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INTRODUCCION

El Acuerdo General Sobre el Comercio de Servicios (GATS, General Agreement on Tradein
Services), fue unavaliente y largamente esperada innovacion en los procesos de formulacion de reglas anivel
internacional. Mientras que muchos escritores y observadores de la politica comercial actualmente |o reconocen,
€llos también son partidarios de sefidlar que el GATS necesita ser mejorado en muchas éreas. Estas incluyen
tanto las reglas como el continuo mejoramiento del modesto grado de liberalizacion alcanzado o comprometido
hasta ahora en el acuerdo (ver por jemplo, Hoekman (1996), Feketekuty (1998), Sauvé (1995), Snape (1998)).
El proposito de este documento es el de identificar algunos aspectos de la estructuray el enfoque del GATS para
laliberalizacion que merecen atencion. Si las reglas no imponen disciplinas no ambiguas sobre el disefio y la
direccion de lapoliticaanivel nacional, ellas no podréan ser cumplidas anivel internacional. Tampoco

promoveran un compromiso mayor para continuar con laliberalizacion.

El documento se encuentradividido en seis partesy esta organizado de acuerdo con cuatro principales
temas. La siguiente seccidn (Seccidn I1) analiza el primero de estos temas, tratando sobre las formas en que la
claridad del acuerdo y las agendas de |os compromisos pueden ser mejoradas. El segundo tema (Seccién 111)
considera cémo puede ser mejor usado €l GATS para ser un vehiculo paralaliberalizacion, y en particular, para
la creacién de condiciones efectivas de la competencia en el mercado de servicios. El tercer tema (Seccién 1V)
analiza varias formas en que se pueden profundizar las disciplinas del GATS para proveer un marco legal
mejorado y mejores bases para extender laliberalizacion comercial. Finalmente, la seccion V examina el
alcance dellevar a cabo las negociaciones de una manera que se pueda promover una dinamica de negociacion

més vigorosa. En la seccion VI se presentan las conclusiones.
1. Mejorando la Claridad del GATS

Muchos practicantes y observadores se han dirigido hacia aguell os aspectos del disefio de las agendasy

sus técnicas de elaboracién, que introducen un elemento no deseado de poca claridad y de interpretacion

" Las opiniones expresadas en este documento son personales y no involucran a ninguna de las
instituciones para las cuales los autores trabajan. Los compiladores del libro agradecen a la Brookings
Institution por haber permitido la traduccién y publicacion de este articulo basado en uno de los capitulos del
libro : GATS2000: New Directionsin Service Trade Liberalization, compilado por Pierre Sauvé y Robert Stern
y publicado por Brookings I nstitution Press.



ambiguaal interior del GATS, haciendo el acuerdo menos efectivo como un sistema de reglasy como un
vehiculo paralaposterior liberalizacion. En esta seccion, especificamos algunas de | as &reas més importantes
donde |as modificaciones — algunas veces de una natural eza sencilla- pueden hacer contribuciones significativas
paralaefectividad del GATS.

Larelacion entre el acceso al mercado y el trato nacional

L as agendas de compromisos especificos del GATS, consisten en compromisos para el acceso a
mercado que estan potencial mente sujetos a seis limitaciones (articulo XV1)* y compromisos de trato nacional
gue pueden estar condicionados por cualquier clase de medidas discriminatorias especificadas (Articulo XV1I).
Esta bifurcacion entre las limitaciones de acceso al mercado y las medidas discriminatorias puede llevar a
confusion acercade lanaturalezareal de los compromisos establecidos por sus Miembros? El problema se torna
confuso debido ala convencion parala elaboracién de las agendas establecidaen el Articulo XX:1. Esta
provisién intentalidiar con situaciones donde las limitaciones de discriminaci 6n de acceso al mercado estan
programadas o, en otras palabras, donde las medidas restrictivas caen dentro del alcance tanto del articulo XVI
y XVH. Entales casos, el Articulo XX:2 establece que las medidas relevantes deben ser inscritas en la columna
de acceso al mercado (Articilo XVI) de laagenday asi mismo deben ser entendidas para dar una condicién o
cualificacion al Articulo XVII. Por lo tanto, la columna del acceso a mercado contiene medidas que son
inconsistentes Gnicamente con el Articulo XVI (limitaciones de acceso al mercado no discriminatorias) y con los
Articulos XVI y XVII, pero con frecuencia no se dan indicaciones sobre si lamedida al respecto es

discriminatoria o no.

Debido a que no esté definidala exacta superposicion entre los Articulos XVI y XVI1I, el alcance de la
obligacién de trato nacional permanece ambiguamente definido. Esto ya se constituye en un problema, pero
adicionalmente suponga un Miembro que Gnicamente estd comprometido adar trato nacional pero no total
acceso al mercado. En este caso no hay manera de conocer (en ausencia de una definicién propia paratrato
nacional en relacion con el acceso al mercado) si cualquier mejora no establ ecida sobre acceso al mercado tiene
que respetar por completo el trato nacional. El problema paralaidentificacién del alcance del trato nacional es
mas agudo en el modo 3, teniendo en mente que fijar el acceso al mercado bajo este modo es en la practicaun
proceso de dos etapas- un conjunto de medidas definiralos términos parala entrada de inversionistas extranjeros

y otro establecerdlas condiciones paralaactividad posterior a su entrada.

! Las seis restricciones permitidas abarcan limitaciones sobre @ nimero de oferentes de
servicios, @ vaor de las transacciones o los activos, € nimero de operaciones o la cantidad total de
producto, € nimero de personas naturales que podrian ser empleadas, la naturaleza de las entidades
legaes a las que se les permite ofrecer servicios, y @ acance de la participacion extranjera en la
propiedad de la empresa.

? Para un andlisis completo del tema, ver Mattoo (1997).



Al menos tres posibilidades se sugieren en relacidn con el alcance del trato nacional en estas
circunstancias (Mattoo, 1997). En primer lugar, se debe considerar el trato nacional para ser aplicado atodoslos
compromisos de acceso al mercado presentesy futuros referentes tanto ala entrada como alas operaciones
posteriores ala entrada (total trato nacional). Esta interpretacion esta acorde con el texto del Articulo XVII que
establece que esta provision aplica para “todas |as medidas que afectan la ofertade servicios’. En segundo lugar,
el trato nacional puede aplicar Unicamente alos compromisos de acceso al mercado que fueron logrados al
mismo tiempo que el compromiso detrato nacional, , pero no para cualquier entrada subsecuente que se haga
después del compromiso establecido, mientras que al mismo tiempo, €l trato nacional podriaaln aplicar para
todas | as operaciones post- entrada de |os actuales y futuros extranjeros que deseen ingresar (trato nacional de
post-entrada). En tercer lugar, €l trato nacional podriaaplicar Unicamente respecto alos compromisosiniciales

de acceso al mercado y Unicamente para las operaciones de post-entrada de estas entidades.

Lasdiferencias entre estas tres opciones son severas en términos del valor del compromiso de trato
nacional, y el hecho es que hay muchas entradas en las agendas de los Miembros en las que seriaimposible
determinar cual de estas definiciones de trato nacional deberia aplicar. Cud seriael valor, por ejemplo, dela
realizacion de una agenda en el modo 3 sin registrar compromisos de acceso al mercado (“sin limite”), o
especificando |os requisitos de una prueba de necesidad econdmica, y un compromiso total sobre trato nacional,
(“ninguno”, significa sin limitaciones)? Bajo unainterpretacion, el trato nacional aplicaria paratodas las
medidas cubiertas por el Articulo XVII. Unainterpretacién alternativa es que el trato nacional deberia
Unicamente proveer una garantia paralano discriminacion en relacién con las medidas cubiertas por €l articulo

XVII adicionales alas cubiertas por el XVI. Claramente este es un temaal cual se le debe prestar atencion.

Definiendo_compromi sos especificos en términos de los modos de oferta.

