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PREFACIO

El Informe sobre el Comercio Mundial 2007 es el quinto de una serie iniciada en 2002. El Informe de
este afo marca el sexagésimo aniversario de multilateralismo en el comercio en el marco del GATT/OMC.
El 1° de enero de 1948 naci6 el GATT con 23 signatarios. Después de seis décadas, al comenzar el afo
préximo, celebraremos una OMC con 150 Miembros. Nuestra institucion ha cambiado y ha crecido de
manera fascinante, esforzandose siempre por hacer frente a los desafios que le imponen las relaciones
comerciales cada vez mas complejas en un mundo en proceso de globalizacion. EIl GATT/OMC ha
evolucionado a partir de la concentracién relativamente modesta en sus primeros anos en la reduccion
y la consolidacion de los aranceles sobre los productos manufacturados para abarcar un conjunto mas
profundo y mas amplio de disciplinas en una amplia gama de politicas. Al mismo tiempo, en sus 60 afos,
el sistema ha reunido un ndmero cada vez mayor de naciones con diferentes niveles de desarrollo, con
prioridades diferentes en sus politicas, en un esfuerzo cooperativo por forjar un régimen de politicas
comerciales internacionales que promete ventajas para todos.

Cuando echamos una larga mirada hacia atras, como hacemos en este Informe, podemos ver claramente
que, gracias al empefio y la vision de futuro de sucesivos gobiernos y sucesivas cohortes de negociadores,
el GATT/OMC ha sido uno de los ejemplos mas exitosos de cooperacién internacional sostenida en el
plano econémico de toda la historia. En momentos en que el progreso es lento y el acuerdo parece
eludirnos, es oportuno recordar los éxitos que constituyen la base de nuestra institucion, y la importancia
de preservar esa tradiciéon de cooperacion que ha sido tan positiva para el mundo entero.

Nadie dice que la historia del sistema multilateral de comercio esté mas alla de todo reproche, que haya
logrado siempre el equilibrio justo ni que no necesite adaptarse a las circunstancias. Hay mucho que se
puede mejorar y queda mucho por hacer, y no creo que esta afirmacién sea contenciosa. ;De qué otra
manera podriamos explicar los esfuerzos reiterados por negociar mejores resultados, o la voluntad de los
gobiernos de permitir que los acuerdos de solucion de diferencias den los resultados que hemos podido
ver a lo largo de los afios? Todo esto indica claramente una dedicacion no sélo al sistema sino a la mejora
del sistema. El deseo de adaptar y fortalecer el sistema es una reaccién fundamental de todo gobierno
responsable, y son muchos los gobiernos que siguen esforzandose decididamente por formular nuevos
acuerdos y por lograr una mejor aplicacion de los acuerdos existentes, como lo han venido haciendo
durante toda la historia del GATT/OMC.

Al igual que en afios anteriores, el Informe empieza con una breve exposicidon de los acontecimientos
recientes en el ambito del comercio, y este afo incluye dos estudios breves, uno para conmemorar el
décimo aniversario del Acuerdo sobre Tecnologia de la Informacion y otro en que se analiza la relacion
entre los actuales desequilibrios mundiales en las cuentas corrientes y el comercio mundial. Pasando a
su tema de fondo, el Informe empieza con un resumen de la cooperaciéon internacional en el ambito del
comercio antes de la segunda guerra mundial. En tanto que la segunda mitad del siglo XIX se percibe
como un periodo en que florecid la cooperacidon comercial internacional, la primera mitad del siglo
XX se ve en términos mucho mas negativos, como un periodo en que las economias se contrajeron,
se desbarataron los acuerdos de cooperacion, las politicas comerciales pasaron a ser erraticas y con
frecuencia proteccionistas, y estallé eventualmente la guerra entre los paises. Las lecciones extraidas
de ese periodo reforzaron la determinacién de los dirigentes de posguerra de establecer arreglos de
cooperaciéon en el dmbito econémico que permitieran asegurar la estabilidad y la previsibilidad sobre
la base de un compromiso previo sobre un conjunto de politicas. Estaba implicito en ese enfoque el
reconocimiento de que se necesitan instituciones viables para mantener el orden y la continuidad.

