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PROLOGO

Hace un afio y medio, en junio de 2003, recabé
la colaboracién de las ocho distinguidas persona-
lidades que han preparado el presente informe
para que me ayudaran a poner en marcha un
proceso de reflexion. Cada una de ellas habia
tenido una destacada trayectoria en cargos de
gobierno, universidades, el sector privado, el
comercio y la formulacién de politicas comer-
ciales. Su tarea consistia en analizar la situa-
cién de la Organizacion Mundial del Comercio
como institucion, estudiar y aclarar los desa-
fios institucionales a los que se enfrentaba el
sistema y examinar la manera de fortalecer y
equipar a la OMC para que pudiera responder
a esos desafios. Todas ellas han dedicado ge-
nerosamente, a titulo personal, su tiempo y sus
conocimientos a esta tarea y les estoy profun-
damente agradecido.

Algunos de ustedes quiza recuerden un prece-
dente, que se remonta a 1983, ano en el que
el entonces Director General, Arthur Dunkel,
establecié un grupo de siete eminentes per-
sonalidades para que presentaran un informe
sobre los problemas con los que se enfrentaba
el sistema internacional de comercio. En el
informe, conocido como “informe Leutwiler”,
se hicieron 15 recomendaciones destinadas

a apoyar un sistema multilateral de comercio
mas abierto para contrarrestar la crisis existente
en ese momento en el sistema de comercio.

El informe fue redactado con el propésito de
salvar los escollos que se presentaban para el
lanzamiento de la Ronda Uruguay y con él se
pretendia influir en el programa de negociacion.

La tarea que encomendé a los miembros de mi
Consejo Consultivo respondia a una finalidad
similar, en la medida en que iba encaminada

a reforzar el sistema multilateral de comercio,
pero en otro sentido era de naturaleza sustan-
cialmente distinta. El presente informe no trata
del Programa de Doha para el Desarrollo. Su
objetivo esencial es examinar el funcionamien-
to de la institucion - la OMC- y analizar en

qué medida esta bien equipada para soportar
el peso de las responsabilidades y exigencias
futuras. La conclusion de la actual ronda de
negociaciones comerciales tendra, como es
l6gico, consecuencias para el funcionamiento
futuro de la Organizacién, pero la reflexion
que el presente informe pretende impulsar no
deberia agotarse en el Programa de Doha para
el Desarrollo.

Los origenes de la iniciativa datan de un
periodo bastante anterior al momento en que
asumi el cargo de Director General. A raiz de
la conclusién de la Ronda Uruguay, el sistema
multilateral de comercio amplié y profundizé
su programa para tener en cuenta las nuevas
realidades de las relaciones econémicas inter-
nacionales. El GATT se habia reencarnado en
una nueva organizacioén internacional, plena
esta vez: la OMC. Esta nueva Organizacion se
convirtié en un simbolo de la emergencia de
un sistema econémico mas global. El comercio
estaba considerado ampliamente como un ca-
talizador decisivo del crecimiento y la prospe-
ridad futuros. Eran, y con razén, momentos de
euforia. No obstante, aun en esos momentos,
mi impresién era que se habia reflexionado
demasiado poco acerca de si la estructura y la
practica institucionales que habian sido tan Gti-
les al GATT servirian con la misma idoneidad
para la OMC.

La OMC habia pasado a ser un protagonista, no
s6lo en el desarrollo de las relaciones comer-
ciales, sino en la gobernanza mundial. En parte
por su propio éxito, la institucion despertaba
una serie de expectativas y era objeto de una
serie de presiones, a veces contrapuestas, tanto
internas como externas. Cada vez era mas pa-
tente, para mi y para otras personas, que habia
llegado el momento de analizar los mecanismos
de funcionamiento de la OMC para ver si habia
0 no margen para mejorarlos.



La imposibilidad de lanzar una nueva ronda
de negociaciones en la Conferencia Ministerial
de Seattle, y luego el contratiempo de Cancun,
al promediar las negociaciones del Programa
de Doha para el Desarrollo, suscitaron en
algunos graves dudas acerca del futuro de la
OMC. ;Estaban empezando a aparecer grietas
en la estructura de la institucién? ;Podia seguir
consiguiendo resultados la OMC, con un na-
mero mayor de Miembros, de distinto nivel de
desarrollo?

Cada Conferencia Ministerial estd cargada de
expectativas, y cada contratiempo es objeto de
un riguroso analisis. Seattle y Cancuin, aunque
fueron contratiempos de diversa magnitud,

no fueron una excepcion a este respecto. A
menudo se tiende, frente a una situacion de-
cepcionante, a atribuir la responsabilidad a las
deficiencias institucionales y de procedimiento
que se hayan advertido. El que ello esté o no
justificado puede ser materia de discusiones.
No debemos perder de vista el hecho de que
Seattle y Cancun estuvieron separadas por el
éxito de la Conferencia Ministerial de Doha.
Retrospectivamente, podria incluso considerase
que Canctin marcé un cambio decisivo en las
negociaciones dados los indudables progresos
que alli se realizaron en diversas esferas y la
mas enérgica participacion de los paises en
desarrollo. El desarrollo de los acontecimientos
desde entonces también ha puesto de manifies-
to la capacidad de la institucion para recupe-
rarse y seguir produciendo resultados. Pero no
debemos subestimar las crecientes presiones a
que esta sometida la institucién ni hacer caso
omiso de las lecciones de la historia. Sin duda
es necesario llevar a cabo una reflexion seria
sobre la forma de mejorar nuestro funciona-
miento, sin perjuicio de preservar los puntos
fuertes de la institucion. Estas ideas son las que
me animaron a pedir a los miembros de mi
Consejo Consultivo que realizaran esta labor,

y ellos han respondido a carta cabal a ese
desafio.

El informe se sustenta por si mismo y no nece-
sita mds introduccién por mi parte. Permitanme
decir inicamente, para que no haya equivocos,
que no es un analisis puramente tedrico, ni pre-
tende dar respuesta a todos los problemas. En
él se analizan cuidadosamente las cuestiones
que deben ser examinadas y sobre las que hay
que adoptar decisiones, a juicio de los autores,
para garantizar la constante y efectiva reali-
zacion de los objetivos de esta Organizacion.
Algunos tal vez consideren que lo esencial

es la serie de recomendaciones, pero atender
exclusivamente a esas propuestas seria hacer

al informe un flaco servicio. Se trata de una
reflexion profunda, que contiene muchos ele-
mentos para diagnosticar el origen y el estado
actual de las tensiones fundamentales con las
que se enfrenta la institucion. La comprension
de esas tensiones es una parte importante de la
respuesta que el Consejo Consultivo ha dado
en el presente informe.

Resulta especialmente oportuno que el presen-
te informe se publique a principios de 2005.
Este afo se cumple el décimo aniversario de la
OMC. Es un momento adecuado para las con-
memoraciones, pero también para la reflexion
y para un renovado compromiso. Confio en
que el presente informe sea leido con ese espi-
ritu de reflexion. Aguardo con interés el didlogo
que pretende suscitar sobre las opciones que
existen para reforzar con miras al futuro esta
institucion, de importancia tan vital.

A fowf o

Supachai Panitchpakdi
Director General



PREFACIO

Cuando el Director General de la Organi-
zacién Mundial del Comercio, Dr. Supachai
Panitchpakdi, me pidi6 que presidiera un
Consejo Consultivo encargado de preparar un
informe sobre el futuro de la Organizacion,

me asegurd que nuestro grupo gozaria de
independencia en esa labor, y se ha atenido
estrictamente a su promesa. Hay que desta-
car, pues, que la responsabilidad del presente
informe es nuestra y sélo nuestra. Ademads, el
Dr. Supachai Panitchpakdi aclaré que no se nos
pedia que formularamos observaciones sobre la
Ronda de Doha para el Desarrollo, sino sobre
el futuro a largo plazo de la OMC.

He tenido muchisima suerte con las decisio-
nes adoptadas para elegir a los miembros del
Consejo: éstos han aportado colectivamen-

te una gran experiencia y una competencia
excepcional a la labor que hemos realizado.
Aunque a veces nuestros puntos de vista han
sido distintos y es posible que no todos estemos
de acuerdo con todo el contenido del informe,
las diferencias nunca han sido sustanciales ni
han generado divisiones entre nosotros, y he-
mos podido aprobar este informe sin que haya
habido minorias discrepantes con respecto a
ninguna cuestion. Nos ha movido la convic-
cién comun de que la OMC, por su esencia y
por su proceso de creacion, es uno de los ma-
yores logros del multilateralismo y constituye
un testimonio de la capacidad de la comunidad
mundial de naciones para asumir obligaciones
y responsabilidades juridicas sustanciales que
promueven la interdependencia.

Resulta claro que, por primera vez en la historia,
el mundo puede adoptar un sistema basado en
normas para la coexistencia econémica, cuyos
principios esenciales han sido objeto de un
acuerdo general. Ni siquiera el fecundo periodo
de fortalecimiento institucional que sigui6 a la
Segunda Guerra Mundial tuvo como fruto una
empresa tan genuinamente compartida. Una
amplia comunidad de Miembros de la OMC,
superadas ya las divisiones representadas por el

Cortina de Hierro o provocadas por otras dife-
rencias ideolégicas fundamentales, al menos en
las cuestiones econémicas, ha dado expresion
practica a la idea comun de que corresponde

a las instituciones multilaterales una funcién
indispensable en el mantenimiento de esta
cohesién sin precedentes. En el pasado, experi-
mentos nobles en la esfera del multilateralismo
no siempre se han mantenido o se han desarro-
llado como pretendian sus primeros promotores;
pero en esta ocasion estamos convencidos de
que podemos aspirar realmente a generar y
mantener un mayor grado de profundidad de
las relaciones econémicas en el marco de un
sistema basado en normas. Cada vez se hara
mds patente que deshacer ese sistema o renun-
ciar a él obligaria a pagar un precio conside-
rable. No obstante, ese hecho sélo constituye
una garantia limitada en relacién con el futuro
en una época de grandes desafios y de intensa
competencia entre los Estados. La negligencia
puede provocar también el fracaso de las insti-
tuciones.

La globalizacién ha creado, pues, tanto la
oportunidad como el problema. La intensifica-
cion de la competencia en la esfera comercial
en sentido amplio es inevitable, y una nueva
y positiva dindmica de crecimiento la pone de
manifiesto. La instituciéon que ampara, en im-
portantes aspectos, esas posibilidades, no esta
en modo alguno plenamente equipada para
realizar sus tareas. Hay una necesidad real de
introducir reformas institucionales en la OMC'y
de incrementar el apoyo a la Organizacion.

Nuestro informe sigue dos vias. La primera es
practica y se centra en las mejoras instituciona-
les. En la segunda - que es independiente de la
primera - se revisan algunos de los principios
fundamentales del sistema de comercio que, a
nuestro juicio, han sido objeto de importantes
equivocos o tergiversaciones.

Hemos tratado de proponer reformas reali-
zables en lugar de cambios mas sustanciales



que, a nuestro juicio, no han atraido el grado
de apoyo necesario para ser llevados a efecto.
Consideramos que las modificaciones que
proponemos son importantes y que las cuestio-
nes que estudiamos requieren un examen serio
conducente a cambios en lo que respecta al
enfoque, las actitudes y la practica. No pre-
tendemos que nuestras conclusiones sean las
Unicas posibles, pero esperamos ser capaces de
estimular un debate constructivo.

Desearia agradecer en particular a Hoe Lim y
Katie Waters, de la Secretaria, el apoyo que nos

han prestado. .
7
%j; gv{aul iﬁ"‘--{

Peter D. Sutherland






CONSEJO CONSULTIVO

Peter Sutherland (Presidente del Consejo Consultivo)
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tlantico (TABD), miembro del Consejo de Fundacién
del Foro Econémico Mundial, del Consejo Consultivo
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Royal Society of Arts. Integra asimismo el U.S. Business
Council y el International Business Council. Forma
parte de diversos érganos consultivos, como el Consejo
Consultivo de Inversiones Internacionales del Presiden-
te de Sudafrica y el Consejo Internacional de lideres de
empresa ante el Alcalde de Shanghai.

Koichi Hamada, en 1986 se trasladé a la Universidad
de Yale para ocupar la catedra de economia, después
de haber sido catedratico de esa misma materia en la
Universidad de Tokio. Entre sus campos de investiga-
cién cabe citar la economia internacional, la ma-
croeconomia, y el derecho y la economia del Japén.
Fue Presidente del Instituto de Estudios Econémicos y
Sociales del Gabinete del Jap6n (2001-2003). También
actué como evaluador externo para el Servicio Reforza-
do de Ajuste Estructural (SRAE) del FMI.

John H. Jackson es Catedratico de Derecho del Law
Center de la Universidad de Georgetown, donde dirige
el Instituto de Derecho Econémico Internacional, y es
Jefe de Redaccion del Journal of International Economic
Law. Anteriormente fue titular de la Catedra Hessel E.
Yntema de Derecho en la Universidad de Michigan,
Asesor General de la Oficina del Representante de los
Estados Unidos para las Cuestiones Comerciales Inter-
nacionales y Vicepresidente Asociado de la Universidad
de Michigan. Ha sido distinguido con el Wolfgang
Friedman Memorial Award (Universidad de Columbia)
por su contribucién al derecho internacional y con

un titulo honorifico de la Universidad de Hamburgo

en Alemania; fue elegido para pronunciar la serie de
conferencias Hersch Lauterpacht en la Universidad de
Cambridge, Inglaterra, en noviembre de 2002.

Celso Lafer es Profesor de la Facultad de Derecho de

la Universidad de Sdo Paulo. Fue Ministro de Rela-
ciones Exteriores del Brasil (2001-2002) y presidié la
delegacion del Brasil en la Conferencia Ministerial de
la OMC celebrada en Doha, que puso en marcha la
Ronda de Doha para el Desarrollo. De 1995 a 1998 fue
Embajador, Representante Permanente del Brasil ante la
OMC, las Naciones Unidas y sus organismos especia-
lizados en Ginebra. Presidi6 el Organo de Solucién de
Diferencias en 1996 y el Consejo General en 1997. Fue
Ministro de Desarrollo, Industria y Comercio en 1999 y
antes, en 1992, Ministro de Relaciones Exteriores.

Thierry de Montbrial es Presidente y fundador del
Instituto Francés de Relaciones Internacionales. Ha sido
Profesor de Economia en la Ecole Polytechnique desde
1974y, desde 1995, Profesor de Economia y Relacio-
nes Internacionales del Conservatoire National des Arts
et Métiers. Puso en marcha la Unidad de Planificacion
Politica del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Francia, que dirigi6 de 1973 a 1979. Es autor de varias
obras sobre economia y relaciones internacionales, y
escribe regularmente una columna en “Le Monde”.







CAPITULO |

La globalizacion y la OMC: los argumentos en favor
de la liberalizacion del comercio

1. Lacreacién de la OMC en 1995 constitu-
y6 el avance mas espectacular del multilatera-
lismo desde el brillante periodo de creacion de
instituciones de fines de los anos cuarenta. La
Ronda Uruguay de negociaciones necesité cua-
tro afos para su preparacion y otros siete para
su conclusién. Fue la negociacion comercial
de alcance mundial mas ambiciosa que jamas
se ha intentado. Como se sugiere en la historia
oficial’ de la Ronda, bien se la puede consi-
derar como la negociacién de mayor alcance
que jamas se haya realizado sobre cuestiones
economicas.

2. A mediados de la década de los 80,
cuando se adoptaron las decisiones fundamen-
tales de lanzar la octava serie de negociaciones
comerciales multilaterales en el marco del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), pocos participantes habian
previsto las dimensiones del acuerdo final al
que llegarian, ni tampoco que una parte im-
portante del resultado seria la creacién de una
nueva organizacion internacional.

3. Ensu conclusion, las negociaciones
incluyeron a mds de 120 gobiernos y sus
resultados figuran en 26.000 paginas de textos
juridicos y compromisos nacionales. ;Por qué
tantos paises estuvieron dispuestos a asumir
obligaciones de una variedad y profundidad tan
extraordinaria? El consenso existente entre las
partes contratantes® del GATT en ese momento
era claramente que, incluso si habia imper-
fecciones en el texto finalmente acordado, sus
intereses nacionales vitales exigian ser parte en
el nuevo sistema de comercio y en su estructu-
ra internacional, la Organizacién Mundial del
Comercio, y comprometerse a cumplir las obli-
gaciones contractuales que imponia la calidad
de Miembro.

4. Antes de que se lanzara la Ronda Uru-
guay, en noviembre de 1983, el entonces Di-
rector General del GATT, Arthur Dunkel, habia
establecido un Grupo de Expertos presidido por

Fritz Leutwiler, Presidente del Banco Nacional
Suizo y del Banco de Pagos Internacionales,
para que examinara la situacién del sistema in-
ternacional de comercio y trataran de compren-
derla y sugerir soluciones para los problemas a
que entonces hacia frente el comercio mundial.

5. Lalabor del Grupo Leutwiler era diferen-
te de la nuestra, pero partié de una situacion
que compartimos. El Grupo acordé que en el
mundo se estaban produciendo cambios eco-
nomicos fundamentales y que tales cambios no
s6lo eran inevitables sino que se debian acoger
con satisfaccién como un motor del crecimien-
to econémico y el desarrollo. A su juicio, el
comercio internacional abierto era un factor
fundamental del crecimiento sostenido. Por otra
parte, las restricciones comerciales y el protec-
cionismo actuaban Gnicamente como un freno
a la capacidad de las economias de aprovechar
las nuevas tecnologias y crecer. Este diagnosti-
co no fue de ningin modo controvertido, pero
ha sido cuestionado mas recientemente.

6. Enrealidad, creemos que estas conclusio-
nes son incluso mds pertinentes y correctas en
la actualidad. La economia mundial se ha de-
sarrollado rapidamente desde la creacion de la
OMC y es probable que siga desarrollandose, a
pesar de que experimenta algunas vacilaciones.
La finalidad esencial de este informe es exami-
nar el funcionamiento de la institucion que a
menudo se sitda en el centro del debate sobre
la globalizacién -la OMC- y considerar si esta
bien equipada para satisfacer las demandas que
inevitablemente pesaran en su futuro. Aunque
valoramos la importancia de la actual ronda
comercial, estamos obligados a mirar mas alla
del Programa de Desarrollo de Doha.

7. Vale la pena observar cémo ha evolucio-
nado la aceptacion de los beneficios que se
derivan de ser parte en este sistema. Cuando el
GATT entr6 en vigor el 1° de enero de 1948,
s6lo tenia 23 partes contratantes, y casi la mitad
de ellas eran paises en desarrollo.

'“Reshaping the World Trading System”, John Croome. Publicado por la OMC, 1995.
2 Los participantes en el GATT (1948-1995) se denominaban partes contratantes.
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El nimero de Miembros de la OMC se ha in-
crementado hasta llegar a un ndmero cercano a
los 150. Ese enorme crecimiento de la cantidad
de Miembros demuestra lo que la comunidad
mundial piensa realmente acerca del valor de
la institucion y es la respuesta mas elocuente a
sus detractores. La OMC es con todo la Gni-

ca institucion multilateral creada reciente y
explicitamente para una economia mundial y
totalmente interdependiente. El hecho de que
China sea uno de los nuevos Miembros mas
recientes -y vienen tras ella Rusia, Viet Nam

y otros - s6lo subraya ese hecho, y el papel
exclusivo y central que desempefia la OMC en
las ambiciones econémicas y de desarrollo de
sus Miembros.

8. Desde la creacion del GATT, en 1948, se
han producido grandes cambios en las con-
diciones politicas y econémicas del mundo;
entre ellos, el acontecimiento politico de mayor
trascendencia fue el derrumbe de la Cortina de
Hierro. Este hecho, junto con importantes
innovaciones tecnoldgicas, ha generado posi-
bilidades casi sin precedentes para un mundo
verdaderamente interdependiente. La globali-
zacion ha pasado a formar parte del [éxico del
discurso moderno sobre los asuntos mundiales.
Los supuestos defectos del proceso han genera-
do un gran debate publico, en parte bien infor-
mado. Es innegable que la globalizacién suscita
preocupaciones e inquietudes. No es el propé-
sito de este informe abordarlas detalladamente.
No obstante, si deseamos examinar las posi-
bilidades de la OMC para desarrollarse como
una importante institucién que preste asistencia
en el proceso de gobernanza mundial, no
podemos hacer caso omiso del malestar al que
muchas personas asocian la institucion y el
fenémeno de cambio econémico mundial, a
veces grave e inquietante.

9.  Es correcto decir que un comercio mas

abierto ha sido un elemento clave de la intensi-
ficacién de la globalizaciéon durante las dltimas
décadas. Esto explica quiza porqué algunos de

quienes atacan la globalizacién la han equi-
parado casi exclusivamente con la OMC. Sin
embargo, otros factores, como el aumento de
los movimientos de capitales y de personas han
tenido un papel significativo en el proceso, al
igual que la tecnologia y el menor costo del
transporte de carga y de pasajeros. No es nues-
tro propésito entrar en el debate respecto de si
la OMC impulsa la globalizacién o responde a
ella; la realidad es probablemente una combi-
nacioén de ambas cosas.