El GATS define el comercio de servicios en término de los cuatro modos de oferta—oferta
transfronteriza (modo 1) , consumo en el exterior (modo 2), presencia comercial (modo 3), y €l traslado de
personas naturales (modo 4). Estos modos también son usados con propdésitos para el establecimiento delas
agendas. A continuacién se consideran dos temas que han surgido en relacién con el uso de los modos con
propositos parael establecimiento de las agendas. En primer lugar, se tiene la pregunta de que si hay una
superposicion entre los modos, especificamente entreel 1y el 2. En segundo lugar, la definicion de “ semejanza’
paralos oferentes de serviciosy |os servicios extranjeros y nacional es entre |os modos de suministro, genera una
serie de dificultades paralainterpretaci on respecto alos derechos adquiridos por medio de los compromisos

especificos a nivel modal.

El problema de la superposicion modal atrajo la atencion particular en el contexto de las negociaciones
sobre comercio de servicios financieros. La pregunta en esenciaes si unatransaccion de un servicio financiero
transfronterizo debe ser clasificado como de modo 1 o de modo 2. En el margen, esto puede ser virtualmente
imposible de determinar dadas |as definiciones actuales. Si latransaccién es juzgada analizando que fue

originada por un proveedor en unajurisdiccion que vendio un servicio a un consumidor ubicado en otra, desde



el punto devistadelajurisdiccion en que el consumidor esté ubicado, esto seriaclasificado como suministro
transfronterizo o de modo 1. Si de otro lado, el consumidor inicialatransaccion o solicitael servicio, esta puede
ser clasificada como consumo en el exterior. Esta confusion potencial entre transacciones delos modos1y 2

seraimportante si |os compromisos programados por un Miembro no son idénticos en ambos modos.

Una serie de soluciones para este problema han sido propuestas. Una es trabajar con el fin de asegurar
gue los compromisos tanto en el modo 1 como en el 2 sean idénticos. La eleccion de ladefinicion modal se
volveria sobre otros aspectos —en particul ar, el problema del sistemaregulatorio de quién, o cudl territorio,
tendrialajurisdiccion legal respecto aunatransaccion. El temade lajurisdiccion alin no ha sido acordado en el
contexto del GATSYy adquirira cada vez mayor importancia con el crecimiento del comercio electronico. Parte
de la solucién esta presumiblemente en aclarar larelacién entre los modos 1y 2. Otras soluciones propuestas
paratratar la definicién modal incluyen lafusion de ambos modos en uno solo, laredefinicion del modo 2 detal
formaque requiera el desplazamiento fisico del consumidor, y el requerimiento que toda actividad sectorial que
implique unatransaccion interjurisdiccional esté predefinida en términos del modo al cual pertenece. Las
limitaciones espaciales excluyen un andlisis mas sistematico paraeste tema, pero en ausencia de una aclaracion,

ladudarespecto al valor de ciertos compromisos permanecera.

El segundo problema sefial ado anteriormente, tiene que ver con la posibilidad de que el compromiso
acordado sobre un servicio particular bajo un modo sea socavado por lafalta de un compromiso en el otro, o por
lainterpretacion de larelacion entre los modos que trata a un servicio dado como un producto “diferente”
teniendo en cuenta que se dio bajo un modo y no bajo el otro (Matoo 1997). Si, por g emplo, un miembro ha
acordado acceso sin restricciones ala oferta extranjera de servicios bajo el modo 1; en relacion tanto al acceso al
mercado como al trato nacional, y posteriormente otorga un subsidio en el mercado doméstico alos productores
nacionales de dicho producto — una medida que a parecer es consistente con el GATS en ausenciade una
obligacion de trato nacional bajo el modo 3, entonces claramente el subsidio distorsionara las condiciones de
competenciay socavaralos compromisos adquiridos bajo el modo 1. De manerasimilar, si el subsidio es
otorgado tanto alos productores nacional es como extranjeros que operan en el mercado nacional, o en otras
palabras, si el Miembro al respecto tiene un compromiso de trato nacional bajo el modo 3 asi comoenel 1, la
concesiOn de un subsidio alos productores establ ecidos localmente iria en detrimento del valor del compromiso
bajo el modo 1. Por €l contrario, un impuesto ala produccion bajo el modo 3 debilitarialos derechos de los

of erentes bajo este modo en relacion con los of erentes bajo el modo 1.

No hay nada en laprovisién del trato nacional del GATS (Articulo XVI1) que sugiera que €l modo de
oferta es un factor determinante paraladefinicion de “semejanza’ de un servicio — modos alternativos de
suministro deben ser usados para ofrecer servicios“semejantes’. Si estainterpretacion fuera adoptada, entonces
setendria que hacer algo acerca de los efectos de laintervencion bajo un modo sobre el valor de un compromiso
en €l otro. En laactualidad, probablemente el Unico recurso podria ser el reclamo de no violacion bajo el

Convenio de Solucién de Conflictos de la OMC (Dispute Settlement Understanding)’. De otro lado, la manera




en gue se definen los servicios por medio de los modos, y |as agendas disefiadas, sugieren que de hecho los

compromisos son especificados de acuerdo con los modos. Este esun temaal cual sele debe prestar atencion.

Acuerdos sobre |a neutralidad tecnol égica en la elaboracién de las agendas.

Ladescripcién de un servicio bajo el GATS puede no ser o suficientemente explicita o estar
desarrollado adecuadamente para decidir si el compromiso tiene el propésito de ser tecnol égicamente neutral. El
término de neutralidad tecnol dgica serefiere alaidea de que el compromiso cubre todas las formas en que un
servicio en cuestion puede ser suministrado dentro de un modo de oferta. Estas dificultades fueron evidentes
paralos miembros dela OMC que participaron en las negociaciones de telecomunicaciones bésicas. Un
Entendimiento del Presidente fue desarrollado durante estas negociaciones con el objeto de aclarar la cobertura
de los compromisos de la agenda. ElI Entendimiento estableci6 una presuncién, que a menos que seindiquelo
contrario, la descripcion de un servicio de tel ecomuni caciones basi cas contenido en la agenda de cual quier
Miembro abarcara el espectro completo de las distintas maneras en que este podia ser suministrado. Por
€emplo, un compromiso sobre comunicacion telefonica, podria cubrir tanto las trasmisiones que se hicieran por
tecnologia de radio asi como las que se hicieran através de las de cableado, a menos que seindicaralo
contrario. Deigual manera, en las discusiones de la OM C sobre comercio electronico y en el Comité sobre
Compromisos Especificos, los Miembros parecian estar de acuerdo con en que el compromiso sobre un servicio

no deberiavariar con respecto alas distintas formas en que se pudiera suministrar este servicio.

En la consideracién sobre si |0s mecanismos para prestar un servicio se deben tener en cuenta como
una caracteristica distintiva desde una perspectivalegal, es crucia el concepto de producto semejante. Se puede
argumentar que los productos deben ser juzgados como similares independientemente de la manera en que sean
Ilevados de | os productores alos consumidores. Suponga por ejemplo que un miembro reclama que servicios
legales pueden ser prestados al consumidor de manera transfronteriza por medio de una entrega por correo, pero
no através de una entrega el ectrénica. Con el objeto de sostener el argumento de que un régimen como este no
esdiscriminatorio, seria necesario afirmar que la entrega de productos idénticos por cualquiera de los diferentes
medios en que ellos puedan ser suministrados, no serian productos semejantes en un sentido legal. En el &mbito
delos bienes, un caso comparativo podria ser aquel en que las prendas de vestir transportadas por carretera
recibieran un régimen diferente al de las que son transportadas por via aérea. Parajustificar ladiferenciacion en
los regimenes en contra de la cargade inconsistencia- WN, |as prendas de vestir que ingresen por carreteray las
gue ingresen por via aérea deberian ser juzgadas como productos diferentes. Es bastante improbable que un

panel dela OMC asuma esta posicién al respecto.

® Para que una reclamacion de no-violacion prospere, se necesita demostrar que la fuente de la
dificultad no ha podido ser razonablemente anticipada a momento en que e compromiso entré en
vigencia. Esto podria probar que se debe cumplir con un ato estandar en las situaciones descritas

anteriormente.