Se dedica una parte del Informe a examinar lo que dicen los trabajos teéricos sobre las razones que impulsan a
los gobiernos a cooperar entre si a través de una institucion como el GATT/OMC. El enfoque es multidisciplinario
y se examinan en él los argumentos de los economistas, los especialistas en economia politica, los expertos
en relaciones internacionales y los juristas. La gama de explicaciones diferentes y a veces complementarias es
muy amplia. Por ejemplo, los economistas destacan las ventajas econémicas adicionales que se desprenden de
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la liberalizacion reciproca del comercio. Los especialistas en economia politica reflexionan sobre la forma en
gue las politicas electorales pueden contribuir a adoptar las decisiones sobre cooperacion y la forma en que
los compromisos internacionales pueden influir en la fuerza relativa de los intereses en competencia dentro
de la economia interna. Los que estudian las relaciones internacionales tratan de explicar la cooperacién en
términos de gestion de las relaciones de poder, el conflicto distributivo y las ideas y creencias compartidas.
Los juristas tedricos hacen hincapié en el papel de las “constituciones” como los acuerdos comerciales
internacionales para defender el interés publico y limitar la accion de los gobiernos.

Entre las conclusiones mas importantes que se pueden extraer de un examen de las teorfas de cooperacién
es que las motivaciones para cooperar en el ambito del comercio varian enormemente entre las partes
interesadas. Esto significa que para que los esfuerzos cooperativos tengan éxito y los acuerdos sean
duraderos, los paquetes de negociacion tienen que ofrecer suficientes ventajas para todos. Si alguna de las
partes no acepta esta necesidad imperativa, el acuerdo sera imposible. Ademas, incluso los acuerdos que
tienen éxito pueden resultar fragiles, pueden ser incompletos en el sentido de que las partes negociadoras
no lograron ponerse enteramente de acuerdo sobre todos los detalles, y no pueden prever necesariamente
acontecimientos futuros que podrian modificar los intereses de las partes a lo largo del tiempo. Por todas
estas razones, el mantenimiento de los acuerdos es una tarea que requiere atencién continua; los acuerdos
no se mantienen simplemente por si solos.

Tras examinar las razones por las cuales los gobiernos podrian sentirse impulsados a cooperar en el ambito
del comercio, el Informe examina algunas de las cuestiones de contenido y de diseio necesarias para crear
una institucion destinada a apoyar la cooperacion en el comercio. Se examinan la no discriminacion vy la
reciprocidad como elementos fundamentales del GATT/OMC, y se sefialan las dos principales excepciones
a la no discriminacién contempladas en los Acuerdos: los acuerdos comerciales regionales y el trato
especial y diferenciado. Se consideran también la funcion de negociacion y de solucion de diferencias,
la proteccion mediante medidas comerciales especiales, la adopciéon de decisiones y la transparencia
y la vigilancia. Esta discusién sirve como introduccién del analisis histérico de la evolucion del sistema
multilateral de comercio en las politicas, por oposicion a los aspectos estructurales.

En la seccién mas extensa del Informe se explora la historia del sistema multilateral de comercio y se hace
especial hincapié en una gama de cuestiones y problemas relativos a las politicas que han surgido a lo largo
de los afos y que en muchos casos todavia persisten. Es posible que el logro mas importante del GATT/OMC
haya sido su contribucién a un proceso continuado de liberalizacion del comercio entre los paises adelantados
en la esfera de los productos manufacturados. Esto se ha logrado en sucesivas rondas de negociaciones, y
esa historia se relata con algun detalle en el Informe. El GATT/OMC ha tenido menos éxito en el dmbito de
la agricultura y el comercio de servicios, pese a los esfuerzos persistentes en esas areas. Muchos paises en
desarrollo han liberalizado en forma significativa su comercio en los Ultimos afios, pero solo una pequefa
parte de esta liberalizacién se ha reflejado en compromisos en el marco del GATT/OMC.