10. En dltima instancia, la razén de ser
fundamental de la Organizacién Mundial del
Comercio, que supervisa la creciente liberali-
zacion del comercio, tiene que residir en que
el comercio favorece la prosperidad. Obvia-
mente, una OMC, que tiene entre sus princi-
pales objetivos la liberalizacién del comercio,
s6lo mereceria ser incluida en una arquitectura
internacional destinada a aumentar el bienestar
de la humanidad tnicamente si la liberaliza-
cién del comercio fuera verdaderamente una
politica provechosa. De ahi que sea necesario
abordar las criticas a un comercio mas abierto
que han aparecido recientemente.

B. LA GLOBALIZACION - RESPUESTA A LAS
CRITICAS

;Constituye el comercio abierto una amenaza
a los derechos humanos?

11.  Algunos opinan que la mayor apertura del
comercio se propone como un fin en si mismo y
que, en cambio, se la deberia juzgar en funcion
de las consecuencias que tiene sobre la calidad
de la vida humana. En realidad, en ningin lado
los argumentos en favor de la liberalizacion
del comercio se exponen de manera mas de-
cidida en términos del aumento del bienestar
humano que en el preambulo del Acuerdo de
Marrakech por el que se establece la Organi-
zacion Mundial del Comercio. Es cierto, empe-
ro, que los amplios objetivos de la apertura de
los mercados a la competencia - sin olvidar sus



efectos sobre la pobreza al reducir los precios
de los bienes de consumo bdsicos - raras veces
son mencionados por quienes preconizan esas
politicas o negociaciones. Se supone, a menu-
do erréneamente, que todos entendemos que
es un medio y no un fin en si mismo.

12. Como explicamos en otra parte del
informe, el concepto de que el comercio, las
inversiones y el crecimiento de la actividad
econémica menoscaba aspectos no econémi-
cos de los derechos humanos es contrario a la
verdad. Por lo general, las caracteristicas de las
economias cerradas son la falta de democracia
y de libertad de prensa, la represion politica

y la ausencia de oportunidades para que las
personas mejoren sus vidas mediante la educa-
cion, la innovacién, el trabajo arduo y honesto
y la responsabilidad. En dltima instancia - y
reconocemos que esto puede llevar tiempo - el
hecho de que los gobiernos y sus ciudadanos
estén en contacto con un marco institucional
internacional consagrado a la apertura tendra
consecuencias en ambitos que van mucho mas
alla del comercio.

;Esta la liberalizacion del comercio impulsada
Unicamente por el interés de las empresas?

13. Una queja corriente es que el comercio
abierto es una meta de las empresas y, por lo
tanto, sirve a sus intereses especiales y no al
interés general. Sin embargo, las empresas
pertenecen a las personas, y en gran parte dan
empleo a las personas y pagan impuestos en
beneficio de otras personas. Por consiguiente,
su interés no es necesariamente un interés espe-
cial que perjudique al bien social. En rigor, el
hecho de que las empresas formen parte de los
grupos de presion que impulsan el comercio no
significa que el comercio no favorezca al bien-
estar humano. Seria mas razonable argumentar
que es precisamente cuando las empresas ac-
tdan contra el comercio abierto - lo que no es
una situacion infrecuente - cuando atacan los
intereses sociales mas vastos. Y es precisamen-

te en este caso cuando las normas de la OMC
funcionan para impedir que los gobiernos
actien contra el bien comin mas amplio. Al
mismo tiempo, la liberalizacién del comercio
de ninglin modo elimina o minimiza el dere-
cho de la sociedad a supervisar y reglamentar
las empresas. Los mercados abiertos no son
mercados que carezcan de una reglamentacion
adecuada; lejos de ello.

;:Es verdad que la liberalizacion del comercio
impone soluciones presentadas como
“panaceas”?

14.  El comercio abierto también es objeto de
critica alegandose que hace caso omiso de la
maxima segun la cual “no se puede cortar todo
por un mismo patrén” y que no todos los paises
estan en el punto 6ptimo de su desarrollo o tie-
nen la capacidad y los recursos necesarios para
aplicar politicas comerciales y econémicas
liberales. Sin embargo, lo que ocurre es que los
gobiernos deben adoptar una decision funda-
mental. La estrategia de la liberalizacion del
comercio dard lugar inevitablemente a ajustes
que reflejaran las realidades econémicas y po-
liticas, de modo que el tamafio de los zapatos
sin duda variara, y también en esta situacion
las normas de la OMC reflejan esa realidad.
No obstante, incumbe a los érganos encar-
gados de formular politicas y a los gobiernos
decidir si avanzaran hacia la liberalizacion del
comercio, o hacia su restriccion. Tanto la teoria
como la experiencia indican categéricamente
que la primera opcion es la mejor.

;:Se han exagerado los beneficios del comercio
abierto?

15.  Algunos criticos sostienen que quienes
defienden el comercio abierto exageran los
beneficios que aportara la liberalizacién del co-
mercio. Los beneficios derivados de un comer-
cio mas abierto serdn “grandes” o “pequenos”,
por lo general, en funcién de las circunstancias
concretas de cada pais. Mucho queda en ma-
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nos de los gobiernos: si las politicas tienden a
dar proteccion a intereses enquistados, inclui-
das las industrias que compiten con las impor-
taciones a expensas de empresas que tienen
un potencial de exportacion, los beneficios
tenderan a ser inferiores. Si los recursos pue-
den circular con mayor libertad, los beneficios
seran mayores.

16. Sin embargo, se debe aceptar que los be-
neficios derivados del comercio y las politicas
del comercio abierto pueden parecer “peque-
fios” si se los compara con la renta nacional,
como suele suceder con otras politicas que
procuran esencialmente beneficios. En cual-
quier caso, incluso si los beneficios derivados
del comercio son “pequefios” y es posible que
haya desventajas limitadas, esto no lleva a la
conclusién de que normalmente el comercio
sera perjudicial. Por regla general, es dificil
eludir la conclusion de que los paises que han
decidido hacer del comercio un pilar del cre-
cimiento econémico han crecido realmente de
forma mas firme y se han hecho mas ricos que
aquéllos que han preferido basarse en mercados
internos al amparo de muros de proteccién.

:Es verdad que la liberalizacién del comercio
perjudica los intereses de los pobres?

17.  Una de las criticas mds serias es que un
comercio mas libre perjudica la lucha contra

la pobreza. En algunos casos, el argumento se
basa en la atribucién de causalidad cuando
s6lo existe una secuencia de hechos no relacio-
nados entre si. La alegacion de que el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
hizo bajar los salarios mexicanos vy, por tanto,
aumento la pobreza, es un buen ejemplo de
esta falacia. En el caso mexicano, la presion
sobre los salarios reales no provino de la libera-
lizacion del comercio en el marco del TLCAN
sino de la estabilizacién que se tuvo que llevar
a cabo como consecuencia de la crisis del peso
en noviembre de 1994. En realidad, los vincu-
los politicos establecidos por el TLCAN llevaron

al Tesoro de los Estados Unidos a brindar un
extraordinario apoyo a México para hacer fren-
te a esta macrocrisis. Sin ese apoyo, los efectos
sobre los salarios reales y, por tanto, sobre la
pobreza en el periodo que sigui6 a la crisis
hubieran sido sustancialmente mas graves.

18.  Pero, ;qué muestran los datos en términos
mas generales con respecto a la relacién entre
el comercio y la reduccion de la pobreza cuan-
do no existe otro fendmeno preponderante,
como una dramatica crisis financiera? Quienes
preconizan una relacién favorable tienen un
argumento que consta de dos partes: que el
comercio fomenta el crecimiento y que el cre-
cimiento reduce la pobreza. Como se despren-
de de la labor de varios economistas,® los datos
que corroboran estas dos afirmaciones como
tendencias dominantes son muy categoricos
en nuestra experiencia de posguerra.

19.  Veamos el caso de los dos paises mas
grandes - China y la India - a los que corres-
ponde una gran parte de los pobres de todo

el mundo, cualquiera sea la definicién de
pobreza que se utilice. Hasta mediados de los
anos ochenta, estos dos paises aplicaron (por
razones diferentes) politicas de comercio e
inversion aislacionistas y se negaron a aprove-
char la oportunidad que la economia mundial
ofrece para un crecimiento mas rapido. Como
consecuencia de ello, registraron bajas tasas de
crecimiento de las exportaciones y, por ende,
también de los ingresos. A su vez, estas bajas
tasas de crecimiento, como era previsible, no
tuvieron efectos sobre la pobreza. Aunque

los economistas pueden presentar resultados
paraddjicos, es razonable pensar que las
economias estancadas no estan en condiciones
de dar a las masas pobres de desempleados y
subempleados trabajos estables y bien remune-
rados para sacarlos de la pobreza. Las expe-
riencias de la India y China desde mediados de
los afios ochenta y el comienzo de las politicas
de liberalizaciéon econémica demuestran ade-
cuadamente, si bien en grado diferente, la otra
cara de la moneda.

* Véase la amplia resefa de esta gran cantidad de datos corroborativos en Jagdish Bhagwati, “In Defense of Globalization”, Oxford University

Press, 2004; capitulo 5: “Poverty: Enhanced or Diminished?”.



20. ;Podemos decir algo acerca de si la
desigualdad entre naciones ha empeorado o
mejorado a medida que han ido avanzando el
comercio y la globalizacion? Los analistas de

la convergencia entre las naciones han con-
siderado tanto las tendencias generales de la
desigualdad internacional, medida de diversas
maneras, como la asociacién directa entre el
comercio y la convergencia de los ingresos

per capita. Con respecto a la primera de ellas,
trabajos especializados recientes muestran que,
seglin numerosos parametros, la desigualdad en
el mundo ha disminuido, no aumentado. Los
trabajos del economista Sala-i-Martin* muestran
que la desigualdad internacional, utilizando
varias medidas diferentes, ha disminuido en los
dos dltimos decenios.

21. Por lo tanto, hay cuestiones relativas al
alivio de la pobreza a las que se debe hacer frente.
No obstante, a nuestro juicio la ecuacion basi-
ca es la siguiente: el comercio estimula el cre-
cimiento, y el crecimiento, en mayor o menor
grado y con el tiempo necesario, combatira la
pobreza. Tenemos que aceptar que la realidad
no siempre puede ser tan clara en el caso de
las economias pequenas y vulnerables, espe-
cialmente las que se han hecho dependientes
de preferencias comerciales. Volveremos sobre
esta cuestion mas adelante. Por ahora diremos
que resulta claro que las preferencias no ofrecen
ninguna solucién a largo plazo para los retrasos
en el desarrollo.

Siendo asi, ;perjudica el comercio los intereses
de los pobres en los paises desarrollados?

22. Hay criticos, particularmente en algunas
organizaciones de trabajadores, que alegan

que el comercio es responsable de generar mas
pobres también en los paises ricos. El argu-
mento principal es que el comercio con paises
pobres reduce los precios de productos con alta
intensidad de mano de obra, como el calzado y
los textiles. Esto a su vez disminuye los salarios
reales de los trabajadores no calificados que

compiten en las mismas industrias en los paises
ricos. El estancamiento general de los salarios
reales de los trabajadores no calificados duran-
te largos periodos en las dltimas tres décadas
ha robustecido esta hipdtesis. Sin embargo, el
consenso general entre los investigadores en
esta esfera es que ha sido la evolucién tecno-
légica, y no el comercio con paises pobres, lo
que ha hecho que las presiones mas intensas
recaigan sobre la mano de obra no calificada.’

23.  Ademads, aunque las importaciones de
manufacturas procedentes de paises en desarro-
llo han ido en aumento, aln constituyen sélo
una pequena fraccion de tales importaciones
en los mercados desarrollados. Por otra parte,
hay pruebas de que los empleos en el sector
manufacturero en muchos paises desarrollados,
independientemente del volumen y las modali-
dades de su comercio, han disminuido, lo que
indica decididamente que la causa subyacente
es la evolucion de la técnica en el sector ma-
nufacturero. Los salarios reales en numerosas
ocupaciones que requieren capacitacion tam-
bién han aumentado en todo el mundo, lo que
indica que el principal factor que interviene es
la evolucion tecnolégica; que se orienta hacia
el trabajo calificado, y no el comercio.

;Qué se puede decir respecto de la
“competencia por las peores condiciones”?

24. El siguiente argumento es que el comer-
cio con los paises pobres y las inversiones
desde los paises ricos produciran una “com-
petencia por las peores condiciones” de las
normas laborales. A primera vista, este temor
resulta plausible, pero los datos que lo corro-
boran son insignificantes. Por el contrario, hay
mas razones para sugerir presiones en favor de
una “competencia por las mejores condiciones”.
Esto se manifiesta en exigencias politicas de los
paises ricos para que los paises pobres mejoren
sus normas y aumenten sus costos de produc-
cion como el precio que han de pagar por las
ventajas comerciales que obtienen.

# Véase Xavier Sala-i-Martin, “The World Distribution of Income Estimated from Individual Country Distributions”, National Bureau of Economic
Research Working Paper N° 8933, Cambridge, Mass., mayo de 2002, pagina 31.

5 A esta conclusién han llegado muchos economistas, entre ellos Robert Lawrence, Paul Krugman, Arvind Panagariya y Alan Krueger. Véase
también Bhagwati, capitulo 10, ibid. La conclusion se relaciona con la cuestion de los salarios reales absolutos y no con la desigualdad de
salarios entre trabajadores calificados y no calificados, que es por lo general una cuestién diferente.
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Al parecer, este planteamiento atenda la com-
petencia y permite que las empresas de los
paises ricos eviten debilitar sus propias normas
o hacerse mas competitivas en general. Es muy
discutible si esta postura es sensata o eficaz. La
experiencia sugiere que en Gltima instancia el
crecimiento econémico estimula naturalmente
la presién en favor de condiciones laborales y
salarios decorosos. Asimismo, cada vez mas los
consumidores tienen la posibilidad de elegir en
sus compras, y pueden optar por no adquirir
productos procedentes de paises que niegan los
derechos laborales basicos a sus trabajadores.

25.  En cualquier caso, muchos andlisis com-
parados entre industrias y entre paises subrayan
indirectamente la fuerza de las normas labora-
les y medioambientales frente al comercio in-
ternacional e incluso las inversiones directas en
capital accionario.® Llegan a esta conclusion
demostrando, por ejemplo, que la eleccién de
los lugares para realizar inversiones o incluso
las técnicas de produccion (independientemen-
te de que sean contaminantes o no perjudiquen
al medio ambiente) es una cuestion delica-

da, no por falta de normas o la existencia de
normas menos estrictas en el extranjero, sino
debido a muchos otros factores. En pocas pala-
bras, los inversores y los exportadores necesitan
mucho mas que la dudosa - y probablemente
temporal - denegacién de normas laborales
para decidirse a llevar a cabo sus actividades.

Contratacion externa: un nuevo tema central
para el proteccionismo

26. La preocupacion acerca de los efectos
negativos en los salarios del comercio con los
paises pobres se ha extendido a los empleos

de trabajadores capacitados y semicapacitados
con la reciente inquietud acerca de la contrata-
cién externa de servicios por parte de los paises
ricos. En los Estados Unidos, se ha reclamado
la exclusion de algunos paises en desarrollo,
por ejemplo la India, de la contratacién pu-
blica, y se ha denunciado a las empresas que

recurren a la contratacion externa. Una pro-
testa similar se ha expresado en algunos paises
europeos.

27. Como se ha dicho que era previsible que
los empleos en el sector manufacturero se tras-
ladaran al extranjero, pero que en su lugar se
ampliaria el empleo en el sector de servicios,
no es sorprendente que los trabajadores de los
paises industrializados se escandalicen al ver
que incluso algunas tareas del sector de servi-
cios relativamente bien pagadas se trasladan al
extranjero. Por supuesto, cualquier expansion
de las oportunidades comerciales de un pais,
ya sea en la agricultura, las manufacturas o los
servicios, s6lo contribuye a generar bienestar
en el conjunto. Considerando mas amplia-
mente el comercio transfronterizo de servicios,
resulta evidente que las naciones ricas estan,
de hecho, importando de los paises mas pobres
sobre todo servicios de los segmentos mas
bajos, como los servicios de contestacion de
[lamadas o servicios financieros auxiliares,
mientras que exportan servicios profesionales
de mayor valor, como los servicios médicos,
juridicos, de arquitectura, ensefianza y otros
servicios. La balanza comercial en tales ser-
vicios sigue siendo muy favorable para los
paises ricos. En efecto, las economias mas ricas
tienden a especializarse, principalmente, en los
servicios bien remunerados mientras importan
servicios retribuidos con salarios bajos - como
ha sido el caso en gran parte del sector industrial.

28. Ademas, los estudios indican que, en los
Estados Unidos, la considerable reduccion

de los precios del equipo de tecnologia de la
informacion en los afos noventa generé un in-
cremento grande y repentino de las inversiones
y el cambio tecnoldgico. Esto a su vez dio lugar
al formidable aumento de la productividad vy el
crecimiento de la economia estadounidense. Tal
empuje de la expansion de los ingresos resul-
tante de la oferta de servicios mds baratos tam-
bién puede generar un crecimiento asociado de
nuevos empleos calificados. Las empresas que

® Entre los numerosos estudios de este tipo, véase en particular Beata Smarzyska y Shang-jin Wei, “Pollution Havens and Foreing Direct Investment:
Dirty Secret or Popular Myth?”, World Bank Policy Research Working Paper N° 2673, 2001.



logren reducir costos en un sector mediante la
contratacion externa pueden estar en condi-
ciones de invertir en otros sectores y crear
nuevos empleos. Por lo tanto, los argumentos
en favor de la proteccion o de la aplicacion

de sanciones contra la contratacién externa
son tan poco plausibles como los relativos a la
pérdida de empleos no calificados en el sector
manufacturero. A largo plazo, serian contra-
producentes.

29. Debemos también tener presente cudn
pequeno es realmente este “problema”. Cuando
se suman todos los trabajos que se han con-
tratado externamente, las estimaciones mas
cuantiosas que se han calculado en los Estados
Unidos oscilan entre 100.000 empleos anuales
para el periodo 1999-2002 a proyecciones de
225.000 empleos anuales en los préoximos 15
anos. Esto se debe comparar con las cifras de
la Oficina de Estadisticas Laborales en las que
se estima un total de mas de 17 millones de
empleos relacionados con la tecnologia de la
informacion en 2002. La salida de empleos en
el futuro serd inferior al 1,5 por ciento del total
de puestos de trabajo. En Europa, el panorama
no ofrece grandes diferencias.

;Pueden coexistir el comercio y la proteccion
ambiental?

30. También se han esgrimido severas criticas
contra la liberalizacién del comercio alegandose
que ésta esta en contradiccion con el objetivo
de la proteccién ambiental. Esta critica se ha
expresado sobre todo en Europa, donde se ha
defendido la proteccién de la agricultura con
el argumento de que tiene multiples facetas y
que por lo tanto no puede liberalizarse tnica-
mente por motivos de eficiencia econémica.
Por ejemplo, el mantenimiento del paisaje y las
comunidades rurales merece igual consideracién
que la eficiencia econémica.

31. Cabe formular dos consideraciones. En
primer lugar, si, por ejemplo, se debe valorar
el paisaje rural, entonces es verdad que el libre

comercio, aunque maximiza o hace avanzar la
eficiencia econémica y la prosperidad, puede
perjudicar al paisaje rural. No obstante, los de-
fensores del medio ambiente no deben suponer
que simplemente porque el libre comercio pue-
da tener lugar sin que se aplique una politica
medioambiental 6ptima, el medio ambiente se
veria perjudicado.

32. Un informe del GATT de 19917 ilustraba,
mediante dos ejemplos, como la renta y el
medio ambiente pueden mejorar con la libera-
lizacién del comercio y verse perjudicados por
la proteccién comercial. Uno de ellos era un
estudio de lo que sucedi6 en los afios setenta

y ochenta como resultado de la imposicion de
limitaciones voluntarias de las exportaciones
(en realidad, contingentes) sobre las importa-
ciones de automéviles japoneses en los Estados
Unidos con el fin de proteger a los fabricantes
estadounidenses. Para alcanzar un maximo

de beneficios en un mercado ahora limitado,
los productores japoneses pasaron a exportar
automoviles de gran consumo de gasolina, de
mayor tamafo y de precio superior, porque
generaban mds beneficio por unidad. De este
modo, la proteccion perjudico la eficiencia
econoémica, aumentd el consumo de gasolina y
agravo la contaminacion. Otro estudio demos-
tr6 que la liberalizacion agropecuaria permitiria
mejorar la eficiencia y reducir el perjuicio al
medio ambiente causado por el uso de pla-
guicidas si la produccién sustituia los hdbitos
agricolas europeos de gran consumo de plagui-
cidas por proveedores que utilizaran técnicas
inocuas para el medioambiente.