Una consideracion adicional es si lasrestricciones de acceso @ mercado permitidas por el Articulo
XVI-:2 del GATS, las cuales estan expresadas en términos cuantitativos en su totalidad, pueden abarcar
restricciones sobre los medios de suministro de un servicio. Puede parecer que estas restricciones no estén
cubiertas, debido a que las Unicas restricciones que pueden ser incluida dentro de la agendabajo en Articulo
XVI1:2 son aquellas que estan listadas, implicando esto que las limitaciones sobre |os medios en que puede ser
suministrado un servicio no pueden ser incluidas dentro de las agendas ni tampoco ser directamente
desaprobadas. En ausencia de un entendimiento explicito por parte de los gobiernos en favor de la neutralidad
con respecto alos medios alternativos para el suministro de servicios, siguiendo los lineamientos trazados por el
Entendimiento del Presidente desarrollado en las negociaciones de tel ecomunicaciones bésicas, tales
limitaciones pueden presumiblemente ser confrontadas bajo las dos provisiones del GATS que se relacionan con
lano discriminacion — el Articulo 11 sobre requisito de NMF (Nacidn mas Favorecida) y el Articulo XV1I delas
provisiones sobre trato nacional. Estas provisiones pueden ser aplicadas, por ejemplo, en el caso que aalgunos
of erentes se les permita usar medios electrénicosy aotrosno, y en el caso del trato nacional, si un servicio ha
sido incluido en la agenda sin limitaciones en este sentido. Laclaridad y la certezalegal se podrian mejorar si

los diferentes aspectos de la neutralidad tecnol égica estuvieran claramente direccionados.

Larelacion entre los compromisos establecidos en laagenday laregulacion doméstica.

Laestructura del GATS requiere que se haga una distincion sostenible entre las medidas establ ecidas
como limitaciones de acceso al mercado paralos productores extranjeros de serviciosy los oferentes de los
servicios, y las medidas adoptadas para el logro de |os objetivos de politica publica. Esta es la distincion entre
las medidas bajo los Articulos XV1 y XVII por un lado, y €l Articulo VI por el otro. El enfoque que ha sido
mantener el hecho de que si unaintervencion de regulacion que incorporarestricciones de acceso a mercado, la
medida debe ser inscritabajo el Articulo XV1. Si hay un elemento discriminatorio, entonces la medida debe ser
programada bajo el Articulo XV1I. Paratodos |os casos restantes se aplicalo establecido en el Articulo VI. Las
intervenciones regulatorias no pueden ser caracterizadas ni como restrictivas del comercio ni como no
restrictivas, por lo cual existe el requisito de que las intervenciones regulartorias deban ser |0 menos restrictivas

posibles con respecto al comercio.

Esto hace surgir la pregunta de cuan claradebe ser en la précticaladistincion entre el Articulo XVIy
el VI. Si unamedidade politica publica cae sobre una u otra de estas provisiones, no siempre seraclaro a
margen y requerird de unainterpretacion legal. Del mismo modo, una medida discriminatoria “excesiva’ en €l
sentido en que vamas allalo que es necesario para alcanzar los objetivos de una politica publica no deberia ser
tratada como unabarrerainnecesariaa comercio bajo el Articulo VI, pero es una medida que requiere de la

liberalizacion bajo el Articulo XVII.

En un trabajo sobre contabilidad desarrollado por la WPPS, fue claro que algunos miembros
consideraron que el hecho de adoptar unas disciplinas regul atorias podrian implicar de facto |a aceptacion de
compromisos de acceso al mercado. Un rango de medidas que se consider6 caian dentro del &mbito del Articulo

XV ylo el Articulo XVI1I fueron consecuentemente excluidas de consideracion. Adicionalmente, las disciplinas



sobre Regulacion Doméstica en el Sector Contabl e establecidas por la WPPS aplican Gnicamente en |0s casos en
gue los Miembros han aceptado ciertos compromisos especificos. Pese a que se puede argumentar que es
deseable laaplicacion de ciertas disciplinas regul atorias, independientemente de |a existencia de compromisos
especificos, debido a que estos mejoran |as condiciones de competenciaen el mercado, en lapréacticael valor de
las disciplinas regulatorias en la ausencia de compromisos de liberalizacion comercial seria muy limitado. El
mecanismo legal para mantener completamente separados los Articulos XV y XVH del Articulo VI facilitala
interpretacion, pero esto no alterael hecho de que en ausencia de compromisos especificos, las limitaciones
sobre el acceso al mercado y el trato nacional pueden llevar aquelasdisciplinasdel Articulo VI no sean

efectivas. Esta conclusion sugiere la necesidad de un enfoque paralelo sobre laregulaciony laliberalizacion.

Por qué las agendas no deben ser alavez vehiculos de transparenciay tener falta de especificidad legal

En muchas agendas, los Miembros han suministrado informacion que no concierne ala substancia del
compromiso legal que se esta desarrollando. Las agendas buscan especificar en términos precisos la haturaleza
de los compromisos sobre acceso al mercado (Articulo XV1), el trato nacional (Articulo XV11), y compromisos
adicionales (Articulo XVI11). Si seincluye material descriptivo en |las agendas que no se relacione con €l
compromiso legal, esto posiblemente llavara a unaincertidumbre legal. Los Miembros optan por incluir
explicaciones e informacién adicional porque sienten que de esa manera estarian dando claridad ala naturaleza
del régimen de politica que estan convirtiendo en compromiso. Para complementar larelevanciadel caso, se
indicala necesidad de tener mejores mecanismos para proveer tal transparencia, pero las agendas no son el lugar

apropiado para hacerlo.

Al mismo tiempo, existen muchos e emplos en donde | as agendas de los Miembros no presentan de
manera precisalanaturalezalegal de las obligaciones. Quiza el mas conocido de elloses el delasreferencias
gue se hacen sobre las pruebas de necesidades econdmicas, permitidas bajo el Articulo XV1:2. Cuando la
natural eza de estas necesidades no se ha especificado, surge laincertidumbrey las arbitrariedades. Incluso si
tales medidas fueran enunciadas completamente, propiciarian el surgimiento de problemas relacionados con la
seguridad de los compromisos de acceso al mercado, si fueron de alguna manera contingentes para afrontar
circunstanciasimprevistas. Y si estano fue su intencién, entonces no es claro por qué el concepto es necesario
enlaprimerainstancia® Ningtin miembro hainscrito una prueba de necesidades econémicas en sus agendas de
compromisos con posterioridad alas negociaciones de la Ronda Uruguay sobre telecomunicaciones bésicasy

servicios financieros, quizaindicando su deseo de no utilizar este instrumento de restriccion comercial.

* La pregunta sobre si e acceso a mercado debe ser contingente sobre e tema de
circunstancias impredecibles esta siendo considerado en las negociaciones que se adelantan sobre un
posible mecanismo de savaguardia de emergencia bgjo € GATS. Si ta mecanismo es acordado,

seguramente contendra provisiones en contra de su descuido 0 Su USo excesivo.



Un punto més general sobre la claridad en las agendas es que |a nomenclatura de | os productos usada
en el GATStiene alin serias limitantes. En primer lugar, muchos Miembros han usado sus propias definiciones
para ciertos sectores, subsectores o actividades de servicios particulares, algunas veces sin tener referenciaalas
nomenclaturas establecidas. En segundo lugar, lanomenclatura desarrollada por el Grupo de Negociaciones
sobre Servicios durante la Ronda Uruguay (documento M7N.GNS/W/120), que fue encargado por muchos
Miembros aun nivel significativo, esta muy agregada para proveer adecuadas definiciones estandarizadas para
muchos sectores. Un trabajo promovido por las Naciones Unidas para el mejoramiento de lanomenclatura esti
en camino. El desarrollo de un sistema de nomenclatura adecuado es una parte esencial para mejorar laclaridad

de los compromi sos establ ecidos en las agendas.

