantes, pero no tiene por qué suceder lo mismo en el caso de la armonizacion multilateral de las
politicas.

Por otra parte, las preocupaciones relacionadas con la distribucién no pueden servir de excusa para no
tener en cuenta los posibles beneficios de la cooperacion multilateral en lo que respecta al comercio y
las medidas internas. Compensar unos ambitos con otros y vincularlos puede mejorar el bienestar global;
el problema de la distribuciéon quedaria como un desafio que habria que abordar dentro de un conjunto
mas amplio. De hecho, en todas las esferas abordadas en la presente seccion se estda dando algun grado
de armonizacién de las politicas a escala internacional, bien sea en instituciones internacionales, en
6rganos de normalizacién internacionales especializados o en el contexto de acuerdos internacionales.

La seleccion de las cuestiones de politica nacional debatidas en la presente seccion pretendia ser ilustrativa,
en parte para abordar la cuestion fundamental de si es posible llegar a algin tipo de entendimiento
previo sobre cdmo debe configurarse el programa de trabajo de la OMC. En caso de que fuese posible,
toda decisién de lo que debe figurar en el programa de trabajo de la OMC se basaria en una serie de
criterios aceptados. La complejidad e incertidumbre propias de las cuestiones de politicas abordadas en
esta seccién hacen pensar que los esfuerzos en esta direccion serian muy complicados. Ya hemos visto
en otras partes del presente estudio que los gobiernos pueden tener motivaciones y prioridades muy
diferentes en lo que se refiere a la cooperacion comercial. Ademas, si se opta por prefijar el programa
de trabajo, habria que ser consciente de la incertidumbre generada de cara al futuro. En resumen, el
presente informe no prescribe qué es lo que se deberia hacer definiendo el programa de la OMC en
un momento en que el sistema multilateral de comercio entra en su séptima década de existencia. Lo
mejor que puede hacer es destacar algunas preguntas que podrian hacerse y los asuntos que pueden ser
pertinentes cuando los gobiernos aborden el espinoso asunto de qué negociar y qué no.
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