33. En muchas culturas es sabiduria tradi-
cional que no se puede matar dos pajaros de
un tiro. Hoy, la teoria moderna en materia de
politica comercial también aduce de manera
convincente que si hay dos objetivos, la renta
y el medio ambiente, por lo general son dos las
politicas que ayudaran a los gobiernos a obte-
ner el maximo de ambos. Por lo tanto, la solu-
cion politica correcta es resolver las cuestiones
relativas al medio ambiente mediante una

7 Comercio Internacional 90-91, publicacion del GATT, 1992.
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politica medioambiental adecuada, y mantener
un comercio abierto para potenciar al maximo
los beneficios derivados del comercio y por lo
tanto la prosperidad econémica. Esta es una
argumentacioén en favor de la “desvinculacién”
de la ayuda interna a los agricultores respecto
de su produccién. La reforma mds reciente de
la Politica Agricola Comun (PAC) de la Unién
Europea (UE) prevé que los ingresos de los agri-
cultores se financien con fondos publicos a fin
de que el paisaje rural sea mantenido y protegi-
doy, al mismo tiempo, se asegura que la ayuda
asi proporcionada distorsiona menos el comer-
cio internacional que los planes anteriores.

C. DE LA GLOBALIZACION A UNA OMC
PLENAMENTE EFICAZ

Evitar los errores del pasado

34. La génesis de la OMC reflejé el reco-
nocimiento por parte de la inmensa mayoria
de Estados que existen actualmente de que el
proceso de liberalizacion del comercio y el
aumento de la interdependencia econémica
reclamaban una base institucional y constitu-
cional que fuera mas alla de lo que de manera
imperfecta ofrecia el GATT. Esto era especial-
mente necesario porque la Ronda Uruguay
habia ampliado considerablemente el &mbito
de las negociaciones comerciales tradicionales
para incluir esferas nuevas y sensibles de la for-
mulacién de politicas econémicas nacionales.

35. ElI GATT habia sido creado, en aspectos
significativos, como consecuencia del reco-
nocimiento de que los intentos anteriores de
liberalizar el comercio y abrir los mercados no
habian sido sostenidos. Lo que faltaba era un
sistema eficaz basado en normas para mante-
ner el valor de las concesiones arancelarias.

La rapida subida de los aranceles, no trabada
por obligaciones multilaterales, habia sido la
respuesta a la penetracion de importaciones,
procedentes principalmente de paises en desa-
rrollo, en el mercado de paises desarrollados,
durante el periodo transcurrido entre 1860 y
1914.

36. Mas pertinente para quienes trataban de
construir un nuevo orden mundial después de
1945 habia sido la experiencia del periodo
transcurrido entre las dos guerras mundiales.

La aprobacién en 1930 de la Ley Arancelaria
“Smoot-Hawley” en los Estados Unidos blo-
qued efectivamente el mayor mercado mun-
dial. Esto provocé reacciones proteccionistas
generalizadas en todas partes y devaluaciones
competitivas de las monedas, ademas de subidas
de aranceles. La recesion econémica de las
postrimerias de los afos veinte se convirtié en
la Gran Depresion. Se reconoce por lo general
que esa experiencia fue uno de los factores que
contribuyeron a la Segunda Guerra Mundial y se
necesitaron 20 anos para enderezar la situacion.

37. El sistema multilateral de comercio se
desarroll6 sin cesar desde 1948. El propio
GATT fue modificado y complementado pro-
gresivamente. No obstante, fue menester una
reestructuracion completa, mediante la Ronda
Uruguay, para lograr que el sistema respondiera
verdaderamente a las exigencias de la dltima
parte del siglo XX y el comienzo del siglo XXI.
Al establecer un sistema basado en normas,
con un procedimiento eficaz para la solucién
de diferencias, la OMC ha hecho posible que
los Estados contrajeran compromisos vinculan-
tes y duraderos en la esfera econémica debido
al beneficio global que obtenian de los dere-
chos y oportunidades reciprocos.

38. Paraddjicamente, en una economia global
que a veces puede parecer ajena al control de
medidas gubernamentales individuales la
aceptacion de normas de alcance mundial ha
tenido el efecto de aumentar y no de reducir la
libertad de accion real de los Miembros de la
OMC. También ha dado pruebas positivas de
que el multilateralismo puede incrementar la
seguridad y el progreso, y reducir los conflictos
politicos, que a menudo son basicamente un
reflejo de intereses comerciales contrapuestos.
Vale la pena recordar el propésito fundamental
del sistema. Como dijo Montesquieu, “La paz
es el efecto natural del comercio”.



39. Es importante comprender bien la fun-
cion principal de las normas de la OMC. Ni

la OMC ni el GATT fueron jamas una carta de
libre comercio irrestricto. En realidad, ambos
tenian y tienen la finalidad de proporcionar
una manera estructurada y funcionalmente
eficaz de someter los valores del comercio
abierto a un régimen de principios y equidad.
De este modo, ofrecen la seguridad y previsibi-
lidad de las ventajas de acceso a los mercados
que buscan los comerciantes y los inversores.
Ahora bien, las normas establecen frenos y
contrapesos, con inclusiéon de mecanismos que
reflejan realismo politico, asi como la doctrina
del libre comercio. La OMC no desautoriza la
proteccion de los mercados, sino que establece
algunas disciplinas estrictas en el marco de las
cuales los gobiernos pueden optar por respon-
der a intereses especiales.

40. La OMC ofrece un campo de juego
equilibrado, con un arbitro digno de confianza
que trata de forma ecuanime a los jugadores.
Se trata de un campo de juego en el que sélo
participan gobiernos. Los circulos comercia-
les y otros grupos de interés tienen el derecho
de tratar de influir en los jugadores, pero los
Gnicos que juegan son los gobiernos. Este es
otro aspecto de imparcialidad. Resulta dificil
concebir un sistema diferente que en su esencia
pueda ser mas equitativo o brindar un campo
de juego mas equilibrado.

La liberalizacion del comercio necesita a veces
redes de seguridad

41. El hecho de que la liberalizacién del
comercio sea deseable constituye una premisa
sensata, y la OMC, basandose en los admi-
rables antecedentes del GATT, no necesita
disculparse por supervisar la liberalizacion del
comercio. Ahora bien, esto no significa que,
tras abrir sus mercados, los gobiernos puedan
sentarse a esperar la llegada de la prosperidad.
Las economias abiertas recientemente, sin ex-
cepciones, hacen frente a problemas de ajuste.
Es posible que las industrias que compiten

con las importaciones tengan que despedir
trabajadores. Las tensiones sociales en algunas
comunidades pueden llegar a ser intensas.

42. Es verdad que el Acuerdo sobre Salva-
guardias de la OMC permite que los gobiernos,
con arreglo a algunas condiciones muy estric-
tas, apliquen medidas de proteccién durante un
tiempo limitado cuando determinadas importa-
ciones hayan dado lugar a trastornos que no se
pueden gestionar politicamente. No obstante,
estas situaciones requieren la prestacion de
asistencia para el ajuste a fin de facilitar la
aceptacion de un entorno comercial liberal.
Sin ella, podria ocurrir que los beneficios de la
liberalizacién del comercio puedan ser recha-
zados y que se dé marcha atras a las politicas.
Lamentablemente, si bien la OMC habla del
retiro ordenado de concesiones comerciales,
practicamente nada dice, ni siquiera median-
te exhortaciones a los paises Miembros y las
instituciones donantes, en lo que respecta a la
asistencia para el ajuste.

43. Durante mas de 40 anos, los Estados Uni-
dos han tenido programas de asistencia para el
ajuste que se han revisado continuamente en
practicamente todos los principales instrumen-
tos de legislacion comercial. La Unién Europea
(UE) tiene su propia ayuda al desarrollo regio-
nal y algunos de sus Estados miembros tienen
la proteccion de sus propias redes de seguridad
social. Hay un constante debate y experimen-
tacion acerca de si tales programas son efi-
cientes o si se aplican con eficacia, pero existe
un amplio acuerdo, si no un consenso, en el
sentido de que esos programas son necesarios
a medida que las economias avanzadas se han
ido abriendo cada vez mas al comercio y han
desmantelado subvenciones.

44. Es frecuente que los paises en desarrollo
-que generalmente aplican aranceles mas altos
que los paises desarrollados a los productos
industriales - al ir liberalizando el comercio, ca-
rezcan de mecanismos de ajuste. Desde luego,
a menudo se trata simplemente de una cuestion
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de limitaciones presupuestarias. Se ha sosteni-
do durante algin tiempo que los organismos
internacionales de desarrollo, sobre todo el
Banco Mundial, deberian financiar programas
para hacer frente a los inconvenientes ocasio-
nales que afectan a determinadas industrias que
compiten con las importaciones. Es mas, esos
organismos podrian incluso prestar asistencia a
las industrias de exportacion que sibitamente
se enfrentan a un empeoramiento imprevisto
de los mercados mundiales. El Banco Mundial
ha anunciado recientemente que preparard un
programa de ese tipo. Hay que celebrarlo.

La OMC no puede garantizar el éxito
comercial

45. Se oye hablar de los perdedores en el
comercio mundial y hay sin duda numerosos
ejemplos de Estados en los que los beneficios
de una economia mundial, en los que tanto se
insiste, brillan por su ausencia. Sin embargo,

el argumento de que esto es un fracaso de la
OMC se dirige contra un blanco equivocado.
La funcién de la OMC es ofrecer oportunida-
des, pero no da garantias ni proporciona todas
las condiciones para participar en la economia
mundial. En esencia, la OMC dice a los gobier-
nos: he aqui un conjunto de oportunidades de
mercado que sus empresas locales o particu-
lares, si son competitivos, pueden aprovechar;
he aqui también las normas al amparo de las
cuales ellos operaran en los mercados extranje-
ros, y con arreglo a las cuales deberan permitir
que otros operen en su mercado.

46. En el debate sobre la pobreza, ambas
partes han de reconocer que el mero estableci-
miento de este sistema no puede ser una pana-
cea para todos los males econémicos. Muchos
de estos problemas son la consecuencia de
problemas o deficiencias en otras esferas. Men-
cionaremos s6lo algunos: la carga de la deuda;
sistemas deficientes de educacién, capacitacion
y salud; infraestructuras inadecuadas; adminis-
traciones corruptas; gestion ineficiente de las

aduanas; contrabando; servicios financieros no
competitivos, etc. La OMC no puede dar una
respuesta en la mayor parte de estas esferas; no
obstante, trabajando en cooperacién con otros
organismos ciertamente puede ayudar a crear
capacidad en algunas de ellas.

47. Algunos paises en desarrollo no se han
beneficiado de la globalizacion, debido en
buena parte a que no tienen la capacidad
necesaria para participar en ella. Numerosos
paises del Africa Subsahariana estan en guerra
o recuperandose de una guerra. Otros no han
creado un entorno que ofrezca seguridad, inte-
gridad institucional y eficiencia administrativa,
sin las cuales sus exportadores nunca podran
ser competitivos y los inversores jamas se mos-
traran interesados. Otros paises atin no se han
beneficiado de la globalizacién porque no han
respondido al reto que significa ser Miembro
de la OMC y han perdido décadas firmemente
atrincherados detras de barreras de proteccion.
Estos paises nunca tendran éxito como nacio-
nes comerciales si persisten en pedir que el
resto del mundo abra los mercados para sus
productos mientras ellos contindan aplicando
las fracasadas politicas del pasado. Por otra par-
te, como ya hemos visto, cuando los dirigentes
politicos han respondido a las oportunidades
que ofrece la OMC, la liberalizacién del co-
mercio ha permitido que algunos paises muy
poblados y de bajos ingresos crecieran a un
ritmo considerablemente mds rapido que el de
los paises de altos ingresos en general.

48. Lasituacion de los Miembros mas pobres
de la OMC, es decir, los paises menos adelan-
tados, ha suscitado y deberia seguir suscitando
una creciente preocupacion. Si estos paises no
reciben beneficios reales por ser Miembros de
la OMC tendran escasos motivos para seguir
formando parte de la Organizacion, y los
argumentos morales en favor de la OMC como
fuente de bienestar seran menos convincentes.



49. El tiempo y los esfuerzos que se han
dedicado en los tltimos afios en la OMCy los
organismos asociados para responder a las
necesidades y las insuficiencias de los paises
mads pequenos y mas pobres del mundo en el
sistema de comercio son notables, cualquiera
sea la vara que se utilice para medirlos. Como
ya hemos recalcado, las ventajas que la OMC
puede aportar a los paises cronicamente pobres
son limitadas. Pero al menos no se puede argu-
mentar que sus voces no se han oido. Ademas,
para los paises menos adelantados es ahora
mas facil recurrir al sistema de solucién de di-
ferencias y conseguir que se traten sus preocu-
paciones especificas respecto a los mercados.
Algunos paises muy pobres estan comenzando
a ganar en asuntos planteados contra algunos
Miembros muy importantes de la OMC. Sin
duda estan en mejor situacion siendo Miem-
bros de la OMC.

El sistema tiene su propia red de seguridad:
la adopcién de decisiones por consenso

50. Oculto en la retérica acerca de los “per-
dedores” en el sistema se encuentra el simple
hecho de que todos los Miembros de la OMC
tienen derecho a influir e incluso a bloquear
las decisiones de la Organizacién. La practica
del consenso dentro de la institucién jamas se
ha interrumpido, a pesar de que el Acuerdo
de Marrakech por el que se establece la OMC
permite las votaciones y, como analizaremos
mas adelante, de que el consenso no es siem-
pre el mejor método para adoptar decisiones.
Los paises pobres han demostrado su capaci-
dad para bloquear decisiones e influir en ellas
durante la Ronda de Doha.

51. No obstante, es indudable que existe una
necesidad de seguir creando y legitimando las
estructuras que influyen en la globalizacion,

y este es el papel de la OMC que procuramos
mejorar. El sistema de la OMC es considera-
blemente mds complejo que el del GATT. Al
mismo tiempo, algunos principios, como la no

discriminacion mediante la regla de la nacién
mas favorecida, ahora tiene tantas excepcio-
nes y desviaciones que es preciso tomar cierta
distancia para analizar a qué punto hemos
llegado (véase el capitulo II). La OMC ofrece
actualmente tantos ejemplos de instrumentos
que se pueden emplear para acelerar o frenar
el proceso de apertura de los mercados que la
necesidad de evaluarlos y cerciorarse de que
son convenientes, necesarios y eficaces es evi-
dente.

La OMC pone limites a los poderosos

52. No debemos olvidar que la OMC se ocu-
pa de la elaboracion de politicas - y de su ad-
ministracion- tanto en las economias grandes
como en las pequeiias. Al final de la escala, el
GATT y la OMC han empujado constantemen-
te a los principales actores a buscar soluciones
multilaterales a las cuestiones comerciales.
Como examinaremos mas adelante, no cabe
duda de que estos poderosos Miembros de la
OMC también han recurrido recientemente

a las opciones regionales y bilaterales. Sin
embargo, en cierto sentido, esto es lo que nos
ha llevado a analizar el funcionamiento de la
OMC: asegurar que la Organizacion logre re-
sultados que hagan innecesario que sus Miem-
bros busquen alternativas al multilateralismo.

53. En su mayoria, los Estados Unidos, la
Unién Europea y otras importantes economias
han reconocido sus intereses - y los de sus ex-
portadores - en tratar de que el sistema multila-
teral produzca resultados. A veces estos esfuer-
zos resultan frustrantes. Consideraremos si el
proceso de adopcién de decisiones se debe
facilitar. Sin embargo, todos los Miembros de la
OMC deben tener presente que, simplemente
en virtud de su poder de mercado, los gigan-
tes del sistema pueden elegir la forma en que
conducen sus relaciones comerciales. Ahora
bien, mientras opten por ejercer el poder de
mercado en un contexto multilateral, con arre-
glo a normas acordadas por todos, los pobres
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y los débiles no han de temer una vuelta a la
ley de la selva. Todos estan interesados en que
la OMC siga teniendo éxito como institucion,
pero ningun grupo lo esta mas que el de los
débiles y los pobres.

54. Los conceptos de “equidad” y de “cam-
po de juego equilibrado” se utilizan a menu-
do abusivamente con prop6sitos de politica
interna. La equidad y la imparcialidad suelen
depender del color del cristal con que se

mira, especialmente cuando se trata de inte-
reses comerciales. No obstante, la OMC es la
Gnica institucion mundial que ha tratado (con
un éxito razonable) de crear un conjunto de
normas comerciales que han reflejado preocu-
pacion por los intereses de los paises pobres;
las normas reflejan los conceptos econémicos
del momento. Es verdad que todavia hay tareas
pendientes, como la eliminacién de las subven-
ciones agricolas y la reduccion de los aranceles
sobre los productos industriales en los paises
pobres. Pero estas cuestiones han estado muy
presentes en los programas de las sucesivas
negociaciones comerciales multilaterales, y no
menos en el de la Ronda de Doha.

55. Sin embargo, en dGltimo andlisis, la OMC
s6lo tiene sentido si gracias a sus normas y
negociaciones las empresas de todo el mundo
deciden comerciar e invertir. Aparte de esto,
hay pocos resultados practicos: el crecimiento,
el desarrollo, el empleo, los beneficios socia-

les y de otra indole que pueden derivar del
comercio, todo ello depende de las personas

y las empresas que participan en la economia
mundial. No son los gobiernos quienes crean la
riqueza, sino las compafias mundiales, las pe-
quenas y medianas empresas y los particulares
que participan en los mercados. Todos desem-
pefan su parte, para traducir las actividades de
la OMC en una vida mejor para la mayoria.

56. Un elemento fundamental de la actividad
economica es la transparencia y la previsibili-
dad de los mercados. Funcionando como una
plataforma de negociacion, la OMC puede
generar oportunidades de acceso a los merca-
dos y, como institucién creada en virtud de un
tratado y “basada en normas”, puede aportar
seguridad y previsibilidad. Los comerciantes,
los productores y otros participantes en el
mercado pueden basarse en las normas vin-
culantes. Cuando dichas normas se infringen,
los reclamantes pueden pedir a sus gobiernos
que busquen una reparacion en el marco del
sistema de solucion de diferencias de la OMC.

57. Aunque la seguridad y la previsibilidad de
las condiciones que necesitan los empresarios
para comerciar e invertir nunca seran perfectas,
cuanto mas alto sea su nivel mas se reducirdn
las “primas de riesgo” de las operaciones que
se examinen o se lleven a cabo. A medida que
la disminucion del riesgo se estabiliza y genera-
liza, la actividad econémica mundial se hace
mas productiva y genera mds bienestar.



CAPITULO ||

La erosion de la no discriminacion

A. NO DISCRIMINACION:
EL PRINCIPIO CENTRAL DEL GATT

58. El principio de no discriminacion formaba
parte del ntcleo del GATT, caracterizado por
las disposiciones de la cldusula de la nacion
mas favorecida (NMF) y de trato nacional
recogidas principalmente en el articulo I. La
clausula NMF era considerada la norma me-
dular de su organizacion y de la organizacién
del sistema de comercio mundial que en él se
articulaba. Prescribia que las mejores condicio-
nes arancelarias y no arancelarias concedidas a
cualquier parte contratante® del GATT habian
de concederse automatica e incondicionalmen-
te a todas las demas.

59. Laeleccién de la concesién incondicio-
nal del trato NMF como principio definidor del
GATT reflejaba la desilusién generalizada ante
el auge de proteccionismo y especialmente de
los acuerdos bilaterales en el periodo de entre-
guerras. Se consideraba que la Gran Depresion
habia sido, al menos en parte, consecuencia
del cierre de los mercados y de las politicas
cambiarias competitivas de finales del decenio
de 1920. En consecuencia, tanto algunos im-
portantes dirigentes politicos como la mayoria
de los estudiosos del comercio internacional
llegaron a la conclusién de que el trato NMF,
con la no discriminacién que ese trato llevaba
aparejada, constituia la mejor forma de organi-
zar el comercio internacional en la comunidad
de naciones.’

60. No obstante, casi cinco decenios después
de la fundacion del GATT, el trato NMF ha de-
jado de ser la regla, para ser casi la excepcion.
Es cierto que gran parte de los intercambios
comerciales entre las economias importantes
siguen realizandose en régimen NMF, pero, lo
que se ha calificado de “maraina” de uniones
aduaneras, mercados comunes, zonas de libre
comercio regionales y bilaterales, preferencias
y una gama innumerable de diversos acuerdos
comerciales casi ha llegado al punto en que el

trato NMF se ha convertido, en general, en un
trato excepcional. Sin duda, actualmente la
sigla podria definirse mejor como trato de la
nacion menos favorecida. ;Tiene eso importan-
cia? Consideramos que tiene una gran impor-
tancia para el futuro de la OMC. Con ello no
pretendemos decir que los argumentos no sean
complejos, ni sugerir que sea posible deshacer
facilmente o con rapidez la marafa. Pero es
necesario que todos los que estamos interesa-
dos en defender el enfoque multilateral de la
cooperacion econémica internacional sopese-
mos cuidadosamente las tendencias actuales y
busquemos algunas respuestas en caso de que
haya de hecho riesgos reales para el sistema.