I11. Promoviendo una mayor liberalizacién

Esta seccion aborda tres temas que ayudaran a determinar la calidad de los compromisos de
liberalizacién. El primero de ellos tiene que ver con el tema de la relacion entre participacion extranjera
equitativay las condiciones de competencia en el mercado. El segundo hace referenciaal uso de las agendas del
GATS como un mecanismo paralos pre-compromisos de liberalizacion futura, y el tercero serefiere alabrecha

existente entre los compromisos y las politicas actual es (reglamentaciones maximas).

Competenciaincrementada versus la equidad de la participacién extranjera

Un aspecto de los compromisos existentes que evoca el temaal respecto es el énfasis sobre el cambio
delapropiedad en lugar de laentrada. Por ejemplo, si miramos |os compromisos sobre servicios financieros, el
patron difiere entre regiones: En América Latina muchos Miembros han permanecido discretos sobre si permitir
o no laentrada, pero muy pocos han impuesto limitaciones a la participacion extranjera equitativa;® en Asialos
dos tipos de limitaciones son encontrados juntos con frecuencia. Aparte de consideraciones de tipo econémico,
estas diferencias de politicareflgjan diferencias en las actitudes politicas hacia lainversion extranjeradirecta, y
diferentes grados de atencion sobre los prospectos de |a propiedad extranjeray del control delos servicios

financieros.

Un compromiso multilateral realizado por los gobiernos que permita la entrada, influencia el grado al
cual los mercados son competidos. Sin tener en cuantala estructura actual del mercado, es mas probable que los
productores establecidos en el mercado actien de una manera mas competitiva si no existen barreraslegalesala
entrada. El incremento de la competencia trae beneficios tanto a través de la promocion de la asignacion
eficiente delos factoresi.e. precios fijados cerca de los costos, como de la eficienciainterna, produciendo al
menor costo. Por el contrario, no se puede esperar que la eficiencia de |os buscadores de rentas que se protegen

detras barreras |l eve aresultados social mente eficientes. Las restricciones alaentrada benefician alos

® Es posible que la discrecionalidad en e otorgamiento de licencias en algunos paises de

América Latina se refiera tanto ala entrada como ala participacién equitativa.



productores a expensas de los consumidores. Las ganancias de |os productores son por |o tanto superioresala
productividad social delos factores porque hay un componente que es unatransferencia de los consumidores.
Por lo tanto, es deseable para el alcance de las fuerzas competitivas que se realcen mediante la eliminacion

efectivade las barreras ala entrada.

A laluz del énfasis en las negociaciones del GATS de incrementar los niveles de participacion
extranjera en la propiedad (o mantener los existentes), seriainteresante considerar lasimplicaciones de una
situacién en la que la participaci6n extranjera ha sido permitida, sin que ocurraun incremento en el grado de
competitividad del mercado. En otras palabras, Cudles son |as consecuencias sobre el bienestar de permitir la
participacion extranjeraen lapropiedad sin un adecuado régimen de competencia? Los inversionistas
extranjeros claramente logran beneficios incluso en situaciones en las que esto no lleva afortalecer la
competencia. En primer lugar, permitir la participacion extranjera en la propiedad puede relajar una restriccion
de capital que de otra maneraresultaria en niveles de inversion socialmente suboptimos en el sector.
Adicionalmente, los beneficios del incremento de lainversion pararecapitalizar instituciones financieras con
problemas en muchos paises en desarrollo no deben ser subestimados. En efecto, una de las razones por las
cuales un pais decide sel eccionar esta particular combinacion de politicasi.e. restringir nuevas entradas mientras
se permite la participacién extranjera en la propiedad, se debe probablemente a que desean tener nuevo capital
extranjero que les ayude a fortalecer unas instituciones financieras domésticas débiles en lugar de traerlo en
formade nuevos bancos y compafiias de seguros altamente competitivas que sacarian del negocio asusrivales
domeésticos. En segundo lugar, |a participacién extranjera sirve como vehiculo paralatransferenciade
tecnologiay know-how. L os beneficios no vienen tinicamente en forma de innovaci ones tecnol 6gicas, como
nuevos métodos de banca el ectrénica, sino también en forma de técnicas de gerenciay asesoria de crédito

mejoradas, asi como mayores estandares de transparenciay autoregulacién.

En contraposicién a estos beneficios, puede haber costos asociados alainversion extranjera cuando
existen restricciones ala competencia. Si 10s inversionistas extranjeros Gnicamente vienen porque los retornos a
susinversiones son artificialmente altos debido alas restricciones en la competencia, entonces |os costos del
pais receptor seran mayores a sus beneficios, porque los rendimientos de |os inversionistas serén superioresala
verdadera productividad social de lainversion. El argumento se puede presentar de unaforma alternativa. El
bienestar nacional agregado de un cierto sector, puede ser visto como la suma de |os excedentes de los
consumidoresy las ganancias de | os productores nacionales (mas las rentas del gobierno). En los mercados
competitivos, el bienestar es mayor debido a que el beneficio social marginal seigualacon el costo social
marginal. En los mercados imperfectamente competitivos, el bienestar es menor porque la produccién se
restringe al nivel en donde |os beneficios sociales marginal es exceden alos costos sociales marginales. Los
productores obtienen ganancias a expensas de los consumidores. Ahora, si la participacion extranjerafortalece
la competencia, €l bienestar puede aumentar, pero si la participacion extranjerase produce con cambios
limitados en cuanto ala competencia, entonces habra unareduccion adicional en el bienestar nacional, debido a

las transferencias de rentas de |os productores nacionales a los extranjeros.®
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En este contexto, esimportante considerar lasinnovaciones que se realizaron en la elaboracion de las
agendas que ayudaron aresolver uno de |os problemas central es de | as negociaciones de |0s servicios
financieros. El conflicto surgi6 debido a que existian paises que no deseaban realizar acuerdos que reflejaban el
satatus quo respecto ala presencia comercial. Por lo tanto, ellos seinclinaban por limitar la participacién de
extranjeros en la propiedad a niveles inferiores alos que comunmente prevalecian, o en insistir sobre formas
legales (incorporacion local) diferentes a aguell os comunes en |os mercados (ramas), 0 ambos. En algunos
casos | os problemas surgieron por que | as leyes domésticas habian cambiado desde que las firmas extranjeras
establecieron presencia comercial en el pais, e.g. en Malasia, donde la politica de incorporacion de contenido
local serealizd después de que muchas empresas extranjeras se habian establecido. En otros caso, lasleyes
domeésticas llegaron a ser menos restrictivas e.g. en las Filipinas, en donde laley promulgada en 1994 estipul 6
un maximo parala participacion del capital extranjero en un 60% paralabanca, pero las nuevas entradas estan
limitadas al 51%.

Lastres clases de provisiones de no-retroactividad de las normas (“ grandfathering”), rel acionadas con
la propiedad extranjera, con las formas legalesy generales, son encontradas en |as agendas de servicios
financieros. Es evidente que la no retroactividad fue un fenébmeno que inicial mente se present6 en Asia,
promovido tal vez por laintroduccion de regimenes més restrictivos parala participacion extranjeraen la
propiedad y formas | egal es que prevalecian cuando las empresas extranjeras se establecieron. Las provisiones de
no retroactividad reflejan el énfasis relativo en estas negociaciones para garantizar |os derechos de lostitulares.
Ellas proveen beneficios de seguridad alos inversionistas que se encuentran establecidos en el mercado frente
los nuevos. Mas aun, ellas incluso hacen que los nuevos participantes entren con una desventaja competitiva

cuando las diferencias en la posesion y en las formas legal es afectan el desempefio de las empresas.

