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.