61. Los defensores de lo que denominaremos,
de forma global, “acuerdos comerciales prefe-
renciales” consideran que hay diversas justi-
ficaciones para actuar al margen del sistema
multilateral. Periédicamente, las razones que
impulsan a los gobiernos a concluir acuerdos
bilaterales o regionales reflejan simplemente

la frustracion ante el enfoque multilateral. En
cierto sentido, este Consejo Consultivo se ha
establecido como consecuencia de la frustra-
cion generalizada ante la escasez reciente de
progresos negociados multilateralmente en la
Organizacion Mundial del Comercio. Nuestra
finalidad - y el objetivo del presente informe-
consiste en apoyar un compromiso constructivo
de los gobiernos en la mesa de negociacién de
Ginebra que sea preciso y eficiente y responda
a una voluntad resuelta.

62. No obstante, seria erréneo despachar sin
mas los acuerdos comerciales preferenciales
como una solucién facil. Frecuentemente se
exponen otros argumentos en su defensa. El
primero de ellos es que es perfectamente po-
sible que grupos de naciones dispuestas a ello
- mas pequenos que el formado por todos los
Miembros de la OMC - establezcan relaciones
comerciales mas amplias y profundas que las
que es posible lograr facilmente a escala mun-
dial. En cierto grado, ademds, la experiencia

8 Los participantes en el GATT eran conocidos como partes contratantes.

° El Secretario de Estado de los Estados Unidos (1933-1944) Cordell Hull fue un principal defensor del principio NMF. John Maynard Keynes, que
posiblemente haya sido el economista mas importante del siglo XX, aunque inicialmente era contrario a él, se convirtié también en un ferviente
defensor suyo. Casi todos los grandes economistas del comercio internacional de la época en que se fundé el GATT, como Gottfried Haberler, de
la Universidad de Harvard, eran firmes partidarios del multilateralismo y de la no discriminacion.




abona la idea de que esos acuerdos - la Unién
Europea y el TLCAN constituyen los ejemplos
mds claros a ese respecto - pueden operar
como acicates del desarrollo, menos firme,

del sistema multilateral. Es posible combatir al
proteccionismo a nivel nacional y derrotarlo,
para abrir paso a posteriores negociaciones
multilaterales. Desde luego, es inevitable la
preocupacién por la posibilidad de que algunos
acuerdos comerciales preferenciales conduz-
can a la OMC en una direccion errénea, como
analizaremos, pero no podemos utilizar ese
riesgo para negar que es posible que entrafen
algunos beneficios.

63. Ademads, los motivos politicos o de politi-
ca exterior a los que responden algunos acuer-
dos comerciales preferenciales tienen aspectos
positivos y negativos. La idea de retribuir a los
aliados no es un criterio de politica comercial
que pueda defenderse facilmente, pero la de
apoyar la reforma, la estabilidad, la mitigacién
de la pobreza y la lucha contra la corrupcién
puede ser absolutamente defendible. La propia
Unién Europea se fundé con el propésito de
aportar paz, estabilidad y seguridad a una
regién que habia vivido un ingente conflicto.
Era una causa noble y sigue siéndolo en un mo-
mento en el que nuevos paises situados detrds
del antiguo telén de acero se adhieren a una
unién aduanera con la que comercia el resto
del mundo y se convierten en miembros de ella.

64. El recurso a preferencias no reciprocas
para los paises en desarrollo - especialmente
para los paises en desarrollo menos adelanta-
dos - ha aumentado considerablemente en el
curso del dltimo decenio. Como veremos, esa
tendencia no es totalmente positiva. Sin embar-
go, hemos de aceptar que el acceso a ese trato
esta ahora firmemente consolidado en la OMC
y se considera razonablemente que forma parte
del acervo de sus Miembros en desarrollo.
Ademas, tiene un valor comercial real para
muchas empresas de las naciones pobres que
luchan por encontrar un pequefio nicho para

ellas en una economia mundial inflexible. Con
frecuencia esas empresas necesitan un cierto
grado de discriminacion positiva para tener al-
guna posibilidad. Asi, por cada importador que
trata de hacer frente a la marana de acuerdos
comerciales preferenciales, hay fabricantes,
agricultores y comerciantes de paises en desa-
rrollo cuya principal oportunidad estriba en la
explotacion de una pequena ventaja compara-
tiva derivada de una preferencia.

65. En ese mismo contexto, es comprensible
también -al menos politicamente- que peque-
fios grupos de paises en desarrollo puedan
considerar (til la liberalizacién en el marco de
acuerdos comerciales regionales como medio
de prepararse (o de hacer avanzar la curva de
aprendizaje) para las realidades competitivas,
mas duras, de la economia mundial. Un ejem-
plo de ese tipo de grupos es el formado por los
paises del Mercosur.'

66. En consecuencia, nuestro enfoque bésico
en relacién con los acuerdos comerciales prefe-
renciales debe ser el siguiente: en primer lugar,
hemos de evaluar los problemas que plantean;
en segundo lugar, hay que aceptar la realidad
de la situacion a la que hemos llegado a raiz de
la generalizacion masiva de los acuerdos co-
merciales preferenciales en el curso del dGltimo
decenio; y en tercer lugar, hemos de analizar el
camino que hemos de seguir.

B. EXCEPCIONES A LA REGLA:
DISCRIMINACION EN EL GATT

67. A pesar de la importancia del principio
de no discriminacion en todas las esferas, el
GATT contenia articulos que admitian expresa-
mente la discriminacion y la desviacion de la
clausula NMF en determinadas circunstancias.
Esas excepciones pertenecian a dos tipos: las
que constituian excepciones a la regla NMF
por razones funcionales; y las que eximian a
determinadas categorias de Miembros de las
normas aceptadas por todos los demas (o modi-
ficaban esas normas para ellos).

19 Miembros del MERCOSUR: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.



68. El articulo XXIV constituia la mas im-
portante de las excepciones del primer tipo.
Esta disposicién permitia el establecimiento de
zonas de libre comercio y de uniones aduane-
ras, que actualmente se denominan en general
acuerdos comerciales preferenciales, pero
definia también las normas aplicables a su esta-
blecimiento. Otras disposiciones, de naturaleza
bastante distinta, permitian medidas discrimi-
natorias contra las importaciones: el articulo VI
(medidas antidumping y medidas compensato-
rias contra productos subvencionados, dirigi-
das no contra los paises sino contra empresas
individuales) y, mas recientemente, el Acuerdo
de la Ronda Uruguay sobre Salvaguardias que
sustituy6 efectivamente al articulo XIX del GATT.

69. En lo que respecta al segundo tipo de ex-
cepciones, el acuerdo inicial del GATT permitia
a los paises en desarrollo recurrir a normas
especiales, como la establecida en el articulo
XVIII, con arreglo a las cuales tenian obligacio-
nes distintas, menos gravosas, por motivos de
balanza de pagos y para establecer “industrias
incipientes”. El pdrrafo 2 del articulo | estable-
cia una exencién general de la norma NMF en
favor de las preferencias anteriormente vigentes
en los antiguos regimenes coloniales, que en la
actualidad han sido eliminadas en gran medida.

70. Lo que lleg6 a conocerse como “trato es-
pecial y diferenciado” se establecié en el curso
del tiempo. La Parte IV del GATT se anadié

en el decenio de 1960 y establecia “ventajas”
discriminatorias para los paises en desarrollo
en las negociaciones del GATT. Se exoneraba
expresamente a estos paises de cualquier
obligacion de reciprocidad con respecto a los
beneficios concedidos por los paises desarro-
llados. En 1971, se adopt6 una exencion para
legitimar temporalmente un “Sistema Genera-
lizado de Preferencias” (SGP). Este ultimo pasé
a formar parte de la “Clausula de Habilitacién”
de 1979. Esas preferencias SGP estaban sujetas
a un ndmero escaso de normas, y la eleccion
de los productos, el nivel de preferencias y

la eleccion de los beneficiarios se dejaba al
arbitrio de cada pais desarrollado. El SGP am-
paraba también las preferencias entre paises en
desarrollo. Ademas, permitia un trato especial y
diferenciado con respecto a las normas relati-
vas a medidas no arancelarias en el marco de
los Acuerdos negociados en la Ronda de Tokio.
Varios Acuerdos preveian la adhesién, con
caracter voluntario, de un nimero limitado de
Miembros. En la Ronda Uruguay, en la que to-
dos los acuerdos requerian un compromiso de
todos los Miembros, se recurri6 al trato especial
y diferenciado para permitir que los paises en
desarrollo obtuvieran condiciones mas favora-
bles, por lo general plazos mayores de aplica-
cion. Este elemento ha vuelto a constituir una
cuestion debatida antes de la Ronda de Doha 'y
durante la misma.

71. En 1972, las Comunidades Europeas con-
certaron el Convenio de Lomé, que incorpora-
ba las preferencias coloniales anteriores a un
sistema preferencial para los paises de Africa, el
Caribe y el Pacifico (Grupo ACP).

72. El Entendimiento de 1979 del GATT que
ahora se denomina la “Clausula de Habilita-
cién” convirtié efectivamente al SGP en un ins-
trumento permanente e hizo extensivas las pre-
ferencias discriminatorias de forma adicional

a los denominados paises menos adelantados
(PMA). La Clausula de Habilitacién confirma
ademas la idea de no reciprocidad por parte de
los paises en desarrollo en las negociaciones
comerciales.

C. DISCRIMINACION:
LA REALIDAD ESENCIAL DE LA OMC

73. En consecuencia, en el momento en que
el GATT dio lugar a la OMC en Marrakech, el
principio de no discriminacion habia experi-
mentado ya un grave deterioro. Como se indica
mas adelante, aunque se habia previsto que el
articulo XXIV fuera una excepcién a la norma
NMF, a la que se recurriria de forma prudente



y s6lo ocasionalmente, en el momento en que
se constituyé la OMC el nimero de acuerdos
comerciales preferenciales habia aumentado
espectacularmente; y desde entonces ha habi-
do casi una explosion de ese tipo de acuerdos.

74. Lo cierto es que hoy la OMC ocupa

el primer plano de un sistema de comercio
mundial que esta lejos del imaginado por los
arquitectos del GATT. Un claro ejemplo a este
respecto es el de la UE, cuyos aranceles NMF
s6lo son aplicables a nueve interlocutores
comerciales, aunque entre ellos figuran los Es-
tados Unidos y el Japon. Todos los demas inter-
locutores comerciales' de la Unién gozan de
acceso a los mercados en condiciones especial-
mente favorables en virtud del articulo XXIV, la
Clausula de Habilitacion, los esquemas SGP, la
iniciativa “Todo menos Armas” y relaciones de
otra naturaleza.

D. UNIONES ADUANERAS Y ACUERDOS
DE LIBRE COMERCIO

75.  Desde un principio, el articulo XXIV

del GATT permiti6 la existencia de uniones
aduaneras y acuerdos de libre comercio, con
sujecion a algunas restricciones. Ademas, la
Clausula de Habilitacion permitié también, con
muchas menos restricciones, que se produjera
una liberalizacién mediante acuerdos preferen-
ciales, para los paises en desarrollo, al margen
del marco del articulo XXIV. No obstante, lo
cierto es que, desgraciadamente, ni siquiera

se han aplicado las disciplinas relativamente
débiles del articulo XXIV, fundamentalmente la
condicion, por otra parte no definida, de que
se eliminen los obstaculos a “lo esencial de los
intercambios comerciales” entre los miembros
del acuerdo comercial preferencial.

76. De un total de 300 acuerdos comerciales
preferenciales notificados al GATT y a la OMC
hasta octubre de 2004, 176 fueron notificados
después de enero de 1995." De ellos, 150

acuerdos comerciales preferenciales estan en
vigor actualmente y se estima que estan en
aplicacién otros 70 que ain no se han ratifi-
cado. Para finales de 2007, si los acuerdos co-
merciales preferenciales previstos o que estan
siendo objeto de negociacion se finalizan, el
ndmero total de acuerdos comerciales prefe-
renciales podria perfectamente llegar a 300.

77. Solamente en un caso® se llegd a un
consenso en el examen de un acuerdo al am-
paro de las disposiciones del articulo XXIV. De
hecho, hay actualmente demasiados Miembros
de la OMC que tienen intereses en sus propios
acuerdos regionales o bilaterales para que se
realice un examen critico de las condiciones de
los acuerdos comerciales preferenciales y para
que se llegue a un consenso sobre su conformidad.

78. Inicialmente, los economistas adopta-
ron una postura escéptica con respecto a los
acuerdos comerciales preferenciales por la
simple razén de que, en consonancia con la hi-
potesis optimista de los arquitectos del articulo
XXIV, daban por supuesto que los efectos de
los acuerdos preferenciales podian analizarse
como si s6lo hubiera que examinar un acuerdo
preferencial comercial. El andlisis del econo-
mista Jacob Viner es un andlisis clasico de esta
naturaleza de los acuerdos comerciales prefe-
renciales. Segtn Viner, un acuerdo comercial
preferencial (al que denominé simplemente
una “unién aduanera”) aun cuando redujera
los aranceles, no aumentaba necesariamente
el bienestar de sus miembros ni de los que no
eran miembros de ella. Viner puso de relieve
este extremo demostrando que un acuerdo co-
mercial preferencial podia desviar el comercio
de un pais no miembro, con menores costos, a
un pais miembro con mayores costos.

79. Desde la obra innovadora de Viner, los
economistas internacionales han sido conscien-
tes de que, por lo tanto, para evaluar un acuer-
do comercial hay que determinar si la creacién

' Australia; Canadd; Corea; Estados Unidos; Hong Kong, China; Japén; Nueva Zelandia; Singapur y Taipei Chino.

12 Estas cifras corresponden a los acuerdos comerciales preferenciales notificados al GATT/OMC en el marco del articulo XXIV del GATT, el articulo
V del AGCS y la Cldusula de Habilitacién, incluidas las adhesiones a los acuerdos existentes.

3 La unién aduanera entre la Republica Checa y Eslovaquia tras el desmembramiento de Checoslovaquia.



del comercio a que da lugar (que entrafa un
desplazamiento de la produccién de un miem-
bro con mayores costos a otro miembro con
menores costos) es mayor que la desviacion del
comercio que puede originar. Las investigaciones
en curso sobre el problema de la desviacién
del comercio que realizan economistas fami-
liarizados con la complejidad que genera la
desviacion de las corrientes comerciales no son
alentadoras.

80. No obstante, los observadores y criticos
de los acuerdos comerciales preferenciales se
han centrado en algunos aspectos nuevos que
el analisis de Viner no habia tenido en cuenta.
Se plantean tres problemas importantes.

81. En primer lugar, como ya se ha indicado,
los acuerdos comerciales preferenciales se han
multiplicado. La consecuencia es que hay mas
de un elemento de confusién en el sistema de
comercio mundial, y ello no s6lo debido a la
aplicacion de diversos tipos preferenciales a
diversos interlocutores comerciales (y a menudo
en el marco de esquemas en los que se estable-
cen plazos diferentes para llegar al tipo prefe-
rencial final cero o reducido de los derechos).
La administracion de esos esquemas es compli-
cada. Las normas de origen preferenciales son
complejas y poco coherentes. No contamos
aln con las normas armonizadas de origen
prometidas al finalizar la Ronda Uruguay,
aunque hay que reconocer que los acuerdos
preferenciales quedaron excluidos del mandato
de la negociacion. Es una lastima que haya sido
asi, especialmente dado que la globalizacién
de la produccién y del comercio da lugar a que
muchos productos contengan componentes e
insumos de diversas procedencias. Actualmen-
te se recurre a los criterios de “valor afadido
localmente” o “transformacion”, utilizados de
forma absolutamente arbitraria, para definir el
origen.

82. Muchos observadores han sefialado que
en la actualidad esta situacion incrementa

sustancialmente los costos de transaccion de
los intercambios comerciales en el sistema de
comercio. Pero, como ha subrayado el Ministro
de Comercio de Sudéfrica, Alec Erwin, esos
costos son especialmente gravosos para las
pequenas empresas y los pequenos comercian-
tes, y, por ende, para los paises en desarrollo.'
En efecto, esos costos imponen un gravamen
considerablemente mayor al comercio de las
naciones pobres que a las grandes empresas de
los paises ricos. A la ecuacién hay que anadir,
ademas de los costos oficiales de la adminis-
tracion de las preferencias, la posibilidad de
costos no oficiales, debido a practicas corruptas
en la frontera; por ejemplo, cuando se pagan
sobornos para lograr que las decisiones sobre el
origen lleven a la aplicacién del arancel prefe-
rencial.

83. En segundo lugar, los acuerdos comer-
ciales preferenciales ;son “elementos basicos”
o “escollos” para la apertura de los mercados

a nivel multilateral? Los economistas han
debatido dos posibles formas de analizar esta
cuestion: si un grupo de paises establece un
acuerdo comercial preferencial, ;habra un
incentivo o un desincentivo para que se incor-
poren nuevos miembros'® al acuerdo y sera éste
un obstaculo o un estimulo para que sus miem-
bros liberalicen sus obstaculos comerciales con
respecto a los paises que no son miembros?

A este respecto las conclusiones tampoco son
siempre alentadoras

84. Aunque este debate econémico sigue

sin arrojar conclusiones definitivas, algunos
responsables de la formulacién de politicas
adoptan el concepto de “liberalizacién compe-
titiva”: la participacion en acuerdos comercia-
les preferenciales proporciona un estimulo a la
liberalizacion en mdltiples frentes y contribuye
a la aplicacién de politicas innovadoras en es-
feras como las de las normas en materia de in-
versiones y la reglamentacién de los mercados.
Aunque puede haber algo de verdad en esta
tesis, la proliferacion de acuerdos comerciales

4 Hablando en el Foro Econdmico de Davos, en 2001.

> Véanse las citas de la obra de Richard Baldwin, Pravin Krishna y Philip Levy, especialmente en Bhagwati, Krishna y Panagariya (1999,

Introduccion y capitulos I 'y I1).



preferenciales sin reglamentacién tiende a crear
intereses que pueden hacer mas dificil el logro
de una liberalizacién multilateral significativa.
Ademads, la Ultima generacion de acuerdos
comerciales preferenciales ha prestado menor
atencion a las cuestiones arancelarias y se ha
centrado mas en los aspectos reglamentarios
del comercio de mercancias y servicios. Esto
genera complejas redes de regimenes comer-
ciales que pueden socavar la transparencia y
previsibilidad en las relaciones comerciales
internacionales. Por consiguiente, si bien esos
denominados acuerdos comerciales preferen-
ciales “plus OMC” pueden servir de campo de
pruebas para nuevas disciplinas y reglamen-
taciones de politica comercial multilateral, la
discrecionalidad de que gozan las partes en un
acuerdo comercial preferencial para disefar
esos regimenes reglamentarios puede llegar a
alcanzar una calificacién sumamente negativa
en términos de la OMC en lo que respecta al
sistema multilateral de comercio.

85. Mas alla del anélisis tedrico, en la Ron-
da de Doha hemos visto que muchos paises
en desarrollo que, en virtud del SGP o de un
acuerdo comercial preferencial gozaban de
acceso a mercados de paises ricos, dudaban
en apoyar objetivos ambiciosos en relacion
con reducciones de los aranceles NMF que
erosionarian el valor de sus preferencias. Hay,
por tanto, motivos reales para poner en duda,
al menos a corto y medio plazo, la tesis de que
la conclusién de gran nimero de acuerdos
comerciales preferenciales no socavara, sino
que reforzara el interés de la liberalizacion del
comercio a escala multilateral. Se trata de la
teoria que se ha denominado de la “liberali-
zacién competitiva del comercio”. Los criticos
sefialan que esa teoria se basa en la hipétesis,
dudosa y posiblemente poco verosimil, de que
entre los acuerdos comerciales multilaterales y
la liberalizacién multilateral del comercio hay
una relacién de complementariedad.

86. Por Gltimo, la desviacion a los acuerdos
comerciales preferenciales de las aptitudes

y la experiencia en materia de negociacion,
especialmente en el caso de las naciones en
desarrollo y probablemente también en el de
los paises ricos, es excesiva para que pueda
haber una concentracion suficiente de recursos
en el plano multilateral. A pesar de todos los
esfuerzos realizados en la formacién de nego-
ciadores en los paises en desarrollo, no hay en
muchos de esos paises personas con capacidad
suficiente para concentrarse adecuadamente
en varias negociaciones comerciales serias a la
vez. Nos tememos que en los Gltimos afos la
posicién de la OMC como centro de negocia-
cion se ha debilitado.