Seria deseable que paralas negociaciones futuras se prestara més atencion alaintroduccion de

competencia en lugar de mantener o crear la propiedad extranjera. Una manera de hacer esto es por medio de la

® En alguna medida | as apropiaciones de rentas pueden ser prevenidas por medio de impuestos
a las ganancias o a través del mantenimiento de subastas competitivas de licencias o derechos de
propiedad. De esa forma, las rentas seran acumuladas ya sea por € gobierno o por los propietarios
nacionales de las acciones. Pero las ineficiencias estéticas y dinamicas de producto de la fata de
competencia permaneceran. La creacion de regimenes discriminatorios de impuestos sobre las
ganancias tendria efectos negativos sobre los incentivos de |os nuevos inversionistas extranjeros, pero
estos regimenes son excluidos cuando se desarrollan compromisos para proteger € trato nacional.
Adiciondmente, mientras que las subastas de acciones pueden prevenir las transferencias de
ganancias netas hacia @ extranjero a través de nuevas adquisiciones, y las subastas de licencias logran
lo mismo vis-avis, nuevos participantes, no dirigirdn las apropiaciones por la existencia de
accionistas extranjeros. En este contexto, los compromisos de no-retroactividad adquieren una

importancia significativa.
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creaci6n de fuertes presunciones en contra de restricciones sobre el nimero de oferentes incluso cuando estan
acompafiados por larelajacion de | as restricciones sobre el nimero de of erentes extranjeros. Pero no estd muy
claro si unareglapuede prevenir alos paises de negociar patrones de liberalizacién que son mutuamente

aceptables, pero no econémicamente éptimos.

Compromisos previos paralafutura liberalizacién

Cudl es el papel potencial dela OMC como vehiculo paralapromocién de las futuras liberalizaciones?
Unade las razones por las cuales | os gobiernos no desean realizar liberalizaciones de manerainmediata puede
ser vista como una variante de los argumentos tradicionales de “industria naciente” o “regulacion naciente”. El
primero se fundamenta sobre las consideraciones de |la ventaja comparativa potencial, por 1o cual se esperaque
los actuales of erentes nacionales desventajados realicen un “learning by doing” si seles provee de mercados
protegidosy eventualmente se conviertan en sujetos competitivos internacionalmente. Las fallas de estas
politicas en el pasado, y de los innumerables €fempl os de permanencia perpetua en una etapa naciente, pueden
ser atribuidas alaincapacidad del gobierno pararealizar amenazas creibles para liberalizar en unafechafutura
—también porque tiene en juego la operacion continua de las empresas o porgue es vulnerable alas presiones de
grupos de interés que reciben beneficios de la proteccion.’

El GATS ofrece un mecanismo valioso para superar ladificultad de hacer creibles |os compromisos de
liberalizacion. Los compromisos para proveer el acceso al mercado y el trato nacional en fechas futuras estén
reglamentados bajo las normas de laOMC. Fallar al cumplimiento de estos compromisos puede crear una
obligacién de compensar a aquell os que son privados de |os beneficios. Esta necesidad de compensar hace en

realidad al compromiso més creible que un simple anuncio de intenciones de liberalizacién en el contexto local.

" A menudo las empresas nacionales se comportan como S prefirieran operar como
productores con atos costos y con bgja calidad en los mercado protegidos en lugar de tener bajos
costos y ata calidad capaces de enfrentar |la competencia internacional. Los Ibis probablemente estan
por la rentabilidad de la proteccion, o por la utilidad mayor que los gerentes y trabgjadores derivan de
operar en ambientes protegidos. En cualquier caso, cuando el gobierno no puede realizar amenazas
creibles de liberalizacion, las empresas nacionales tienen un incentivo para precomprometerse con
altos costos y una bgja calidad en un ambiente de aprendizge lento y una sub inversén en
investigacion y desarrollo. Tal comportamiento de las firmas, ya sea por razones estratégicas o por
inercia contable, fuerza a los gobiernos a prolongar la socialmente costosa proteccion. Ver Staiger y
Tabellini (1987) para una variante de este argumento.



Muchos gobiernos ya han aprovechado este mecanismo para establecer un balance entre, por un lado,
su renuenciainmediata a desatar |a competencia sobre |os of erentes protegidos en el mercado nacional, y por
otro, su deseo de no hospedar a estos oferentes de manera perpetua. Por eemplo, en las telecomunicaciones
bésicas, muchos gobiernos, incluyendo una serie de paises latinoamericanos y asiéaticos firmaron compromisos
parafuturas liberalizaciones (ver Low and Mattoo, 1998). En |los servicios financieros hubo menos evidencia de
tales compromisos. Esto puede ser visto como consecuencia de laincertidumbre en el climaeconémico en el
gue se concluyeron las negociaciones, pero también se puede argumentar que |os precompromisos paralas
futuras liberalizaciones habrian contribuido a crear |a estabilidad. Para las negociaciones futuras seria deseable
impulsar tales compromisos donde hay dificultades paralainmediata liberalizacion. De hecho, se puede requerir
a estos paises que demuestren por qué no es posible larealizacion de estos compromisos, al menos sobre el
supuesto de un escenario pesimista de liberalizacion tardia— a menos que laintencién sea proveer de proteccién

perpetuamente.

Reglamentaciones maximas

Muchos miembros, especial mente |os paises en desarrollo, han emprendido acuerdos especificos que
definen garantias minimas de acceso que son menores al status quo en términos del acceso permitido alos
servicios extranjeros y/o los of erentes de dichos servicios. Dichos compromisos deben ser contrastados con
aguellos que definen los niveles actuales de acceso, y con agquellos que prometen un mayor acceso en el futuro.
Tanto en los servicios financieros como en | as telecomuni caciones basicas existen ejemplos de este tipo de
acuerdos (Kono et al., 1997; Low y Mattoo, 1997; Mattoo, 1997). En el &mbito del comercio de bienes,
Francoisy Martin (1996) han utilizado un modelo construido sobre la base de una distribucion de probabilidad
delosresultados de politica, para argumenta que | as reglamentaci ones méximas hacen que sea probable una

mayor liberalizacién que aquellas circunstancias en las que no existen limites.

Mientras que la existencia de | as regl amentaciones méximas puede tener un valor positivo, claramente
pueden of recera menos acceso garantizado o seguridad legal, que aquellos limites que reflejan los actuales o
futuros niveles de obligaciones. Por |o tanto, existe un argumento afavor de lograr acercar las obligaciones|o
mas posible al status quo de la politica. En la préactica, desde luego, |a brecha se puede ampliar a medida que los
mercados se vuelvan més abiertos, a menos que exista una promesa para que automati camente se engranen los
compromisos de las agendas que haga frente alos cambios en |a politica de liberalizacion. En ladiscusién sobre
el posible desarrollo de un mecanismo de salvaguardiaen el GATS, se ha sugerido que la posibilidad de ejecutar
unaaccion de salvaguardia deberia estar relacionada con el nivel de compromiso que refleje es status quo, o que

se suponga un precompromiso de futura de liberalizacion.
V. Profundizando las Disciplinas
Esta seccion revisa brevemente la que se considera (sujeto a ser discutido) como el area mas importante

del GATS que necesita de una profundizacion en las disciplinas- aguella que se refiere alaregulacion

doméstica. Sin embargo, nuestro propésito Unicamente es trazar un marco analitico que a nuestro juicio es til
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paradireccionar los temas en cuestion. Se necesita un considerable andlisis en el futuro sobre estos temas, ala
luz de laimportancia de adecuar |as disciplinas sobre regulacion doméstica como un acompafiamiento ala

liberalizacion.

Fortal eciendo |as requl aciones domésticas

El comercio de servicios, mucho mas que el de bienes, se ve afectado por una variedad de regul aciones
domésticas. Latarea central de las futuras negociaciones en el GATS debera ser lade desarrollar disciplinas que
aseguren que tales regulaciones sirvan como soporte y no como impedimento alaliberalizacién comercial. Una
disciplina bésica, la obligacion de trato nacional, requiere que | as regulaciones no discriminen de ninguna
manera en contrade los extranjeros. Sin embargo, el comercio puede ser inhibido incluso por regulaciones que
no discriminan, como ciertos requisitos de estandaresy licencias, y por laausencia de regulaciones afavor dela
competitividad. Mientras queiniciativas importantes han sido emprendidas para dar soluci6n a estos problemas
en las &reas de contabilidad y telecomunicaciones, las disciplinas general es sobre regulaciones domésticas en el
GATS permanecen débiles. Como nos acercamos ala préxima ronda de negociaciones, la pregunta que surge es
si esmejor confiar en las futurasiniciativas sectoriales, o si por el contrario es posible adoptar un enfoque mas

general.

Ladiversidad de sectores de servicios, y ladificultad de hacer ciertas generalizaciones de politica
relevantes, han tendido a favorecer un enfoque sectorial especifico. Sin embargo, se puede argumentar que
aunque | os sectores de servicios difieren grandemente, las razones econdmicasy sociales fundamentales parala
intervencion reguladora no |o son. Enfocarse en estas razones, provee | as bases parala creacion de disciplinas
horizontales significativas. Antes de profundizar algo en la direccion sugerida, esimportante sefialar que un
enfogue genérico es preferible auno sectorial por al menos tres razones: Economiza esfuerzos de negociacion,
conllevaala creacion de disciplinas para todos | os sectores de servicios y no solo para aquellos que son
politicamente importantes, y reduce la probabilidad que las negociaciones sean capturadas por grupos de interés

sectorial.

El argumento bésico puede resumirse de la siguiente manera (Gamberale y Mattoo, 1999). El
argumento econdmico paralas regul aciones en todos | os sectores de servicios surge principalmente por lasfallas
del mercado atribuibles atres clases de problemas: monopolio natural u oligopolio, externalidades, e
informacién asimétrica. De otro lado, el argumento social paralaregulacién, se basa principalmente en las
consideraciones de equidad. Las fallas del mercado debidas a monopolios naturales u oligopolios pueden crear
problemas comerciales porque | as empresas titulares pueden impedir el acceso a mercado en ausenciade una
regulacién apropiada. Debido a su impacto directo sobre el comercio, este es el tnico tipo de falladel mercado
gue necesita ser tratado directamente a través de disciplinas multilaterales. La provision relevante del GATS,
Articulo VIII, que trata el tema del monopolio, tiene un alcance limitado. Como consecuencia, en el contexto de
| as negociaciones de tel ecomunicaciones, el documento de referencia con sus principios de competencia fue
desarrollado con el fin de asegurar que los proveedores monopolisticos de servicios no afectarian los

compromisos de acceso a mercado. Estos principios debieron ser generalizados para muchas otras redes de
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serviciosincluyendo, transporte (terminales e infraestructura), servicios ambientales (alcantarillado) y servicios

de energia (redes de distribucion).

Para todos |os demas casos de fallas del mercado, las disciplinas no necesitan dirigirse al problema per se, pero
en lugar de eso asegurar que las medidas domésticas traten el problemano sirve pararestringir el comercio. Lo
mismo es generalmente cierto para aquellas medidas disefiadas para alcanzar objetivos sociales. Tales
restricciones comercial es pueden surgir de una variedad de estdndares técnicos, regul aciones prudencialesy
requisitos de cualificaciones paralos profesionales, servicios financieros y muchos otros, asi como la concesién
de derechos de monopolio para complementar obligaciones universales en servicios como el transportey las
telecomunicaciones. El efecto inhibitorio sobre el comercio de esta clase de regulaciones esta mejor disciplinado
si se complementala obligacion de trato nacional con la generalizacion de lo que se conoce como la pruebade
“necesidad” . Esta prueba esencialmente deja alos gobiernos en libertad paratratar con los problemas
econdmicosy sociales, permitiendo que las medidas tomadas no sean mas restrictivas de | o estrictamente
necesario paracumplir los objetivos relevantes. Dicha pruebayafiguraen el GATS, débilmente en el Articulo
V| sobre regulacion domeéstica, y més efectivamente en el Articulo X1V sobre excepciones generales, y hasido
posteriormente desarrollada en las negociaciones de contabilidad. Una de las falencias de |a prueba de necesidad
es que con frecuencia no tiene claridad sobre qué criterio debe ser usado para determinar si una medida puede
ser juzgada como “necesaria’ en relacién con medidas de alternativas intervencion. Utilizar criterios
construidos sobre labase del concepto de eficiencia econémica puede servir parareducir laincertidumbre en
este punto, of reciendo una metodol ogia sanay coherente para seleccionar |os tipos de intervenciones que son

Utiles para solucionar las fallas del mercado y agquellas que persiguen objetivos no econémicos.

V. Mejorando la M etodologia de Negociacion

Laparte |V del GATSIlevael titulo de Liberalizacién Progresivay los textos asociados se refieren a
alcanzar “ un nivel de liberalizacién progresivamente mayor” por medio de sucesivas rondas de negociacion.
Como se sefialé al comienzo, muchos comentaristas han observado que los niveles de liberalizacion alcanzados
0 comprometidos son en la actualidad muy modestos. EIl GATS ciertamente esta disefiado para acomodar
gradualismos. Sin embargo, ¢Existira potencial paralograr enfoques mas concertados o coordinados parala
liberalizacion, tales que los Miembros terminen con compromisos de mas largo alcance, tanto anivel general

como sectorial ?

En laesferadel comercio de bienes, los gobiernos algunas veces han acordado una férmula sobre la
base de reducciones arancel arias across-the-board en una cantidad uniforme. En la Ronda Tokyo (1973-1979)
se ided una férmula ponderada de modo tal que los aranceles mayores deberian ser reducidos de manera mas
profunda que los menores. Este enfoque tuvo el efecto de mover al proceso de liberalizacion haciadelante en
varios frentes, aunque se aplicaron excepciones de laformula en algunos sectores. Es facil concebir un enfoque
de este tipo cuando existe en consideracién un Unico instrumento de politica—l os aranceles. En el &mbito delos
servicios, lasituacion puede ser mas compleja. Diferentes instrumentos son |os que determinan el grado de

liberalizacion prevalente, y lafalta de una nomenclatura puede dificultar los esfuerzos para asegurar la
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uniformidad de los compromisos entre los Miembros. Pero ya existen en |os servicios ejempl os de paquetes de
liberalizacién concertada por medio de los cual es una serie de Miembros acuerdan sobre un conjunto uniforme

de compromisos. Estos son enfoques que pueden ser construidos sobre estas bases.

Formulas alternativas para |las negociaciones

Tresdiferentes “modelos’ de enfoque concertado paralaliberalizacion son sugeridos apartir dela
experiencia adquirida hasta ahora en el contexto del GATS. En primer lugar, €l modelo de agendas fue
desarrollado en las negociaciones maritimas y de tel ecomunicaciones bésicas. El propdsito principal del modelo
de agendas fue el deidentificar un conjunto de sectoresy compromisos que pudieran ser asumidos por todas las
partes que participaban en la negociacion. La premisa fue que los acuerdo sobre compromisos estandarizados
deberian: asegurar un nivel de compromiso en conjunto mayor que las propuestas de liberalizaci6n ofrecidas por
los Miembros de maneraindividual. Un paquete no solo garantizaba un nivel aceptable de reciprocidad, sino
gue también definia areas de exclusion, y areas donde fueran posibles niveles de liberalizacion diferenciales. Por
gjemplo, en los servicios maritimos hubo acuerdo de excluir completamente a cabotaje del escenario. La
separacién de lacargay los servicios de embarque en linea permitié alos Miembros ofrecer mas en la primer
area que lo que estarian dispuestos a hacer si no se hubierarealizado tal separacion. De igual manerafue
esencial en las telecomunicaciones bésicas separar |0s servicios de telefonia de larga distancia nacional,
internacional y de cable local. Las negociaciones maritimas no se cerraron y el borrador del modelo de agenda
en |l as telecomuni caciones basicas no prosperé entre los Miembros, pero el enfoque es promisorio para ser usado

en futuras negociaciones.