87. En tercer lugar, otra cuestién imprevista
e importante que se ha planteado a raiz del
auge de los acuerdos comerciales preferen-
ciales es la incorporacién a los acuerdos de
objetivos concretos “no comerciales”. Aparte
de las disposiciones relativamente ambiciosas
y parciales sobre los derechos de propiedad
intelectual, hemos asistido a una tendencia
creciente de quienes otorgan las preferencias a
exigir compromisos significativos en la esfera
de las relaciones laborales y de la proteccién
del medio ambiente -e incluso restricciones a
la utilizacion de los mecanismos de control de
capitales- como precio del trato preferencial.
Es patente el temor de que esos requisitos no
s6lo sirvan de “molde” para otros acuerdos
comerciales preferenciales, sino que abran
paso a nuevas demandas en la OMC. Después
de todo, es probable que cuantos mas sean los
paises que admiten disposiciones no comercia-
les de esta naturaleza en acuerdos comerciales
preferenciales, menos sean los Miembros de la
OMC que se opongan a las demandas de que
esas disposiciones sean finalmente incluidas
en las normas multilaterales. Habria que decir
que si no puede justificarse que esos requisitos
entren por la puerta principal de la OMC, no
deberia probablemente darse lugar a que entra-
ran por la puerta trasera.



E. TRATO ESPECIALY DIFERENCIADO

88. Si se reconocen los graves problemas que
plantean al sistema multilateral de comercio
los acuerdos comerciales preferenciales y las
preferencias que entranan, también es nece-
sario reconocer las deficiencias de otra impor-
tante fuente de discriminacién en el sistema

de comercio mundial: las que se derivan del
trato especial y diferenciado para los paises en
desarrollo.

89. [l trato especial y diferenciado forma
parte del acervo juridico de la OMC y sigue
siendo un concepto vdlido, aunque los meca-
nismos del trato especial y diferenciado han de
ser compatibles con los fines de la OMC. A la
luz de las caracteristicas actuales del sistema
de comercio y de las circunstancias econé-
micas globales, esos mecanismos requieren

un examen y estudio detenido que el Consejo
recomienda que se lleve a cabo.

90. El trato especial y diferenciado, estable-
cido en el GATT y en la OMC, reflejaba dos
hipétesis tempranas y fundamentales acerca de
las razones por las que los paises en desarro-
llo debian quedar sujetos a normas diferentes:
segln la primera, la economia de la libera-
lizacién del comercio no era valida para los
paises mas pobres, por lo que las exigencias de
concesiones comerciales reciprocas'® por su
parte no eran apropiadas; y, con arreglo a la se-
gunda, las concesiones comerciales reciprocas
de los paises desarrollados, en cualquier caso,
no merecian la pena, porque los mercados eran
insignificantes.

91. Hoy en dia, la segunda de esas hipotesis
no puede mantenerse en el caso de muchos
paises en desarrollo. Esa es la razén de las peti-
ciones de una “reclasificaciéon” que acerque las
economias mas avanzadas a las obligaciones

comunes de la OMC. Se trata de una cuestién
que hace tiempo que plantea dificultades en la
OMCy, de hecho, en el sistema de las Nacio-
nes Unidas. Dado que actualmente un ndimero
considerable de paises “en desarrollo” tienen
mejor nivel en términos de PIB por habitan-

te que algunos miembros de la OCDE, serd
necesario hacer frente a la cuestion, incluso al
precio de sacrificar en alguna medida la solida-
ridad entre paises en desarrollo.

92. No obstante, la cuestion mas importante
es la que plantea la primera hipétesis. Muchos
estudios empiricos'” de las politicas comercia-
les de los paises en desarrollo han destacado
dos conclusiones principales. En primer lugar,
esos estudios han Ilegado a la conclusién de
que las politicas autarquicas, aislacionistas,
eran perjudiciales para los paises en desarrollo
y de que habia que utilizar de forma pruden-
te, y no indiscriminadamente, la teoria de la
proteccion de las industrias incipientes. En
segundo lugar, se puso de manifiesto que su
propia proteccion socavaba la actuacién expor-
tadora de los paises en desarrollo al generar un
“sesgo desfavorable a las exportaciones”. La
proteccion de los propios paises en desarrollo
impedia y neutralizaba el acceso efectivo a

los mercados desarrollados. En los paises en
desarrollo recaia una carga creciente debido

a la existencia de aranceles medios sobre las
manufacturas mayores que los de los paises
desarrollados y a los costos econémicos que
esos aranceles llevaban aparejados.

93. No obstante, las dos hipdtesis mencio-
nadas dieron lugar a una doctrina del trato
especial y diferenciado segun la cual no sélo
no deberia pedirse a los paises en desarrollo
que hicieran concesiones en las negociaciones
comerciales, sino que los paises desarrollados
deberian ir mas lejos y ofrecer un acceso a sus
mercados discriminatorio (no reciproco). El

16 La “Cldusula de Estabilizacion” declara lo siguiente: “Los paises desarrollados no esperan reciprocidad por los compromisos que adquieran en
las negociaciones comerciales en cuanto a reducir o eliminar los derechos de aduana y otros obstdculos al comercio de los paises en desarrollo,
es decir, que los paises desarrollados no esperan que en el marco de negociaciones comerciales los paises en desarrollo aporten contribuciones
incompatibles con las necesidades de su desarrollo, de sus finanzas y de su comercio. Por consiguiente, ni las partes contratantes desarrolladas
trataran de obtener concesiones que sean incompatibles con las necesidades de desarrollo, financieras y comerciales de las partes contratantes

en desarrollo ni estas Gltimas tendran que hacer tales concesiones.”

17 Varios proyectos detallados bajo los auspicios de la OCDE (dirigido por Little, Scitovsky y Scott), del NBER (National Bureau of Economic
Research, dirigido por Bhagwati y Krueger) y del Banco Mundial (dirigido por Balassa) entre el periodo comprendido entre los Gltimos anos del

decenio de 1960 y el decenio de 1970.



analisis del SGP y los esquemas conexos en los
que éste se ha materializado realizado por gran
nimero de economistas ha suscitado dudas
sustanciales acerca del acierto de esa discrimi-
nacion. A continuacion se exponen algunas de
las numerosas criticas que se han formulado al
respecto:'®

94. En primer lugar, se pretendia que el SGP
fuera concedido por los paises desarrollados
unilateralmente y con el fin de favorecer el
desarrollo. De hecho, se han impuesto a los
paises beneficiarios obligaciones no relaciona-
das con el comercio, expresadas como con-
diciones para beneficiarse de preferencias. En
consecuencia, cabe sostener que las preferen-
cias han dejado de ser preferencias no recipro-
cas. La reciente constatacién de un Organo de
Apelacién de la OMC,' que revocé en parte la
resolucion de un Grupo Especial en la recla-
macion relativa al SGP presentada por la India
contra la Unién Europea, parece establecer que
hay al menos algunas limitaciones a lo que los
paises desarrollados pueden solicitar en calidad
de condiciones para beneficiarse de las prefe-
rencias. No obstante, al permitir condiciones
que discriminan entre paises acreedores a los
beneficios del SGP, las condiciones no comer-
ciales dan pie a que se promuevan lo que esen-
cialmente son programas de grupos de presion
de los paises desarrollados.

95. Esas condiciones introducen ademds un
elemento de inestabilidad en los esquemas
SGP, habida cuenta de que los beneficios no
son vinculantes. Por ejemplo, en abril de 1992
los Estados Unidos pusieron fin a privilegios de
la India en el marco del SGP en relacién con
las exportaciones de productos farmacéuticos
y quimicos por valor de 60 millones de délares
con el pretexto, basado en una determinacion
unilateral, de que ese pais no contaba con una
proteccion adecuada de la propiedad intelectual.

96. En segundo lugar, son los intereses del
pais que hace las concesiones y no los del que
se beneficia de ellas los que han determinado
los productos abarcados y los margenes de
preferencia en los esquemas SGP. El sistema
SGP de la UE, por ejemplo, ha alcanzado un
grado cada vez mayor de diferenciacion en
cuanto a los productos abarcados debido a la
imposicion de topes proteccionistas tan pronto
como el SGP daba lugar al éxito de las expor-
taciones. Segun ha dicho una critica que goza
de gran reputacion: “Se establecieron anual-
mente contingentes arancelarios para docenas
de paises y decenas de millares de productos.
Algunos contingentes arancelarios eran tan pe-
quenos que se cubrian en los tres primeros dias
de cada ano. Otros (por ejemplo, para aviones
de reaccion) no se utilizaban en absoluto. De
hecho, pronto se establecieron series distintas
de normas y margenes preferenciales para las
diferentes categorias de productos.... Todas

las esferas en las que podia haber una venta-
ja comparativa para los paises en desarrollo
quedaron sujetas a contingentes arancelarios
pequeios, margenes escasos de preferencia

y normas de origen estrictas.”*° De hecho,
hasta hace muy poco, los esquemas SGP de

la Unién Europea excluian casi completamen-
te los productos agropecuarios. La iniciativa
“Todo menos Armas”, destinada a incrementar
el acceso preferencial otorgado a los PMA,
incluird en dltimo término todos los productos
agropecuarios basicos, aunque en el caso de
algunos productos importantes (arroz, platanos

y azlcar) después de un lapso de tiempo consi-
derable.

97. Otra fuente de inseguridad ha sido la
generada por las modificaciones de las pres-
cripciones en materia de contenido nacional
en el marco de normas de origen cada vez mas
complejas. Por ejemplo, los Estados Unidos
otorgaban una preferencia SGP en el marco de

'8 Puede encontrarse un andlisis del trato especial y diferenciado en sus versiones mds recientes en la OMC, a las que nos referimos mds adelante,
en el excelente estudio de Alexander Keck y Patrick Low, “Special and Differential Treatment in the WTO: Why, When and How?”, Division de
Estudios Econémicos y Estadistica, OMC, mayo de 2004, asi como en Bernard Hoekman, “Overcoming Discrimination against Developing

Countries: Access, Rules and Differential Treatment”.

19 “Comunidades Europeas - Condiciones para la concesién de preferencias arancelarias a los paises en desarrollo”, informe del Organo de

Apelacion, WT/DS246/AB/R, 7 de abril de 2004.

20 Victoria Curzon Price (2004), “Place of Non-discrimination in a Rapidly Integrating World Economy”, Cordell Hull Institute Trade Policy Analices,

Volume 6.



la Iniciativa de la Cuenca del Caribe cuando
los productos acreedores a ella tenfan un 35
por ciento de contenido nacional. Sin embar-
go, cuando las empresas invirtieron en Jamaica
y Costa Rica para convertir vino europeo en
etanol con el fin de llegar al 35 por ciento

del contenido nacional, y las exportaciones
aumentaron, los Estados Unidos aumentaron
al 70 por ciento el porcentaje exigido para ser
acreedor al SGP, haciendo imposible el acceso
a los beneficios del esquema.?’

98. En términos mas generales, la aplicacion
de normas idénticas en materia de contenido
nacional puede colocar a los paises mas
pequenos, menos desarrollados, en una posi-
cién desventajosa, porque con frecuencia sus
sectores manufactureros realizan Gnicamente
simples operaciones de montaje, en las que el
contenido nacional es forzosamente escaso.

99. En tercer lugar, como cabe prever partien-
do del analisis anterior, en los estudios empiri-
cos sobre la repercusion de los esquemas SGP
se llega a la conclusion de que esos esquemas
han aportado en realidad escasos beneficios

a los paises en desarrollo. Un economista de
cuya simpatia por los paises en desarrollo

no cabe duda expuso, en 1990, la siguiente
opinion: “El presente articulo indica que los
estudios empiricos disponibles, aunque son
escasos, apuntan a la conclusién de que el
trato especial y diferenciado, especialmente en
forma del SGP, sélo tiene un efecto marginal
sobre los resultados econémicos de los paises.
Hay pocas pruebas de que el trato especial y
diferenciado haya influido demasiado en los
buenos resultados de las economias que ex-
perimentan un crecimiento mas rapido, como
Corea, Taiwan, Turquia y otras.”*

100. En cuarto lugar, la oferta de un acceso
preferencial a los mercados, aun cuando esté
sujeta a las formas de proteccién y elusién que
se han descrito en las presentes lineas, contri-

buye a socavar los incentivos y la capacidad

de los paises en desarrollo para resistir a sus
propias presiones proteccionistas nacionales.
Aunque la liberalizacién unilateral del comer-
cio es relativamente frecuente, la reciprocidad
sigue siendo Util y contindia siendo un poderoso
mecanismo para hacer posible que los gobier-
nos abran los mercados. En un reciente andlisis
econométrico de las series anuales de datos
correspondientes a 154 paises en desarrollo
que podian beneficiarse del programa SGP de
los Estados Unidos, en el periodo 1976-2000 se
hace una comparacién entre los que quedaron
excluidos y los que siguieron beneficiandose
del SGP y se demuestra que los primeros abrie-
ron considerablemente su mercado.?

101. Por dltimo, la tendencia de los benefi-
ciarios del SGP a basarse excesivamente en
las preferencias (o a quedar atrapados por la
naturaleza del sistema) en detrimento de la
diversificacién industrial y agricola es un fené-
meno frecuente y perceptible que no necesita
ninguna confirmacion analitica o tedrica.

102. Aunque consideramos que es importante
que los Miembros de la OMC consideren con
cierta prudencia las ventajas y desventajas del
acceso preferencial a los mercados en la forma
en que se ofrece frecuentemente, otros aspec-
tos del trato especial y diferenciado son menos
problematicos. En el régimen de la OMC, el
trato especial y diferenciado ha adoptado tam-
bién la forma de exenciones de disciplinas y
normas, incluso con respecto a acuerdos sobre
obstaculos no arancelarios. Esas exenciones,
en los casos en que adoptan la forma de plazos
de aplicacién mds amplios, por razén de las
desventajas institucionales y otras desventajas
relacionadas con la capacidad de los paises en
desarrollo, tienen pleno sentido. Pero es nece-
sario recordar que cuanto mas se tarde en in-
troducir la reforma -tanto a nivel institucional y
reglamentario como en relacion con la apertura
de los mercados- mas tardaran en obtenerse los
beneficios de la liberalizacién del comercio.

21 Ejemplo citado por Bernard Hoekman y M. Kostecki, “The Political Economy of the World Trading System”, Oxford University Press, 2001.
22 John Whalley, “Non-discriminatory Discrimination: Special and Differential Treatment under the GATT for Developing Countries”, The Economic

Journal, volumen 100, diciembre de 1990, paginas 1318 28.

23 Caglar Ozden y Eric Reinhardt, “The Perversity of Preferences: GSP and Developing Country Trade Policies, 1976-2000”, 15 de febrero de 2002;
mimeografiado. Los autores examinan también ejemplos concretos como la forma en que Chile, después de haber quedado excluido del pro
grama SGP de los Estados Unidos en 1988, redujo inmediatamente como respuesta sus aranceles medios externos del 20 al 15 por ciento.



En consecuencia, una parte de la respuesta
adecuada a las preocupaciones que se plantean
en relacion con la liberalizacién del comercio
debe ser la financiacién externa por los orga-
nismos de ayuda de los programas de asistencia
al ajuste de los paises en desarrollo, como se
propone en otra parte del presente informe.

F. ;ES POSIBLE DESHACER LA MARANA?

103. Por Gltimo, aunque nuestro sentido
politico nos dice que son pocas las medidas
efectivas que pueden adoptarse para prevenir
una nueva expansion de los Acuerdos Comer-
ciales Preferenciales, deseariamos creer que los
gobiernos tendrdn en cuenta los perjuicios que
se causan al sistema multilateral de comercio
antes de emprender nuevas iniciativas discri-
minatorias. Si los motivos para emprenderlas
son promover programas no comerciales o
simplemente el deseo instintivo de “ponerse al
nivel” de los demas o seguir su ejemplo, deben
mostrar moderacion. Como minimo, necesita-
mos estar seguros de que las iniciativas futuras
se adoptan realmente, por encima de cualquier
otra consideracion, para mejorar el comercio y
las perspectivas de desarrollo de los beneficia-
rios o de los miembros del acuerdo comercial
preferencial.

104. A largo plazo, es evidente que la reduc-
cion a cero de los aranceles NMF puede supri-
mir el problema (al menos, si no en el caso de
las medidas no arancelarias, en lo que respecta
a los derechos de aduana). Dado que las pre-
ferencias estan en relacion con los aranceles
NMEF, si los ultimos se reducen a cero, también
se reduciran a cero las preferencias. Asi pues,
si no es posible dejar sin efecto los acuerdos
comerciales preferenciales ya existentes ni
prohibir nuevos acuerdos comerciales prefe-
renciales, la solucion a la marana de preferen-
cias discriminatorias que generan consistiria
en atacarlas indirectamente mediante una
reduccién efectiva de los aranceles NMF y las
medidas no arancelarias en las negociaciones
comerciales multilaterales. En consecuencia,
desde esta perspectiva es evidente la urgencia

de lograr éxito en la Ronda de Doha y quiza
ahora se deberia examinar seriamente la
posibilidad de que los Miembros desarrolla-
dos de la OMC se comprometieran a fijar una
fecha en la cual todos sus aranceles tendran un
valor cero. Pero, como ocurre frecuentemente
en la esfera de la politica publica, aunque los
acuerdos comerciales preferenciales aumen-
tan la necesidad de que los aranceles NMF se
reduzcan a cero, su perceptible valor discrimi-
natorio aumenta también los incentivos para no
proceder a esa reduccion.

105. La otra via para llegar a un enfoque
menos perjudicial de los acuerdos comerciales
preferenciales debe ser sin duda la aclaracién
del articulo XXIV y el establecimiento de una
forma mejor organizada de administrar sus
disposiciones. Este asunto estd en la mesa de la
Ronda de Doha. Los avances realizados hasta
la fecha han sido lentos en lo que respecta a

la reforma de las normas de la OMC, donde

a los problemas de larga data se agrega ahora
el lugar cada vez mas preponderante que se

da a los acuerdos comerciales preferenciales
en las politicas comerciales de los paises. Sin
embargo, las negociaciones han avanzado en
la esfera de la transparencia. Las partes en los
acuerdos comerciales preferenciales que han
sido objeto de examen en el Comité de Acuer-
dos Comerciales Regionales pueden optar
ahora por confiar la presentacién factica de su
acuerdo a la Secretaria. Este modesto avance,
aplicado en forma experimental y voluntaria,
podria hacerse facilmente extensivo a una
forma de Mecanismo de Examen de las Politicas
Comerciales de los diversos acuerdos comer-
ciales preferenciales. De esa forma, periodi-
camente, los Miembros de la OMC tendrian
oportunidad de examinar y comentar la evo-
lucién interna y las repercusiones externas de
los Acuerdos Comerciales Preferenciales y las
repercusiones externas de esos acuerdos. Aun-
que ello no tendria consecuencias juridicas,
aumentaria sin duda el grado de transparencia
y comprension.



106. Merece la pena recordar las palabras
pronunciadas por John Maynard Keynes, en la
Cédmara de los Lores en Londres, cuando las
negociaciones del final de la guerra le habian
permitido ver la cuestioén con claridad y perspi-
cacia:**

107. “Las politicas que se proponen en 1945
para su adopcion por el Reino Unido tienden,
en primer lugar, al restablecimiento del comer-
cio multilateral... el sesgo de las politicas que

se presentan ante ustedes es un sesgo contra

el trueque bilateral y contra cualquier tipo de
practica discriminatoria. Uno puede verse obli-
gado a recurrir a los bloques separados, con
todas las fricciones y enemistades que llevan
aparejadas inevitablemente en un mundo hostil
en el que el comercio ha dejado en zonas muy
amplias de ser cooperativo y pacifico y en el
que se han olvidado las normas saludables del
beneficio mutuo y el trato igual. Pero no cabe
duda de que es una locura preferirlos.”

24 Citado en Jay Culbert, “War-time Anglo-American Talks and the Making of the GATT”, The World Economy, volumen 10 (4), 1987, pp. 381-408;

pagina 395.






CAPITULO |l

Soberania

108. Gran parte del debate piblico que se
desarrolla y de los comentarios que se formulan
en torno a las actividades de la OMC se centra
en la percepcion de la pérdida de “soberania”.
El origen de esta polémica es a menudo el
hecho de que en una constatacion formulada
en un procedimiento de solucién de diferencias
se haya declarado que una norma de la legisla-
cion sobre medidas de “defensa” comercial es
contraria a las obligaciones en el marco de la
OMCy, en consecuencia, es preciso eliminarla
o modificarla. Puede estar en cuestion una
pérdida de la libertad de imponer normas am-
bientales exigentes a otros paises o, al menos,

a sus productos de exportacion o puede haber
restricciones a la capacidad de los gobiernos de
bloquear las importaciones por razones exclu-
sivamente politicas. A veces se considera que
las normas de la OMC restringen el espacio po-
litico de los paises en desarrollo y les empujan
hacia un dnico modelo de desarrollo, liberal

y orientado al mercado. En general, existe la
idea, frecuentemente magnificada en los circu-
los politicos o en los medios de informacion,
de que los Estados estan perdiendo progre-
sivamente la capacidad de determinar por si
mismos sus propias orientaciones y prioridades
politicas.

109. Pero es necesario preguntarse si la nocion
de “soberania” es real; si los paises y gobiernos
no estan obligados, en una economia global, a
someter en cierta medida sus prerrogativas na-
cionales a normas y disciplinas internacionales;
y si, en tal caso, ello redunda en beneficio o

en perjuicio del bienestar de las sociedades. En
sintesis, en el contexto de la OMC, la reivindi-
cacién de la “soberania”, ;no es una coartada

y un pretexto para justificar la irritacion que
provoca el rechazo de la defensa de intereses
especificos en beneficio de un bien mas general?

A. LOS CONCEPTOS DE SOBERANIA'Y EL
USO EQUIVOCO DE ESOS CONCEPTOS

110. El concepto de “soberania” es uno de los
conceptos del ambito de las relaciones inter-
nacionales y del derecho internacional que

se utiliza con mas frecuencia y que con mas
frecuencia se utiliza mal. A menudo se repite
la palabra casi como un “mantra”, sin pensar
demasiado en su verdadero significado. En
realidad, el término abarca una amplia gama
de ideas muy complejas, relativas a veces a la
funcion de los Estados en las organizaciones
internacionales y otras a las divisiones internas
del poder (como en un estado federal) o al
grado de autoridad gubernamental frente a sus
ciudadanos. Con respecto a muchos temas, el
concepto de soberania no es un concepto uni-
tario o que no admita grados, sino que abarca
“parcelas” disgregadas de relaciones.”®

111. La aceptacion de casi todos los tratados
lleva aparejada la transferencia de un cierto
grado de poder de decision de los Estados a
alguna institucion internacional. En general, esa
transferencia es precisamente lo que las “nacio-
nes soberanas” acuerdan en esos tratados. Las
naciones comprenden que los beneficios de la
accion cooperativa que un tratado potencia son
mayores que los que se derivarian de las cir-
cunstancias que existirian de no ser por el tratado.
De hecho, el Organo de Apelacién observé 2¢
lo siguiente: “El Acuerdo sobre la OMC es un
tratado, esto es, el equivalente internacional de
un contrato. Huelga decir que los Miembros de
la OMC, en ejercicio de su soberania y en de-
fensa de sus propios intereses nacionales, han
cerrado un trato. A cambio de las ventajas que
esperan obtener como Miembros de la OMC,
han acordado ejercer su soberania de confor-
midad con los compromisos contraidos en el
marco del Acuerdo sobre la OMC.”

2 En el articulo del Profesor John H. Jackson, “Sovereignty Modern: A New Approach to an Outdated Concept”, American Journal of International
Law 97 (octubre de 2003): 782-802, puede encontrarse una visién general de alguno de esos conceptos.
26 “Japén - Bebidas alcohdlicas 117, pagina 19 (WT/DS8/AB/R, WT/DS10/AB/R, WT/DS11/AB/R).




112. En el contexto de un mundo en proceso
de globalizacién en el que la actuacién aislada
de los Estados no permite alcanzar importantes
objetivos de gobernanza, sélo los procesos de
una accion cooperativa basada en tratados pue-
den superar la incapacidad cada vez mayor de
alcanzar esos objetivos. Esto es especialmente
aplicable cuando se trata de los asuntos eco-
noémicos, que suelen estar en manos de estruc-
turas econémicas globales -empresas globales,
mercados globales y redes globales de distri-
bucién- que los diversos Estados, actuando ais-
ladamente, no pueden controlar o regular con
eficacia. La cooperacion en el marco de una
institucion establecida por un tratado puede
ser la tnica solucion. Ese ha sido el ndcleo del
comercio internacional durante mas de medio
siglo y, por ende, el fundamento esencial del
sistema del GATT y de la OMC.

113. No obstante, sigue reconociéndose que
el Estado ocupa un lugar central en la actual
estructura juridica internacional. De hecho
hay poderosos motivos para pensar que las
estructuras gubernamentales nacionales siguen
brindando la mejor proteccién a muchos ob-
jetivos importantes de la sociedad, incluidos la
democracia y los derechos humanos, asi como
el funcionamiento satisfactorio de los merca-
dos. Las instituciones internacionales carecen
frecuentemente de una maquinaria eficaz para
alcanzar los objetivos comunes y de mecanis-
mos apropiados para garantizar la “legitimidad
democratica”. A diferencia de los gobiernos
nacionales, esas instituciones no siempre pue-
den proporcionar oportunidades adecuadas de
participacién a colectivos muy diversos.

114. En el contexto de la OMC, esas ideas
revisten una importancia extraordinaria. A
menudo se proclama enérgicamente que se

ha de proteger a cualquier precio la “sobera-
nia nacional”, especialmente cuando alguna
obligacién contraida en virtud del tratado de la
OMC parece influir demasiado profundamente
en procesos gubernamentales o econémicos

internos de una nacién concreta, lesionando
algun interés especial o dando lugar a un des-
plazamiento del poder o de los beneficios eco-
némicos de unos grupos a otros. En consecuen-
cia, es importante entender mejor los costos y
las ventajas de la forma en que una institucion
internacional cumple el mandato derivado de
la aceptacion del tratado por sus miembros.

115. En el contexto de la OMC, hay nume-
rosos ejemplos de analisis y argumentaciones
significativos sobre la “soberania”. En los
procedimientos de solucién de diferencias, por
ejemplo, una cuestién importante (examina-
da en el capitulo VI) que se ha planteado, es

el grado de deferencia que debe darse en un
procedimiento de solucion de diferencias de la
OMC a las decisiones de los gobiernos nacio-
nales cuando éstas son impugnadas alegando
su incompatibilidad con las obligaciones en

el marco de la OMC. De forma andloga, hay
“parcelas” de soberania implicitas en la idea
general recogida en el tratado de la OMC (y
en otros) de que el Estado conserva la facultad
de decidir la forma de dar cumplimiento a una
decision desfavorable de un procedimiento de
solucion de diferencias. En docenas de pro-
cedimientos de solucién de diferencias de la
OMC se han debatido ideas sobre la soberania
en el intento de aplicar diversas normas del
tratado a medidas adoptadas por Miembros de
la Organizacién. Entre ellas pueden citarse la
de la “eleccion soberana” del grado de riesgo
que un Estado esta dispuesto a asumir en sus
normas de seguridad alimentaria (en el texto
del Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias) o la de la compa-
tibilidad de determinados procedimientos de
los gobiernos nacionales en la aplicacion de
medidas de salvaguardia.

116. Ademas, el método por el que un Miem-
bro de la OMC aplica una resolucién adopta-
da contra él entrafia un juicio acerca de una
“parcela” de soberania. Algunos Miembros de
la OMC tienen una estructura constitucional



o institucional que impide que una resolucién
adoptada en un procedimiento de solucién de
diferencias de la OMC pase a formar automa-
ticamente parte de su legislacién nacional.

Es posible que se requieran nuevas medidas
legislativas o administrativas, con lo que se
preservaria un grado de soberania que puede
proporcionar un valioso sistema de “contrape-
sos y salvaguardias” contra una intervencion
internacional irresponsable en relacién con
infracciones nacionales. (Por otra parte, esa
“soberania preservada” puede ser utilizada

por grupos nacionales defensores de intereses
especiales proteccionistas o de otra naturaleza.)
El hecho de que no proceda al cumplimiento
mediante la aplicacién en el ambito nacional
no excusa, sin embargo al Miembro, de su obli-
gacion internacional de cumplimiento (véase el
capitulo VI).

B. ;QUE ES SOBERANIA?

117. Un observador ha definido de forma sin-
tética el concepto de soberania y los problemas
que plantea: “Histéricamente, la soberania se
ha asociado con cuatro caracteristicas prin-
cipales: en primer lugar, un Estado soberano
es un Estado que es titular del poder politico
supremo y del monopolio del uso legitimo de
la fuerza dentro de su territorio. En segundo
lugar, ese Estado puede regular las entradas y
salidas a través de sus fronteras. En tercer lugar,
puede elegir libremente su politica exterior.
Por Gltimo, es reconocido por otros gobiernos
como una entidad independiente y exenta de la
intervencién externa. Esos componentes de la
soberania no fueron nunca absolutos, pero en
conjunto proporcionaban una base previsible
al orden mundial. Lo que es importante hoy

es que todos y cada uno de esos componentes
-autoridad interna, control de fronteras, auto-
nomia politica y no intervencion- estan siendo
puestos en tela de juicio en una forma que no
tiene precedentes.”?’

118. Al presentar su informe anual a la Asam-
blea General en septiembre de 1999, el Se-
cretario General de las Naciones Unidas Kofi
Annan declaré: “Nuestras instituciones de la
posguerra se establecieron para un mundo
internacional, pero ahora vivimos en un mundo
globalizado.”®

119. Hay un gran ndmero de trabajos sobre la
cuestion de la “soberania” y los diversos con-
ceptos a los que puede referirse. En la mayoria
de ellos se adopta una posiciéon muy critica
frente a la idea de “soberania” tal como se ha
entendido generalmente. Algunos autores han
declarado que la soberania es “de mayor utili-
dad para la oratoria y la persuasion que para la
ciencia y el derecho”.??

120. Parte de los debates y de la practica
relacionados con la funcién de la “soberania”
se centra también en el principio de “subsidia-
riedad”, que se define de diversas formas. En
lineas generales, se designa con esa expresion
el principio de que la funcién de gobierno debe
atribuirse a aquellas de las instituciones guber-
namentales jerdrquicas que estén lo mas cerca
posible de la ciudadania mas afectada, que
ocupa por lo general, el peldafio mas bajo de
la escala jerarquica. En consecuencia, algunos
consideran que su atribucién a un nivel de go-
bierno superior -por ejemplo, a una institucién
multilateral como la OMC- requiere una justifi-
cacion especial de las razones por las que, para
alcanzar los objetivos deseados, era necesario
ese poder institucional gubernamental superior.

121. En la esfera de la politica comercial, hay
muchos casos concretos en los que se han elu-
dido los “conceptos de soberania”. Un destaca-
do ejemplo a este respecto es el de los criterios
para poder ser parte en el GATT y, actualmente,
Miembros de la OMC. La adhesion no esta-

ba, ni estd, limitada a una “entidad soberana”
sino®® a “[tlodo Estado o territorio aduanero

%7 Richard N. Haass, antiguo Embajador y Director del Grupo de Planificacién de Politicas, Departamento de Estado de los Estados Unidos,
“Sovereignty: Existing Rights, Evolving Responsabilities”, Remarks at the School of Foreign Service and the Mortara Center for International

Studies, Georgetown University, 2 (14 de enero de 2003).

2% Kofi Annan, citado en “State, Sovereignty, and International Governance” (Gerald Kreijen et al. eds., 2002), 19.
29 Stephen D. Krasner, “Sovereignty: Organized Hypocrisy” (Princeton University Press, 1999). Hay numerosas obras a este respecto; véase, por
ejemplo, Kreijen, supra nota 3, y Neil Walker, ed., “Sovereignty in Transition” (Hart Publishing, 2003).

30 Articulo XII del Acuerdo de Marrakech por el que se establece la OMC.



distinto que disfrute de plena autonomia en la
conduccion de sus relaciones comerciales exte-
riores ...”.

122. La ambigtiedad, el alcance y la comple-
jidad del término “soberania” ha inducido a
algunos destacados estudiosos y especialistas

a propugnar su abolicién. Nosotros adoptamos
mas bien la opinién de que es preciso analizar
los conceptos asociados al término “soberania”
de forma mucho mas cuidadosa de lo que con
frecuencia se ha hecho.

C. ;QUE DEBERIA SIGNIFICAR REALMENTE
UN ANALISIS DEL CONCEPTO DE SOBERANIA?

123. ;Qué significa “soberania” en el sentido
en que actualmente se utiliza el término?
Proponemos una hipoétesis: en la mayoria de
las ocasiones (aunque no en todas) “soberania”
se refiere en realidad a cuestiones relativas a la
atribucion del poder; normalmente, del “poder
de decision del gobierno”. En consecuencia,
cuando se aduce que un Estado no deberia
aceptar un tratado porque viola su soberania, lo
que mds a menudo quiere decirse es que una
serie determinada de decisiones, por razones
de politica de buen gobierno, debe mantenerse
al nivel del Estado o delegarse en una instancia
inferior, y que no debe haber ninguna cesion
de competencias a un nivel internacional.

124. Otra formulacion de esta idea en el
contexto de la OMC consiste en preguntar si
una determinada decision sobre el comercio
deberia adoptarse en Ginebra o en Washington
D.C. ;Deberia adoptarse esa decisién en Gine-
bra, Bruselas o Berlin? De forma analoga puede
plantearse la misma pregunta con respecto a
paises de todas partes del mundo.

125. Hay varias otras dimensiones del analisis
de la “atribucién del poder”. Las que hemos
mencionado antes podrian calificarse de
“verticales”; pero también hay que tener en
cuenta otras atribuciones “horizontales”, como
la separacion de poderes (legislativo, ejecutivo,

judicial, etc.) dentro de una entidad estatal y la
divisiéon de poderes entre varias organizaciones
internacionales (la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC), la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (OIT), la Organizacién Mundial
de la Salud (OMS), la Organizacién de las Na-
ciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacion (FAO), el Fondo Monetario Internacional
(FMI), el Banco Internacional de Reconstruc-
cion y Fomento (BIRF), etc.).

126. En todas esas dimensiones pueden
plantearse varias cuestiones que afectarian a

la atribucion. Cobran importancia cuestiones
relativas a la legitimidad y a menudo, en conse-
cuencia, se centra la atencién en la “legitima-
cién democratica”. A ésta se recurre frecuente-
mente para poner en tela de juicio las nociones
mas tradicionales de soberania. Segtn algunos
estamos pasando de las ideas de “soberania en
beneficio del Estado” a las ideas de “soberania
del pueblo”.

127. Es evidente que la respuesta a la cuestion
del lugar en que deben adoptarse las decisio-
nes sera diferente segin los casos. Puede haber
un enfoque con respecto a la reparacion de los
baches de las calles o la necesidad de aceras,
otro con respecto al nivel de la ensehanza y a
los presupuestos para la educacion, un tercero
con respecto a las normas de seguridad ali-
mentaria y otro mds con respecto a las normas
adecuadas para contar con un mercado global
integrado que funcione de forma eficiente. Las
cuestiones relacionadas con la cultura y la reli-
gion plantean también otros retos importantes.

128. Es evidente que muchos valores u obje-
tivos de politica general pueden influir en el
examen del nivel apropiado o de otra distribu-
cion (horizontal) del poder entre un conjunto
de instituciones gubernamentales y no guber-
namentales.



D. ;POR QUE DEBERIAMOS PROPICIAR
LA ACCION DE GOBIERNO A NIVEL
INTERNACIONAL?

129. Puede darse un gran niimero de razo-
nes para preferir la atribucién del poder a una
instancia internacional, con inclusion de lo
que los economistas llaman “beneficios de la
coordinacion”. Con ellos se alude a supuestos
en los que si los gobiernos actuaran cada uno
en su propio interés sin ninguna coordinacion,
el resultado seria perjudicial para todos. La
situacién puede mejorar si los Estados aceptan
algunas limitaciones, probablemente minimas,
para evitar los riesgos que lleva aparejada la
accion separada. De forma andloga, preocupa
la denominada “carrera hacia el abismo” en
relacién con la reglamentacion gubernamental,
y existe el temor de que la competencia eco-
némica entre paises lleve a una degradacion
de reglamentaciones econémicas que tienen
importancia social. Probablemente, la coopera-
cién internacional, incluida la cooperacién en
la OMC, disuada de emprender esa carrera en
lugar de provocarla.

130. La esfera del medio ambiente parece ser
una esfera que concierne directamente a las
cuestiones de atribucién del poder, asi como a
las cuestiones relacionadas con el denominado
“patrimonio comdn”. Los actos que degradan el
medio ambiente suelen tener “efectos secun-
darios” que trascienden las fronteras y ponen
de manifiesto la necesidad, a menudo acu-
ciante, de una supervision superior. El debate
extraordinariamente detallado y profundo que
se mantuvo sobre esas cuestiones en el asunto
Camarén - Tortugas®' ilustra muy bien la com-
plejidad y el delicado equilibrio de objetivos de
politica general que entranan esas cuestiones.
El asunto sustanciado en 1998 en la OMC se
referia a una reglamentacion estadounidense
que prohibia las importaciones de camarones
si éstos habian sido pescados de una forma que
provocaba la muerte de tortugas de especies
amenazadas. El primer informe del Organo de
Apelacién en ese asunto constaté que la me-

dida estadounidense era deficiente por varias
razones pero, una vez que los Estados Unidos
adoptaron medidas administrativas para recti-
ficar las deficiencias, el Organo de Apelacion
constaté que los Estados Unidos habian proce-
dido adecuadamente al cumplimiento.

131. Muchas otras esferas de politica general
son muy polémicas, y las cuestiones que se
plantean respecto de ellas siguen sin resolverse.
Por ejemplo, ;a qué nivel debe gestionarse la
politica de competencia? ;Y los derechos hu-
manos? Las cuestiones relacionadas con la co-
rrupcién local o el amiguismo podrian requerir,
al menos a juicio de algunos de nosotros, una
supervision a un nivel superior.

E. VALORES, OBJETIVOS O LIMITACIONES
QUE INDICAN LA CONVENIENCIA DE UNA
ATRIBUCION MAS LOCAL DEL PODER:

EL PRINCIPIO DE “SUBSIDIARIEDAD”

132. Los defensores de la subsidiariedad -un
concepto que ha sido objeto de amplio andlisis
en la UE- destacan la conveniencia de que las
decisiones del gobierno se adopten en los es-
calones mas bajos posibles de la “escalera del
poder”. Una de las ideas basicas al respecto es
que cuanto mas proxima esté a la ciudadania,
mejor reflejard una decisién de gobierno los
matices y la complejidad y el detalle necesarios
en beneficio de esa ciudadania. La historia de
la Constitucion de los Estados Unidos esta llena
de debates y luchas por la atribucién interna
del poder, en los que frecuentemente se hace
referencia a la “soberania”, como puede verse
en los Federalist Papers de 1787-88, el régimen
de las tribus indigenas de los Estados Unidos

y, en los dltimos anos, en numerosos casos (en
muchos de los cuales la decision se adoptd

por cinco a cuatro) sustanciados en el Tribunal
Supremo de los Estados Unidos. Muchos otros
paises o asociaciones de Estados tienen proble-
mas similares.

133. De modo analogo, suele decirse que la
instancia de adopcién de decisiones situada en

31 “Estados Unidos - Prohibicién de las importaciones de determinados camarones y productos del camarén”, informe del Organo de Apelacién,
documento WT/DS58/AB/R de la OMC (informe adoptado el 6 de noviembre de 1998).



el escalén mas bajo de la escalera y mas proxi-
ma al elector estara sujeta a un mayor sentido
de responsabilidad. De hecho, hay muchos
ejemplos de los riesgos que entraia la lejania
del poder, incluidos, naturalmente, el colonia-
lismo en general y los origenes de los Estados
Unidos en su rebelién contra Inglaterra en el
siglo XVIII, en particular.

134. No obstante, a veces la polémica acerca
del nivel al que debe adoptarse una decision de
gobierno es en realidad una polémica sobre el
fondo de la cuestion. Los dirigentes nacionales
utilizaran las normas e instituciones interna-
cionales para promover una politica que de

no ser por ellas seria dificil de aplicar debido a
la estructura de su Constitucién nacional o al
escenario politico. En otras circunstancias, esos
dirigentes tenderan a mantener las facultades
de adopcion de decisiones a nivel interno para
conservar el pleno control politico.

F. ;EN QUE SENTIDO ES PERTINENTE ESTA
CUESTION PARA LA OMC?

135. El andlisis que se hace en las secciones
anteriores del presente capitulo hace patente
que una cuestion fundamental estriba en cémo
distribuir el poder entre las diversas institucio-
nes humanas. Los defensores de la economia
de mercado aducen que los procesos mas
eficientes de adopcién de decisiones en una
economia confian al sector privado la mayor
parte de las opciones y mantienen al gobierno
al margen. No obstante, se reconoce amplia-
mente la excepcion del “mal funcionamiento
del mercado”, por lo que resulta necesario ana-
lizar lo que entrafia ese mal funcionamiento.

136. Con frecuencia, se incluyen entre las
disfunciones del mercado problemas relacio-
nados con los monopolios y la competencia,
asimetrias de informacién o falta de informa-
cién, problemas relacionados con los bienes
publicos y con los beneficiarios sin contrapar-
tida y las externalidades. En todos esos casos,
puede verse cémo opera la economia de un
mundo globalizado y econémicamente inter-

dependiente. Si la evaluacion se realiza a nivel
nacional, puede formularse un juicio determi-
nado acerca de la existencia de un mal funcio-
namiento del mercado. En cambio, el anélisis
a nivel regional o mundial puede llevar a una
conclusién bastante distinta. Las evaluaciones
de las fusiones y adquisiciones de empresas,
por ejemplo, dependeran en gran medida de la
forma en que se defina el “mercado pertinente”.

137. Aun cuando un juicio en cuanto a la
existencia de un mal funcionamiento del
mercado dé lugar a una respuesta de gobierno,
los tipos de respuestas posibles a nivel estatal
difieren espectacularmente de los que son
posibles a nivel internacional. En casi todos los
casos, las instituciones internacionales carecen
de facultades para establecer efectivamente
impuestos, conceder subvenciones o modificar
sustancialmente los mecanismos del mercado
(por ejemplo, mediante el establecimiento de
permisos comercializables). Otra respuesta
intergubernamental es el establecimiento de
normas y prohibiciones. Practicamente se trata
de la Unica respuesta creible a nivel internacio-
nal. No obstante, la principal cuestién practica
es si una norma o prohibicién determinada sera
eficaz -es decir, sera respetada- y funcionara
por lo tanto de forma eficiente para corregir el
mal funcionamiento del mercado.