En segundo lugar, en los servicios financieros se desarrol 16 el enfoque de férmula, aunque Unicamente
un numero muy restringido de paises adopt6 la férmula (principalmente paises desarrollados). El Acuerdo sobre
los Compromisos en los Servicios Financieros especificé el contenido de los compromisos de acceso al
mercado, el cual ademés contenia provisiones sobre las adquisiciones, el tratamiento de los nuevos servicios
financierosy el estancamiento de los compromisos (Kono y Low, 1997). Dos puntos son particularmente
significativos dentro de estainiciativa. El primero de ellos, al considerar temas como el estancamiento, las
reglas de adquisiciones, y €l tratamiento de los servicios financieros, |levé alos Miembros méas allade lo que
hubieran podido llegar através del marco legal y el enfoque normal de los compromisos de liberalizacion.
Segundo, los miembros que aceptaron este enfoque estuvieron de acuerdo en hacerlo sobre las bases de laNMF,
asegurando de ese modo un nivel mayor de apertura sin comprometer la estructura basica de no discriminacion

de un acuerdo multilateral.

En tercer lugar, el documento de referencia de las telecomuni caciones basicas fue un conjunto de
compromisos regulatorios incluidos en la columna de compromisos adicionales (Articulo XV1I) de las agendas
de los Miembros que aceptaron las disciplinas. Este instrumento atrajo muchos signatarios mas (algo mas de
50), que el Acuerdo de los servicios Financieros, y fue tenido en cuenta por muchos como unacondicion sine
guanon paralainterpretacion significativa de los compromisos de acceso al mercado y trato nacional

contenidos en las agendas de |os Miembros. Sin unaregulacion efectiva, se temiaque el poder monopolistico en
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el sector de | as telecomunicaciones fuera usado para neutralizar |os efectos de la competitividad y aperturay los
compromisos de acceso al mercado y trato nacional. EI documento de referencia abarcd algo mas que el acceso
al mercado, en el sentido en que supuso laregulacion, pero es un buen ejemplo de esfuerzo cooperativo acerca
de un conjunto de compromisos comunes que condujo a una apertura del mercado mas efectiva que no hubiera
sido posible alcanzar de otra manera. Un esfuerzo similar se hizo en las negociaciones maritimas, en las que se

redactaron compromisos adicional es sobre acceso seguro y usos de servicios portuarios.

Estas experiencias demostraron las diferentes maneras en que los enfoques de férmul as pueden ser trabajados.
Nosotros sugerimos una generalizacion apropiada de los tres model os anteriores a través de las siguientes lineas.
El enfoque de agenda es mas conveniente para situaciones en las que puede existir ambigtiedad en ladefinicion
de sectores y/o grado de consenso entre los Miembros en |as areas donde la liberalizacién es factible. Un dreaen
la cual este modelo podria ser fructifero eslarelacionada con la presencia de personas natural es: se pueden
acordar definiciones claras paralas categorias de trabajadores calificados (general mente enumerados como
gerentes, gjecutivos y especialistas) y unafuerte presuncion puede ser creadaafavor de un cierto nivel limite de
liberalizacion construido sobre le model o de agenda. Entonces la carga recaeria sobre un Miembro para que
justificara su rechazo para conceder €l nivel limite en lugar que para aquellos otros Miembraos, con €l fin de
extraer las concesiones minimas a través de negociaciones dificiles. Este enfoque también puede ser Util en otros
sectores donde la segmentacion facilita el establecimiento de puntos centrales claros sobre €l nivel aceptable de
liberalizacion. Esto seria apropiado paralos Miembros que tengan un interés especial en preparar este tipo de
agendas para sectores particulares, y para asegurar su aceptabilidad general por medio del logro del balance

necesario entre sus propias ambicionesy lafactible extension de laliberalizacion.

Este enfoque es més conveniente para aguellas areas donde Uni camente ciertos Miembros estan
interesados en profundizar en algunas disciplinas, pero a mismo tiempo desean extender |os beneficios hacialos
demas miembros sobre las base de una negociacién comercial multilateral . Asi como el modelo de agenda
reflejala situacion en la que todos los Miembros aceptan simultaneamente ciertos compromisos, el Acuerdo se
inclina mas por un modelo de lider-seguidor, aungque dada la naturaleza del proceso de negociaciones, |os lideres
deberéan estar comprensiblemente renuentes arevelar su identidad répidamente. Este enfoque (o resultado) sera
obviamente factible cuando los Miembros participantes estan satisfechos con la aceptaci6n de disciplinas por
parte de unaimportante mayoriay no por latotalidad. El enfoque tiene la ventgja de los Cédigos de la Ronda
Tokio pero no tiene sus desventajas: este facilitaria una negociacion rapiday efectiva entre los miembros de
pensamiento similar, y creariaun efecto demostracion positivo sobre los Miembros que inicialmente no sean
participantes, sin crear un acuerdo discriminatorio. Por lo anterior, la aceptacion de disciplinas sobre més
sectores de adquisi ciones gubernamental es, el tratamiento de nuevos servicios, y el estancamiento sobre nuevas

medidas restrictivas, son unos de los posibles ejemplos sobre los cuales se podria utilizar el modelo de enfoque.

Finalmente, como ha sido argumentado en la Seccién |V, tendria sentido el generalizar el model o del
documento de referencia de | as tel ecomunicaciones bésicas hacialas otras industrias basadas en redes, en donde
las regulaciones afavor de la competitividad provienen del nivel sectorial, con el fin de asegurar un acceso al

mercado efectivo.



Laslistas “Negativas” versus listas " Positivas en |os compromisos de laliberalizacién”

Una abundante discusién se ha desarrollado sobre la diferencia entre un enfoque de listas positivao
negativas paralaidentificacion de compromisos especificos. Un enfoque de lista positiva es aquel en el que las
partes del acuerdo especifican cuéles de |os sectores deben ser cubiertos. En contraste, un enfoque de lista
negativa requiere que las partes identifiquen los sectores que no serén cubiertos por el compromiso. El GATS
usa el enfoque de lista positiva paraidentificar la cobertura sectorial y la negativa paraindicar laslimitaciones
de acceso al mercado y los compromisos de trato nacional, en relacion con | os sectores incluidos en las agendas.
En contraste, el NAFTA descansa sobre el enfoque de lista negativa. Sauvé (1999) ha dado argumentos robustos
afavor de un enfoque negativo, el cual también hasido apoyado por Snape (1998).

L os temas pueden ser considerados ados niveles. El primero esalgo trivial, yaque serefiereaalgo
mas que alaeleccion entre o que se debey 1o que no se debe hacer. En estos términos, el caso paraunalista
negativa se torna sobre tres argumentos (Low 1997). Primero, el enfoque de lista negativa fomenta una mayor
transparencia, en lamedida que se haran obvios de manerainmediata los sectoresy las actividades que no seran
cubiertas. De otro lado, las exclusiones se pueden identificar por deduccién através de un enfoque de lista
positiva, y los argumentos acerca de | as necesidades de transparencia deben ser dirigidos directamente hacia
provisiones mas apropiadas al respecto. Segundo, un enfoque de lista negativa puede generar una mayor
dinamicaen favor delaliberalizacion, yaque el gobierno se vera en aprietos con unalargalista de excepciones.
Sin embargo no es obvio el por qué un gobierno se veraen aprietos si utilizaunalargalistanegativaen lugar de
unas positivas mas cortas. Finalmente, un enfoque de lista negativa podriaimplicar que cualquier nuevo servicio
gue sea desarrollado como resultado de lainnovacién y el avance tecnol 6gico, o por cualquier otrarazédn, podria
estar inmediatamente sujeto alas disciplinas establ ecidas. Este es potencia mente un argumento de
liberalizacion fuerte para utilizar un enfoque de lista negativa, pero a mismo tiempo es uno que hace que los

gobiernos asuman con precaucion el tratar de adoptarlo.