138. Sin duda, puede considerarse que la OMC
es un ejemplo significativo de la realidad prac-
tica de los principios esbozados en este capi-
tulo. Es evidente que algunos de los ejemplos
mas complejos y elaborados (y segtin algunos
discutibles) de los principios de atribucion del
poder se hacen presentes en relacién con la
globalizacién y los problemas que la acompa-
fian, que estan obligando al establecimiento o
adaptacion de instituciones multilaterales que
puedan hacer frente a esos problemas. Légi-
camente, las obligaciones contraidas en los
tratados de esas instituciones -como ocurre en
el caso de la OMC-, inciden profundamente en
diversas esferas de la formulacién de politicas
nacionales, incluida la reglamentacion eco-
némica, lo que significa que los mecanismos



internacionales de cooperacién chocaran, casi
necesariamente, con la “soberania” nacional y
con intereses nacionales concretos, cuyo bie-
nestar econédmico se vera afectado, o incluso
lesionado, por las obligaciones internacionales.
No es sorprendente, por tanto, que la OMC
sea, a la vez, un candidato para satisfacer las
necesidades institucionales de resolver los
actuales problemas a nivel internacional y el
blanco de muchos ataques.

139. No obstante, cada vez con mayor fre-
cuencia, los Estados no pueden ejercer de ma-
nera eficaz sus facultades de reglamentacién en
una economia globalizada. Este fenémeno es
especialmente pertinente en el caso de factores
economicos globales y moviles (las inversiones,
los pagos monetarios y las politicas monetarias,
e incluso la libre circulacién de personas). Pero
los mercados sélo pueden funcionar si hay ins-
tituciones humanas eficaces que proporcionen
un marco que proteja la funcién del mercado.
En consecuencia, el problema esencial es la
necesidad provocada por la globalizacién de
establecer instituciones internacionales apro-
piadas. Si un andlisis exhaustivo llevara a la
conclusién de que la OMC es el foro adecuado
para concentrar algunas de esas actividades de
cooperacion, podriamos ver a la OMC conver-
tida esencialmente en una instancia interna-
cional de gobierno reguladora de la actividad
econdmica, lo que, desde luego pondria en
tela de juicio la doctrina mas tradicional de la
soberania de los Estados.

140. Sin embargo, es posible -y mas razo-
nable- adoptar una posiciéon completamente
opuesta y mas favorable. Al adherirse a la
OMC y a sus procedimientos y disciplinas, los
gobiernos recuperan un grado de “soberania”
que habian perdido debido al proceso de
globalizacion. Los gobiernos, aunque estin
perdiendo la capacidad de ejercer eficazmen-
te sus facultades de reglamentacion a nivel
interno, estan recuperando un cierto grado de
control de su destino econémico en el plano
multilateral. Si es necesario evitar el mal fun-

cionamiento de los mercados, o hacer frente al
mismo, eso se hard cada vez mas en el plano
multilateral. Esa es la razén por la que la OMC
desempena una funcion esencial -tanto para los
paises desarrollados como para los paises en
desarrollo- y por la que los argumentos acerca
de la pérdida de “soberania” son generalmente
argumentos poco meditados o que estan fuera
de lugar.

141. Eso no quiere decir que la OMC, ni nin-
guna otra institucion multilateral, tenga garan-
tizada una funcién en todos los aspectos de la
regulacion de la economia, incluidas aquellas
esferas que siguen siendo claramente prerroga-
tiva de los gobiernos nacionales. Lejos de ello,
el concepto de subsidiariedad, incluso en la
esfera del comercio internacional, debe man-
tenerse. No obstante, resulta dificil negar algin
espacio a la OMC en las numerosas esferas de
la formulacion de politicas a nivel nacional que
afectan directamente a los intereses comercia-
les de otros.

142. En resumen, hay muy pocos paises en el
mundo moderno en los que se rechace la idea
de que la “soberania” -independientemente
de la forma en que se defina ese concepto-
s6lo puede ser una soberania compartida. En
algunos casos, la aceptacion de la cesion de
soberania va muy lejos, hasta el punto de que
los propios érganos judiciales de una nacién
pueden a veces emitir fallos contra sus propios
gobiernos basandose en las obligaciones esta-
blecidas en un tratado internacional. La OMC
no interfiere en ese sentido con la soberania.

143. No obstante, la OMC tiene competencias
y facultades que antes eran del monopolio de
los Estados. En definitiva, lo que importa es si
el balance entre alguna pérdida de “espacio
normativo” a nivel nacional y las ventajas de
la cooperacion y el imperio de la ley a nivel
multilateral es positivo o negativo. Nuestra
opinion es que el balance ya es positivo para
todas las naciones de la OMCy lo sera cada
vez mads en el futuro.






CAPITULO IV

Coherencia y coordinacion con las
organizaciones intergubernamentales

144. La OMC fue concebida como una orga-
nizacién internacional independiente, llamada
a anunciar -en palabras de la Declaracién de
Marrakech de 1994- “una nueva era de coope-
racion econémica mundial”. En este sentido,
la OMC fue la primera organizacién interna-
cional posterior a la Guerra Fria. El ambicioso
objetivo de desarrollar un sistema multilateral
de comercio integrado, mds viable y duradero,
con vocacion de universalidad, parecia dejar
atras los anteriores conflictos tedricos acerca de
la forma de organizar la actividad econémica
mundial en el plano intergubernamental.

145. El comienzo de una era mas intensa de
“globalizacién” hacia mas patente la necesidad
de un sistema de esa naturaleza. La innovacion
tecnoldgica en las esferas del transporte y las
comunicaciones y el extraordinario desarrollo
de los mercados financieros mundiales han
difuminado cada vez mas la diferencia entre

lo “interno” y lo “externo”. Esas tendencias
reducen la importancia de las fronteras como
obstaculos naturales al comercio. En este con-
texto, puede considerarse que la globalizacién
es el proceso mediante el que el mundo se
“internaliza” en la vida cotidiana de los paises
y las sociedades.

146. La necesidad de codificar y desarrollar
progresivamente normas positivas de coopera-
cion se ha hecho evidente. El impulso positivo
para la negociacién de esas normas radica

en los “beneficios de la coordinacién” que

se derivan de la evitacion de los dainos que la
actuacion unilateral y no coordinada de los go-
biernos nacionales puede producir. Este es el
telon de fondo de la transformacion del GATT
en la OMC. El dmbito juridico de la OMC es
considerablemente mayor que el del GATT. No
obstante, no abarca, ni puede abarcar, todas
las esferas de politica general que afectan al
comercio y a las inversiones internacionales.
Por consiguiente, es necesaria la “coordinacion
horizontal” con otras organizaciones intergu-
bernamentales.

147. El presente capitulo se dedica a esta
cuestion, que merece la pena examinar porque
la segunda mitad del decenio de 1990 y el co-
mienzo del siglo XXI se han caracterizado por
un entorno politico muy distinto del que llevo
a la conclusion de la Ronda Uruguay. Se trata
de un entorno en el que una légica de frag-
mentacion y conflicto lo impregna todo y en el
que las cuestiones relativas a la equidad de las
normas en la distribucién de los “beneficios de
la cooperacion” generados por la OMC estdn
constantemente presentes. Hay, por consiguiente,
una tendencia a la reduccién del espacio politi-
co para la cooperacion econémica.

A. LA OMC ESTA DOTADA DE LOS
INSTRUMENTOS NECESARIOS PARA LA
COOPERACION INTERNACIONAL

148. La coherencia y la coordinacién de la
OMC con otras organizaciones interguberna-
mentales han de entenderse a la luz del ambito
y las funciones de la Organizacion (articulos
[1'y Il del Acuerdo de Marrakech por el que se
establece la OMC). El marco juridico general
de este analisis esta constituido por los articulos
1, V 'y VIl del Acuerdo de Marrakech. El articu-
lo VIl es el fundamento de la personalidad juri-
dica de la OMC. El articulo V faculta al Consejo
General para concertar acuerdos apropiados de
cooperacion con otras organizaciones intergu-
bernamentales que tengan responsabilidades
afines a las de la OMC. El parrafo 5 del articulo
[l hace referencia a una mayor coherencia en
la formulacion de las politicas econémicas a
escala mundial y, por ende, a la cooperacion
de la OMC, segtin proceda, con el FMl y el
Banco Mundial. La OMC fue creada como una
organizacion intergubernamental sui generis;
no es un organismo especializado de las Nacio-
nes Unidas. Desde el punto de vista institucio-
nal, ha sido la Organizacién que ha sucedido
al GATT, el cual, debido a sus origenes, deriva-
dos de la Conferencia de 1948 de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Empleo, era de facto
un organismo especializado de las Naciones




Unidas. Por ello, el establecimiento de la OMC
en 1995 fue acompanado de un intercambio de
cartas entre los jefes ejecutivos de las Naciones
Unidas y la OMC para hacer posible una trans-
formacién ordenada. Esas cartas establecieron
vinculos de cooperacion entre las dos organiza-
ciones internacionales cuando éstas dejaron de
tener una vinculacion institucional oficial.

149. Desde el punto de vista juridico, hay

una vinculacion fundamental entre la Carta de
las Naciones Unidas y el sistema de la OMC
que merece la pena recordar. El apartado (c)
del articulo XXI del GATT de 1994 trata de

las excepciones relativas a la seguridad y, en
consecuencia, de la posibilidad de sanciones
economicas. Esta disposicion establece que no
puede impedirse a los Miembros de la OMC
“la adopcién de medidas en cumplimiento de
las obligaciones por ellos contraidas en vir-

tud de la Carta de las Naciones Unidas para

el mantenimiento de la paz y de la seguridad
internacionales”. El hecho de que las Naciones
Unidas y la OMC sean dos organizaciones
internacionales distintas y de que sus miembros
no sean los mismos explica la autonomia del
Consejo General de la OMC para establecer
acuerdos de cooperacién con otras organi-
zaciones internacionales. En el ambito de los
vinculos de cooperacion entre la OMC y las
Naciones Unidas, las interacciones fundamen-
tales son las que existen con la UNCTAD, que
tiene reconocida la condicién de observador en
casi todos los 6rganos de la OMC.

150. Aparte del caso de la UNCTAD, las deci-
siones relativas a los acuerdos de cooperacién
con otras organizaciones internacionales y a la
concesion a esas organizaciones de la condi-
cién de observador se basan en la contribucién
que dichas organizaciones pueden hacer a las
actividades de la OMC. Es el caso de la OMPI
(de conformidad con el articulo 68 del Acuerdo
sobre los ADPIC), dada su competencia técnica
y sus responsabilidades en materia de propiedad
intelectual. En la esfera de los servicios, la

OMC tiene un acuerdo de cooperacién con la
Unién Internacional de Telecomunicaciones
(articulo XXVI del AGCS). Un acuerdo con la
Oficina Internacional de Epizootias (OIE) (que
tiene la condicién de observador en el Comité
de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias) se basa
en las complementariedades funcionales con
esa organizacién. Lo mismo puede decirse de
la colaboracién de la Organizaciéon Mundial de
Aduanas en la labor de los Comités de Normas
de Origen y de Valoracién en Aduana.

151. La cooperacion puede ser intensa cuando
hay un reconocimiento juridico mutuo de la
pertinencia de la “coordinacién horizontal”.
Tal es el caso de la relacion del FMl 'y la OMC
en los casos en los que los problemas de balan-
za de pagos llevan a los Miembros de la OMC
a adoptar medidas que restringen el comercio.
En consecuencia, los acuerdos entre el FMI y
la OMC (véase mas adelante) prevén la parti-
cipacion del Fondo en las consultas que Ileva

a cabo el Comité de Restricciones por Balanza
de Pagos de la OMC, en consonancia con la
practica anterior del GATT.

152. En cambio, los elementos de cooperacion
pueden ser bastante débiles a consecuencia

de decisiones que definen claramente las
diferencias jurisdiccionales y los limites entre
organizaciones internacionales. Tal es el caso
de las normas fundamentales del trabajo. En la
Declaracién de Singapur de 1996, los Ministros
manifestaron de forma inequivoca que la OIT
“es el 6rgano competente para establecer esas
normas y ocuparse de ellas”, y se limitaron a
tomar nota de que “las Secretarias de la OMC y
la OIT proseguiran su actual colaboracién”.

153. En el caso del comercio y el medio
ambiente hay referencias a su vinculacién en
los textos juridicos de la Ronda Uruguay. En
consecuencia, hay elementos de cooperacion
entre las Secretarias de la OMC y del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA), que se han extendido mds



recientemente a las Secretarias de los Acuerdos
Multilaterales sobre el Medio Ambiente (AMUMA).
La intensificacién de la cooperacién horizontal
dependera de las conclusiones de las negocia-
ciones previstas en la Ronda de Doha, en la
que se examinan las relaciones entre las normas
vigentes de la OMC y las obligaciones comer-
ciales especificas establecidas en los AMUMA.

154. La pauta para la concesion de la condi-
cion de observador a organizaciones interna-
cionales y para la concertacion de acuerdos de
cooperacion es la contribuciéon que la “coordi-
nacion horizontal” puede ofrecer a las activi-
dades de la OMC. Esta es la razén por la que la
concesion de la condicion de observador no es
automatica, difiere segun las diferentes fun-
ciones de los diversos organos de la OMC, y se
basa en las complementariedades funcionales.

B. INICIATIVAS DE COOPERACION A NIVEL
PRACTICO

155. Recientemente, la cooperacién con otras
organizaciones intergubernamentales se ha
centrado especialmente en ayudar a la OMC a
cumplir sus obligaciones en el contexto de las
dificultades especiales a que se enfrentan los
paises en desarrollo.

156. Un ejemplo de ello es un nuevo fondo, de-
nominado “Servicio de Elaboracién de Normas
y Fomento del Comercio”, que otorgara sub-
venciones y ayuda financiera para los proyectos
de asistencia técnica para ayudar a formular y
aplicar normas internacionales en materia de
inocuidad de los alimentos y preservacion de
los vegetales y salud de los animales. Esta-
blecido en 2002 por el Banco Mundial y la
OMC, este Servicio, en cooperacion con otras
organizaciones internacionales (FAO, OMS,
OIE, Codex Alimentarius), sera administrado
por la OMC. Su objetivo es situar a los paises
en desarrollo en una posiciéon mas fuerte para
que puedan beneficiarse del Acuerdo sobre la
Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosani-

tarias y mejorar de esa forma las perspectivas
de comercializacion de sus exportaciones de
productos alimenticios.

157. Otro ejemplo significativo de “coordina-
cion horizontal” es el “Plan de Accién” resul-
tante de la Conferencia Ministerial de Singapur
de 1996 para abordar los problemas comercia-
les especificos de los paises menos adelanta-
dos, y que llevo, en 1997, al establecimiento
del “Marco Integrado” de cooperacién entre las
secretarias de varias organizaciones interguber-
namentales.

158. El Marco Integrado constituye un intere-
sante ejemplo de “coordinacion horizontal”.

En la actualidad es una iniciativa internacional
mediante la cual el Banco Mundial, el Centro
de Comercio Internacional (CCT), la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Comercio

y Desarrollo (UNCTAD), el Fondo Monetario
Internacional (FMI), la OMC y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
combinan sus esfuerzos con los de los paises
menos adelantados (PMA) y los donantes. El
acuerdo facilita una respuesta coordinada de
esas organizaciones -cada una en su esfera de
competencia- a las necesidades en materia

de asistencia relacionada con el comercio y
creacion de la capacidad identificadas por los
propios paises menos adelantados. No obs-
tante, se trata de una iniciativa compleja que
inicialmente tardo6 algo en despegar y que hasta
la fecha solo se ha aplicado de forma amplia

a un nimero relativamente escaso de paises.
Hay grandes esperanzas de que el sistema
resulte, a largo plazo, un instrumento eficaz,
orientado a los resultados, en la lucha contra

la pobreza. Asimismo hay que esperar que los
donantes, los organismos y los gobiernos de los
propios paises destinatarios sigan poniendo de
manifiesto el grado necesario de adhesion a la
iniciativa.



C. LA BUSQUEDA DE LA COHERENCIA EN
EL HORIZONTE POLITICO

159. Como se ha indicado al comienzo del
presente capitulo, el contexto politico general
que llevé a la conclusién de la Ronda Uruguay se
caracterizaba por la conciencia de las tenden-
cias y tensiones mundiales y la predisposicién
a responder a ellas mediante la cooperacion
internacional. La Declaracién Ministerial de
1994 sobre la contribucién de la OMC al logro
de una mayor coherencia en la formulacion

de la politica econémica a escala mundial

se refiere a un aspecto problematico de esa
conciencia. En la Declaracién se sefialan las
dificultades para la liberalizacion del comer-
cio que tienen origenes ajenos a la esfera del
comercio y que no es posible resolver a través
de medidas adoptadas en la sola esfera comer-
cial, y se hace referencia, en particular, a las
vinculaciones evidentes que hay entre comer-
cio, tipos de cambio y condiciones financieras.
La Declaracién destaca también la interaccidn,
cada vez mayor, entre las politicas economicas
de los distintos gobiernos a medida que avanza
la globalizacion de la economia mundial.

160. De ello se infiere que es importante
mantener y desarrollar la cooperacion de la
OMC con las organizaciones intergubernamen-
tales responsables de las cuestiones monetarias
y financieras. El parrafo 5 del articulo 11l del
Acuerdo de Marrakech invit6 al Director General
de la OMC a establecer acuerdos con el FMl 'y
el Banco Mundial.

161. Los acuerdos con el FMI y el Banco Mun-
dial fueron negociados y concertados en 1996.
Desde el punto de vista de la OMC, uno de los
objetivos bésicos era elevar el locus standi de
una organizacion sui generis sin precedentes a
un nuevo nivel en las cuestiones relacionadas
con la gestion de la economia mundial. En
resumen, la idea era que la OMC no hubiera de
adoptarse, de forma subordinada, a las politicas
del FMI 'y del Banco Mundial, sino que incor-

porara, mediante la “coordinacién horizontal”,
su programa a los de las dos poderosas organi-
zaciones intergubernamentales ya existentes.

162. Desde el punto de visto practico, los
acuerdos imponen a las tres instituciones una
obligacién general de mantener consultas.
Ademds, permiten la asistencia de la Secreta-
ria de la OMC en calidad de observador a las
reuniones del Directorio Ejecutivo del Fon-

do y de los Directores Ejecutivos del Banco
Mundial cuando el orden del dia incluya el
debate de cuestiones comerciales o la formu-
lacién de politicas en asuntos comerciales.

Los acuerdos establecian de hecho un cierto
grado de reciprocidad en los procedimientos
de celebracion de consultas y de concesion de
la condicion de observador entre la OMC, el
FMI 'y el Banco Mundial, con el propésito de
garantizar la adopcién de politicas coherentes
y que se apoyaran mutuamente. Dicho de otro
modo, las “condiciones” impuestas por el FMI
y el Banco Mundial no sélo deben apoyar las
obligaciones en el marco de la OMC, sino que
han de ser compatibles con ellas, puesto que
pueden ser impugnadas de conformidad con el
Entendimiento sobre Solucién de Diferencias.

163. Los resultados de la cooperacién horizon-
tal entre la OMC, el FMI y el Banco Mundial
han sido, en conjunto, positivos. El Fondo y

el Banco han apoyado los esfuerzos relacio-
nados con la creacién de capacidad. También
han apoyado la liberalizacién del comercio, y
ambas instituciones han adoptado una posicién
critica frente a las tendencias proteccionistas,
especialmente en lo que respecta a la agricul-
tura, en los paises desarrollados. En abril de
2004, el FMI anuncié una nueva politica deno-
minada Mecanismo de Integracion Comercial,
que permite al Fondo proporcionar recursos
para proteger a los paises que es probable que
se enfrenten a déficit en la balanza de pagos
como fruto de la aplicacion de los resultados
de las negociaciones multilaterales por sus
interlocutores comerciales.



164. En lo que respecta a la coherencia en la
formulacion de la politica econémica y a los
vinculos que existen entre el comercio, de un
lado, y los tipos de cambio, las condiciones
financieras y las politicas macroeconémicas y
de desarrollo, de otro, el clima de opinion en
2004 no es tampoco el que existia en 1994.
El impulso politico favorable a la cooperacién
internacional ha disminuido y el consenso
acerca de las politicas econémicas racionales
se ha debilitado tras las crisis financieras que
han afectado a muchas economias emergentes.