Unainterpretacién mas fundamental del enfoque de lista negativa es que, adiferenciade lalista
positiva, este supondriaun limite generalizado respecto atodas |as deméas actividades de servicios. El listado
negativo deberia por |o tanto aplicar Unicamente sobre medidas no conformistas que se puedan identificar en
sectores particulares. Las consecuencias sobre laliberalizacion de un enfoque como este serian obviamente de
mas largo alcance que aquellas existentes hoy en el GATS. Pero tan pronto el listado negativo permitala
exclusion de sectores, ladiferencia entre los dos enfoques se vuelve menos interesante (como se sugirio
anteriormente). Deberiamos argumentar que los Miembros simplemente no estén listos pararealizar
compromisos en todos |os sectores, y queincluso si |o estuvieran, estarian tentados a especificar medidas
restrictivas severas en sus listas negativas que sacarian a flote la substancia de |os compromisos en aquellos
sectores que consideran como sensibles. Por |o tanto, en lugar de argumentar sobre la dimension de un cambio
estructural significativoenel GATS, concluimos que el enfoque més favorable en este momento es el de

enfatizar en |las reducciones de las limitantes que actual mente aparecen inscritas en |as agendas — especial mente
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las relacionadas con la entrada “sin limite”- y al mismo tiempo presionar para ampliar el alcance de la cobertura

sectorial de las agendas.

VI. Conclusiones

Una conclusion basi ca de nuestro documento es que se pueden lograr mejoras significativas en el
GATS, parahacer de €l un instrumento més efectivo en laliberalizacién sin la necesidad de cambios
estructurales fundamental es, que en todo caso, son de una factibilidad politica dudosa. Este documento ha
identificado cuatro grandes temas: Mejorar la claridad del Acuerdo usando |a estructura existente para generar
una liberalizacién més efectiva, profundizando las disciplinas sobre las regul aciones domésticas y mejorando la
dinamica de la negociacion. Como una extension, nuestros propaésitos construidos sobre | as bases del
compromiso existente parala realizacion de rondas de negociaciones sucesivas, apuntan hacia“alcanzar un
nivel de liberalizacion progresivamente mayor” (Articulo X1X:1 del GATS), y sobre €l actual mandato de las
negociaciones de desarrollar nuevas reglas. Sin embargo, consideramos que también hay necesidad de un
mandato explicito paratrabajar en el mejoramiento de laclaridad del Acuerdo. Algunas de las ambigiiedades en
el GATS son algo fundamental es, tornandose sobre temas de interpretacion que hacen una diferencia
significativa en la naturaleza de las obligaciones de los Miembros, la extension del acceso al mercadoy la
certeza basada en las reglas otorgadas por el Acuerdo. La principal sugerencia hecha en el documento se resume

acontinuacion.

Areas por aclarar

Aclarar larelacion entre acceso al mercado y trato nacional con el fin de especificar el alcance de los
actualesy futuros compromisos de trato nacional. Actualmente, las interpretaciones alternativas creibles

conllevan aimplicaciones muy diferentes.

Aclarar larelacion entre modos de oferta con respecto alos compromisos sobre actividades de servicios
dadas. Es un servicio suministrado bajo diferentes modos considerado como “semejante” sin tener en
cuentaladistincién modal hecha en laagenda? Si no lo es, como la estructura de las agendas lo sugiere,
entonces | os derechos de los Miembros respecto a las intervenciones de politica deben ser aclarados para

gue los compromisos adquiridos bajo un modo no socaven el valor de los compromisos firmados en el otro.

Confirmar que el principio de neutralidad tecnol égica aplica dentro de |os modos. En otras pal abras, dentro
de un modo de oferta, un servicio debe ser considerado como “semejante” independientemente de los
medios por |os cual es sea suministrado. También deberia confirmarse que no existe alcance bajo en
Articulo XV paralas restricciones de | as agendas basadas sobre |a manera de traspaso de un servicio
dentro del mismo modo. Esto confirmaria que los compromisos existentes cubren el suministro de servicios

€electrénicos.
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En vistadelaclara separacion que el GATS pretende establecer entre el acceso al mercado y €l trato
nacional por un lado, y laregulacion doméstica por el otro, es claro que paralos progresos significativos en
el fortalecimiento de las provisiones de regulacién doméstica del GATS, el Articulo V1 solo tiene sentido
cuando se han emprendido compromisos especificos de acceso al mercado. De otra manera, €l valor de una
buena regul acion puede ser anulado por |as restricciones de acceso al mercado. Por estarazén el trabajo
sobre regulacion domésticay el mejoramiento de la calidad de los compromisos de liberalizacién debe tener

continuidad.

Eliminar de las agendas de |os compromisos el material descriptivo que no es pertinente para prevenir
confusiones en lasinterpretaciones, teniendo en cuenta el verdadero al cance de los acuerdos de limitaciones
de acceso al mercado y trato nacional. Unicamente |os compromisos deben ser inscritos en las agendasy los
Miembros deben considerar si son Utiles para suplir las provisiones actuales sobre transparencia como un
mecanismo adicional de naturaleza no limitante paralainformacién, que pueda contribuir a un mejor

entendimiento de |los compromisos.

Acordar laprioridad del desarrollo de una nomenclatura detallada que sea generalmente aplicable. La
ausencia de una nomenclatura adecuada va en contra de latransparenciay del cumplimiento de los

COMpPromisos.

Promoviendo las futuras liberalizaciones

Se debe prestar atencion ala manera en que esta siendo definidala liberalizacion del acceso al mercado. En
particular, se debe hacer énfasis en el aseguramiento del acceso a mercado de |os extranjeros para fomentar
las competencias y mejorar sus condiciones al interior del mercado. En los mercados imperfectamente
competitivos, el aumento de la participacién de la propiedad extranjera en |as empresas tiene menor
probabilidad de que al cance sus efectos benéficos y por el contrario puede conllevar a pérdidas en el

bienestar nacional.

Los Miembros deben usar |as negociaciones de servicios més para hacer compromisos graduales haciala
liberalizacion, como o hizo un numero de paises en las negociaciones de telecomunicaciones basicas. Los
pre-compromisos son un instrumento valioso para planear la futura apertura de los mercados de una manera
creibley de garantizar el tiempo adecuado para asegurar que se tendran las condiciones necesarias cuando

la competencia adicional seaintroducidaal mercado.

Profundizando las disciplinas

Unaliberalizacién significativarequiere que las provisiones sobre las regul aciones domésticas sean fuertes.
El enfoque bésico debe ser horizontal por naturaleza, paratomar ventgja de las economias de escalaen la
elaboracién de lasreglasy disminuir el riesgo de la captura de laregulacion. Las provisiones regul atorias

sectorial es especificas, en algunas veces son necesarias como suplemento del enfoque horizontal. La
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regulacion basada en un enfoque horizontal implicala generalizacion de lasiniciativas existentes,
dependiendo de lafuente de lafalladel mercado, que laintervencién regulatoria haya sido para abordar.
Cuando €l problemasurge del control monopélico u oligopdlico de las facilidades esenciales, el enfoque se
debedirigir adesarrollar principios regulatorios siguiendo las lineas que fueron negociadas en el sector de
|as telecomuni caciones bésicas. Donde las otras fallas del mercado se hacen presentes se debe aplicar la

pruebade “necesidad” sobre labase de un criterio explicito de eficiencia econémica.

Mejorando la metodologia de la negociacion

Hasta el momento han sido usadas diferentes metodol ogias en las negociaciones de liberalizaci6n sectorial,
y estos enfoques deben ser estructurados. Un modelo de agenda puede ser Gtil donde la ambigiiedad sobre
| as definiciones sectorial es coexiste con un consenso potencial sobre el grado de liberalizacion que puede
ser alcanzado. Suministrando puntos focal es col ectivos (que funcionan como un enfoque de lista negativa)
es probabl e que se logre una mayor liberalizacién. Entendimientos como aquellos logrados en el sector de
los servicios financieros tienen sentido cuando los Miembros desean profundizar en los compromisos o
aceptar reglas més estrictas, pero se necesita desarrollar un entendimiento comin segun el contenido de
tales reglas de liberalizacién. Dichas iniciativas incrementardn ambiguamente el nivel de liberalizacion,
siendo construidas sobre la base del principio de NMF. Laideade desarrollar conjuntos estandarizados de
compromisos adicional es, tales como |as regul aciones pro-competitivas en el documento de referenciade

| as telecomuni caciones basicas, tiene un atractivo significativo y puede encontrar lugar en las negociaciones

delas otras industrias basadas en red, tal como se discutid anteriormente.
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