165. La cuestion de la compatibilidad del
espacio reservado a la politica nacional con

la coherencia en la formulacién de la politica
economica a escala mundial es una cuestion
pertinente, pero, debe examinarse a la luz de la
economia mundial contemporanea. Los Estados
no pueden proceder, por si solos, a una regula-
cion eficaz de factores econémicos mundiales
y moviles, como las condiciones financieras,
las inversiones, los pagos monetarios y la politi-
ca monetaria. En el tratamiento de esos factores
hay un claro déficit de gobierno que el FMI y

el Banco Mundial no son actualmente capaces
de colmar. Este déficit impone al logro de una
mayor coherencia en la formulacién de la po-
litica econdémica a escala mundial limitaciones
que exceden del ambito de lo que actualmente
puede conseguir la coordinacién horizontal
entre la OMC, el FMI y el Banco Mundial.

D. ALGUNAS OBSERVACIONES FINALES
SOBRE EL ALCANCEY LAS LIMITACIONES
DE LA COORDINACION HORIZONTAL

166. Dada la naturaleza especial de la OMC, a
la que antes hemos hecho referencia, una limi-
tacion evidente del alcance de la coordinacion
horizontal estriba en la necesidad de proteger
de injerencias externas indebidas la creacion y
la interpretacion de las normas de la OMC.

167. En los acuerdos entre la OMC y el FMI y
el Banco Mundial y en las précticas de la OMC

se hace notar la conciencia de esa limitacién.
Se ha tenido especial cuidado en preservar la
autonomia de los grupos especiales de solu-
cion de diferencias en el ejercicio de su com-
petencia juridica para interpretar las normas
de la OMC, incluidas las que se refieren a

los vinculos entre las cuestiones financieras y
comerciales, y en consecuencia a la relacion
entre el FMI y el sistema juridico de la OMC.
En pocas palabras, el sistema de solucion de
diferencias de la OMC, debido a sus carac-
teristicas especiales y a su autonomia en sus
funciones jurisdiccionales, no deja ningtin
espacio juridico para la cooperacion con otras
organizaciones internacionales, excepto caso
por caso, en funcion del derecho de los grupos
especiales a recabar informacion. El Consejo
avala el mantenimiento de esta politica.

168. Muchas de estas consideraciones son
aplicables en las esferas de la legislacion y el
establecimiento de normas. El sistema juridico
de la OMC forma parte del sistema juridico
internacional, pero constituye una lex specialis.
Esta lex specialis, qua lex specialis, no puede ser
modificada desde el exterior por otras organi-
zaciones internacionales cuyos miembros son
distintos y en las que hay otras reglas sobre la
creacién de normas.

169. Una vez dicho esto, hay que sefalar que
el reconocimiento de la condicién de obser-
vador en la OMC a organizaciones interna-
cionales es Gtil. No obstante, en los Gltimos
anos, ha sido objeto de maniobras politicas

y diplomaticas y no de evaluaciones basadas
en consideraciones practicas. A este respecto,
el Consejo recomienda que no se examine la
cuestion de la condicion de observador en la
OMC en funcion de las tensiones y conflictos
politicos que predominan en otros foros. Los
Miembros deberian aprovechar que la OMC
es una organizacion internacional sui generis
y adoptar respecto de la condicion de obser-
vador posiciones basadas exclusivamente en
la funcion de la Organizacién como foro de
negociaciones comerciales.



170. De forma mas general, el Consejo Con-
sultivo adopta una opinién favorable a la
“coordinacion horizontal”. La cooperacion
con otros organismos intergubernamentales
anade valor a las actividades de la OMC y
contribuye también a legitimarlas, puesto que
se ajusta a la obligaciéon general de compor-
tamiento, en relacién con la cooperacion,
que forma parte del derecho internacional
publico. Eso es lo que ocurre particularmente
en el actual clima politico, por cuanto con-
tribuye al establecimiento del valor sinérgico
de la cooperacion internacional en un mundo
propenso al conflicto y la fragmentacion. Habia
que perseguir el objetivo de que, al abordar
tanto los principios generales como los deta-
lles juridicos de la politica comercial y de la
reforma del comercio, el mensaje de todas las
instituciones que participan en ese esfuerzo de
cooperacion fuese coherente. La existencia de
mensajes distintos de instituciones importantes
no favorece la aplicacién de politicas comer-
ciales prudentes. A este respecto, incluimos
entre esas instituciones no sélo al Banco Mun-
dial y al FMI sino también a otros organismos
de las Naciones Unidas -como la UNCTAD y
el PNUD-, asi como a los gobiernos donantes
que trabajan en estrecha colaboracién con los
paises en desarrollo.

171. No obstante, la coherencia no siempre
es sencilla. La “coordinacién horizontal”, aun
en el mejor de los casos, no constituye una
respuesta completa al déficit de gobierno que
existe actualmente como consecuencia de la
globalizacién. Ademds, la cuestion de la equi-
dad en las normas de la regulacién econémica
internacional orientadas a la distribucién de los
beneficios de la coordinacién reviste también
importancia en el mundo actual. Es ésta una
cuestion que no puede resolverse Ginicamente
mediante la cooperacién entre organismos.

172. En el capitulo I hemos indicado que la
liberalizacién del comercio y una economia
mas abierta pueden crear problemas de ajuste

a algunos Miembros de la OMC. Sefialdbamos
también que las naciones desarrolladas han
aplicado programas de asistencia para el ajuste
basados en iniciativas nacionales. Esos progra-
mas reflejan la necesidad politica de contrarres-
tar las repercusiones sociales de la liberaliza-
cién del comercio, porque de lo contrario ésta
no seria politicamente sostenible. Los paises en
desarrollo, a medida que proceden de forma
creciente a liberalizar el comercio, carecen por
lo general de mecanismos para el ajuste y no
pueden poner en funcionamiento mecanismos
de ese tipo debido a las limitaciones presu-
puestarias. Se trata de un aspecto en el que
hay margen para conseguir mejoras mediante
la coordinacién horizontal. Los organismos
internacionales de desarrollo, sobre todo el
Banco Mundial, deberian tener o mejorar pro-
gramas para financiar la asistencia a los paises
en desarrollo para el ajuste. Deberian hacerlo
en estrecha cooperacién con la OMC y otros
organismos. En realidad, cabria sostener que la
capacidad de la Ronda de Doha de obtener re-
sultados valiosos depende en un grado decisivo
de esa accion.

173. No obstante, para obtener los beneficios
plenos de la “coordinacion horizontal” y lograr
la coherencia se ha de prestar atencién a la
funcion de la Secretaria de la OMC y del Di-
rector General. Como analizamos en el capitu-
lo IX es necesario, en primer lugar, evitar la ten-
dencia a que otras instituciones internacionales
cubran, de una forma que no siempre sirve a
los intereses del sistema de la OMC, el déficit
intelectual y de competencia técnica derivado
de las actuales limitaciones de la Secretaria.

Si la Secretaria ha de participar en la “coor-
dinacion horizontal” en pie de igualdad con

el Banco Mundial y el FMI, por ejemplo, los
Miembros han de abordar algunas cuestiones
importantes en relacion con los recursos y la
capacidad. Por su parte, el Consejo Consultivo
considera que el fortalecimiento de la Secre-
taria aumentara el valor de la “coordinacién
horizontal” y la coherencia en la formulacién
de la politica econémica a escala mundial.



normas. Aunque considera que se requieren
prudencia y experiencia para introducir cam-
bios radicales, el Consejo Consultivo formula
varias propuestas.

16.  Se deberia oponer una firme resistencia

a cualquier medida o idea de reforma que pu-
diera crear una especie de “veto diplomdtico” o
la oportunidad de que determinadas partes en
una diferencia “anulen” o modifiquen aspectos
del informe definitivo adoptado por un grupo
especial.

17.  El Organo de Solucién de Diferencias
(OSD) deberia seleccionar ocasionalmente de-
terminadas constataciones para que un grupo
especial de expertos del OSD, razonablemen-
te imparcial, realizara un analisis a fondo de
las mismas a fin de proporcionar un informe
mesurado de critica constructiva para informa-
cion del sistema de la OMC, con inclusién del
Organo de Apelacion y los grupos especiales.

18.  Se debe dar seguimiento y aclaracién al
principio de autorizar al Organo de Apelacién
a reenviar un asunto al grupo especial del primer
nivel, especialmente si el reenvio se puede con-
seguir sin afadir demoras al proceso.

19. Para aliviar los problemas particulares
que se han observado en la seleccién de los
grupos especiales, se deberia considerar la
posibilidad de utilizar una combinacién de
una lista y de designaciones ad hoc para el
nombramiento de los integrantes de los grupos
especiales del primer nivel.

20. En lo que respecta a los escritos amicus
curiae, el Consejo Consultivo esta en general
de acuerdo con los procedimientos que se es-
tan elaborando para la aceptacién y el examen
de las comunicaciones de este tipo que corres-
ponda. No obstante, para tramitar de forma
equitativa y adecuada las comunicaciones ami-
cus curiae a los grupos especiales del primer
nivel y al Organo de Apelacién, se deberian
elaborar criterios y procedimientos generales,

equilibrando las preocupaciones respecto de
las repercusiones sobre los recursos con equi-
dad y un reconocimiento general de que estas
comunicaciones pueden mejorar la calidad
global del proceso de soluciéon de diferencias.

21. Para aliviar algunas preocupaciones
respecto de la transparencia, naturalmente las
audiencias de los grupos especiales del primer
nivel y del Organo de Apelacién deben ser

en general abiertas al pdblico. En esta nueva
practica, el grupo especial (o la Seccién del
Organo de Apelacion) o una de las partes en la
diferencia podrian plantear que hay una “causa
razonable y suficiente” para excluir al piblico
de la totalidad o de parte de una audiencia.

22. La cuestion del cumplimiento de las
resoluciones de los grupos especiales y del Or-
gano de Apelacién es importante y, en algunos
aspectos, causa preocupacion. En particular,

la idea de que el ESD permite que las partes
perdedoras escojan libremente entre cumplir
las obligaciones o, en cambio, proporcionar
compensacion o sufrir retorsion, es errénea. La
“compra” de obligaciones es perjudicial para el
sistema, para las condiciones comerciales y es-
pecialmente para los intereses de los paises en
desarrollo reclamantes, que no pueden recurrir
a una opcion de retorsién creible. La compen-
sacion monetaria a los reclamantes mas pobres,
como medida temporal mientras esté pendiente
el pleno cumplimiento, podria ser un enfoque
que merece ser experimentado.

23. Es obvio que cuanto mejor informados
sobre las normas fundamentales de la solucién
de diferencias internacionales estén los diplo-
maticos, los funcionarios gubernamentales y
los legisladores, mejor sera. La Secretaria de la
OMC deberia alentar y facilitar la asistencia
técnica para inculcar una mayor comprension
de la funcion de “orientacion normativa” en la
aplicacién de los tratados, asi como respecto
de los enfoques generales que practicamente
todas las instituciones juridicas, nacionales e
internacionales, adoptan en su labor.



24. Es necesario que el sistema de solucién
de diferencias sea comprendido mejor, no s6lo
por los diplomaticos y funcionarios piblicos
que tienen que participar en él, sino también
por el pablico en general, es decir, la ciudada-
nia de los paises a cuyo servicio esta el siste-
ma. Se deberian hacer mayores esfuerzos de
informacién y educacién, incluso tal vez por
grupos de expertos designados por la OMC o
por el OSD.

Hacer avanzar las negociaciones: una nueva
perspectiva en materia de adopcién de decisio-
nes y geometria variable

25. El Consejo Consultivo considera que

el enfoque del consenso en la adopcién de
decisiones en la OMC tiene muchos aspec-

tos positivos. No obstante, hay motivos para
realizar nuevos estudios serios de los proble-
mas que plantea el logro de consenso, a la luz
de posibles distinciones que se podrian hacer
respecto de determinados tipos de decisiones,
como las cuestiones meramente procesales. En
este contexto, el Consejo Consultivo insta a los
Miembros de la OMC a que hagan lo necesa-
rio para que el Consejo General adopte una
Declaracion en el sentido de que un Miembro
que se proponga bloquear una medida que
cuenta con un apoyo consensual muy amplio
s6lo pueda bloquear ese consenso si declara
por escrito, con inclusion de las razones invo-
cadas, que la cuestion reviste para él un interés
nacional vital.

26. Enlos dltimos anos, los Miembros de la
OMC han hecho frente a considerables dificul-
tades para alcanzar progresos sustantivos en las
principales negociaciones. La experiencia no
es nueva y obedece a una variedad de factores.
No obstante, el Consejo Consultivo considera
que se deberian examinar diferentes enfoques
de las negociaciones fuera del contexto de la
Ronda de Doha. Por ejemplo, deberia haber un
reexamen del principio de los enfoques pluri-
laterales en lo que respecta a las negociaciones
en la OMC. Ese reexamen deberia prestar una

atencion particularmente sensible a los proble-
mas a que podrian hacer frente quienes prefie-
ran no participar. Ademas, el enfoque no debe-
ria permitir que pequefios grupos de Miembros
plantearan en la OMC cuestiones a las que se
oponen de forma firme y sistematica partes
sustanciales del resto de los Miembros. En esa
inteligencia, si hay una aceptacién politica del
principio, se sugiere que se establezca inicial-
mente un grupo de expertos para que examine
las implicaciones técnicas y juridicas y asesore
al respecto. En determinadas circunstancias,
la opcién apropiada podria ser el enfoque de
“consignacion en Listas” del AGCS. Estos dos
conceptos se deberian estudiar juntos mas
detenidamente.

27. Siempre que sea posible, los nuevos
acuerdos que se alcancen en la OMC en el
futuro, deberian contener disposiciones que
prevean un derecho contractual, incluidas las
disposiciones necesarias para la financiacion,
que permita a los paises menos adelantados re-
cibir ayuda apropiada y suficiente en materia
de asistencia técnica y creacion de capacidad
para el cumplimiento de las nuevas obligaciones.

Cambios organicos para asegurar el
reforzamiento politico y un proceso eficiente

28. El Consejo Consultivo considera que los
resultados de la OMC se podrian mejorar me-
diante una participacion politica mas intensa.
El Consejo formula diversas propuestas. En
primer lugar, los periodos de sesiones minis-
teriales de la OMC se deberian llevar a cabo
normalmente cada afio. En segundo lugar, se
deberia pedir al Director General que informe
sobre la evolucion de las politicas comerciales
a los ministros, por escrito, cada seis meses.
En tercer lugar, se deberia celebrar una Cum-
bre de Lideres Mundiales de la OMC cada
cinco afios.

29. Es necesario situar las negociaciones y
otras actividades de la OMC en un entorno
normativo mucho mas amplio que el que existe



actualmente. La labor en Ginebra estd, necesa-
riamente, muy concentrada y no siempre se re-
laciona claramente con las cuestiones politicas,
economicas y de desarrollo en gran escala que
los gobiernos deben abordar internamente.

Por lo tanto, el Consejo Consultivo aconseja
que se establezca un érgano consultivo in-
tegrado por funcionarios superiores que sea
presidido y convocado por el Director General
y que se retina cada tres o cada seis meses, sin
facultades ejecutivas y con un amplio temario.
La composicion de este érgano deberia ser
limitada, e integrada en parte de forma rotato-
ria. Se deberian aportar fondos para asegurar
que los funcionarios superiores de las capitales
de paises en desarrollo puedan asistir. Cuando
sea necesario, el érgano consultivo podria re-
unirse, total o parcialmente, a nivel ministerial.

30. Habiendo ya propuesto la creacion de un
6rgano consultivo integrado por funcionarios
superiores, propondriamos ademas que ese 6r-
gano se reuniera antes de las reuniones ministe-
riales para facilitar la transicién de los trabajos
entre los dos niveles.

31. El Director General y la Secretaria debe-
rian tener capacidad y autoridad para estar en
el centro de las negociaciones de las reunio-
nes ministeriales. Los Directores Generales
Adjuntos y los Directores de Divisién deberian
trabajar junto con los facilitadores en todo el
procedimiento.

32. Para mejorar en mayor medida la trans-

parencia y la no exclusion, el Director General
deberia estudiar con los grupos pertinentes las
posibilidades de aumentar la coordinacién y la
representacion de grupos en reuniones restringidas.

Sacar el maximo partido del Director General
y la Secretaria

33. Como requiere el Acuerdo de Marrakech,
las “facultades y deberes” del Director Gene-
ral deberian ser enunciadas ahora claramente

por el Consejo General, basandose en parte en
el asesoramiento del actual Director General y
de sus predecesores.

34. Esvital para los Miembros de la OMC
contar con las personas mas calificadas en
todos los niveles de la Secretaria, y en particu-
lar en los cargos superiores. La competencia
técnica y la experiencia adecuada deberian ser
requisitos previos para la designacion de los
Directores Generales. El Consejo Consultivo es
partidario del abandono del acuerdo que sélo
permite que los Miembros de la OMC pre-
senten candidatos que sean nacionales de sus
respectivos paises, o que exige que los can-
didatos tengan el respaldo de sus respectivos
gobiernos. Se deberia evitar toda tendencia

a la alternancia entre paises en desarrollo y
paises desarrollados y toda secuencia regional.

35. El Consejo Consultivo sugiere que se
forme en la Secretaria una cultura de gestion
fortalecida, quiza mediante la designacion de
un director ejecutivo que seria el equivalente
de un adjunto del Director General.

36. Se deberia reafirmar la funcién de la Se-
cretaria como custodio del sistema de la OMC.
Los Miembros deberian alentar y estimular una
mayor contribucion intelectual y analisis de
politicas por parte de la Secretaria.

37. Enel clima actual tal vez no sea realista
un amplio aumento del presupuesto de la
OMC, pero sin duda se necesitaran incre-
mentos significativos e indices de crecimiento
anual superiores a los de otras instituciones
que gozan de mejor financiacion.






GLOSARIO

ACP

Grupo de 71 paises de Africa, el Caribe y el
Pacifico que mantienen una relaciéon comercial
preferencial con la Unién Europea, en virtud
del antiguo Convenio de Lomé, llamado ahora
Acuerdo de Cotond.

AGCS
Acuerdo General de la OMC sobre el Comer-
cio de Servicios.

APEC
Foro de Cooperacién Econémica de Asia y el
Pacifico.

ASEAN
Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental.

Distorsion

Situacién en que los precios y la produccién
alcanzan niveles superiores o inferiores a los
que existirian normalmente en un mercado
competitivo.

Entendimiento sobre Solucion

de Diferencias (ESD)

Acuerdo de la OMC que abarca la solucién de
diferencias. Nombre completo: Entendimiento
relativo a las normas y procedimientos por los
que se rige la solucién de diferencias.

GATT

Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio, que ha sido sustituido por la OMC
en tanto que organizacioén internacional.

Grupo especial

En el procedimiento de solucién de diferencias
de la OMC, el Organo de Solucién de Dife-
rencias establece un érgano independiente
integrado por tres expertos para examinar una
diferencia determinada y formular recomenda-
ciones al respecto a la luz de las disposiciones
de la OMC.

Medidas de salvaguardia

Medidas destinadas a proteger a una determi-
nada rama de produccién contra un aumento
imprevisto de las importaciones. Estas medidas
se rigen generalmente por el articulo 19 del
GATT.

MERCOSUR
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Miembros Gobiernos

Miembros de la OMC (conforme a la practica
de [a OMC, Miembros se escribe con inicial
mayuscula).

MSF

Medidas o reglamentaciones sanitarias y
fitosanitarias aplicadas por los gobiernos para
proteger la vida y la salud de las personas y los
animales o para preservar los vegetales, y para
garantizar la inocuidad de los alimentos.

NMF

Trato de la nacién mas favorecida (articulo |
del GATT, articulo Il del AGCS vy articulo 4 del
Acuerdo sobre los ADPIC), principio de no
discriminacién entre los interlocutores comer-
ciales.

Organo de Apelacién

Organo independiente integrado por siete
personas que entiende en las apelaciones
presentadas en las diferencias sustanciadas

en la OMC. Cuando una o varias partes en la
diferencia presentan una apelacion, examina
las constataciones de los informes de los grupos
especiales.

Organo de Solucién de Diferencias (OSD)

El Consejo General de la OMC se retine como
Organo de Solucién de Diferencias para resol-
ver diferencias comerciales.
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PAC

Politica Agricola Comun - amplio sistema de
la UE que abarca objetivos de produccién y
mecanismos de comercializacion, destinado a
ordenar el comercio de productos agropecua-
rios dentro de la Comunidad Europea y entre
ésta y el resto del mundo.

PMA
Paises menos adelantados.

Ronda Uruguay

Negociaciones comerciales multilaterales que
fueron iniciadas en Punta del Este, Uruguay,
en septiembre de 1986, y que concluyeron en
Ginebra en diciembre de 1993. El Acta Final
fue firmada por los Ministros en Marrakech,
Marruecos, en abril de 1994.

TLCAN

Tratado de Libre Comercio de América del
Norte entre el Canada, los Estados Unidos y
Meéxico.

Trato especial y diferenciado
Disposiciones de varios Acuerdos de la OMC
aplicables a los paises en desarrollo.

Trato nacional

Principio segun el cual cada Miembro concede
a los nacionales de los demas el mismo trato
que otorga a sus nacionales.

Unién aduanera
Los integrantes aplican un arancel exterior co-
mun (por ejemplo, la Unién Europea).