En lo que respecta a las normas comerciales, el GATT/OMC ha aportado a lo largo de los afios una
contribucién valiosa al aumento de la estabilidad, la certidumbre y la equidad en el comercio. Sin embargo,
las normas no son perfectas y hay mucho que se podria mejorar. Esta es una de las razones por las cuales
los gobiernos siguen negociando y tratando de obtener concesiones mutuamente ventajosas. Al igual que
la liberalizaciéon del comercio, la elaboracién de mejores normas sigue siendo una tarea en marcha.

Al relatar la historia de 60 afios de multilateralismo, el Informe se ha concentrado en una seleccién de cuestiones
que han surgido con el correr de los afios y han desempefado un papel dominante en la evolucién del sistema.
Entre ellas estan la solucion de diferencias, los paises en desarrollo en el sistema comercial, el regionalismo,
la adopcién de decisiones y la constitucion del programa de negociaciones. Los arreglos de solucion de
diferencias del GATT/OMC han sido una parte muy importante del éxito que ha tenido la institucién. El
sistema ha contribuido en forma significativa al imperio de la ley en cuestiones comerciales, ha proporcionado
mas certidumbre y previsibilidad y ha demostrado repetidamente el compromiso de los Miembros con la
OMC. Las normas y procedimientos del sistema de solucion de diferencias se han reforzado y simplificado
considerablemente a lo largo de los afos y los Miembros siguen trabajando para mejorarlos mas.



Un desafio importante para el GATT/OMC ha sido la manera de incorporar a los paises en desarrollo en
el sistema comercial de forma que beneficie verdaderamente a esos paises. El debate prolongado sobre el
trato especial y diferenciado para los pafses en desarrollo tiene varias facetas, que contienen en conjunto
la esencia de la cuestion, a saber, el ritmo de la liberalizaciéon en los paises en desarrollo, el acceso
preferencial no reciproco a otros mercados y la elaboracién de normas comerciales que contribuyan al
desarrollo. El problema consiste en lograr un equilibrio equitativo entre los derechos y las obligaciones de
manera de asegurar que el sistema comercial contribuya al desarrollo y al crecimiento. Estas cuestiones
no han resultado faciles. Todas las partes tienen todavia mucho trabajo por delante en este aspecto. Se
necesita un compromiso mas profundo y mas concentrado si se quiere lograr que el sistema comercial
responda a las aspiraciones de todos sus Miembros.

Se ha analizado y se ha escrito mucho sobre el regionalismo y su relacién con el multilateralismo. En
el Informe se examinan atentamente estas cuestiones. Se han dado muchas razones para explicar la
verdadera explosion reciente de acuerdos regionales y especialmente bilaterales. La compleja realidad
acerca de los acuerdos regionales es que no son todos buenos o malos. Pueden contribuir de manera
positiva a aumentar las oportunidades econémicas, o pueden caracterizarse por su exclusividad,
discriminacién o distorsion. El disefio y la intencion son a este respecto esenciales. La mayoria de los
encargados de formular las politicas y de los que estudian esas politicas opinan que cuanto menor sea
la discriminacion en el sistema comercial, mejores seran las perspectivas de lograr ventajas compartidas
y relaciones comerciales estables. Son preferibles los enfoques multilaterales del comercio y el verdadero
desafio para los gobiernos consiste en aprovechar las ventajas que se pueden obtener en el contexto
regional sin perjudicar el logro de soluciones multilaterales, pese a que éstas pueden ser mas dificiles de
obtener. Los gobiernos han dado recientemente un paso importante hacia la promocién de la coherencia
al aceptar el nuevo ejercicio de transparencia en la OMC, que nos permitird comprender mejor lo que
ocurre realmente en el ambito de las politicas comerciales a los niveles regional y bilateral. Pese a lo
mucho que se ha escrito sobre los acuerdos comerciales regionales, sigue habiendo poca informacién
disponible sobre el contenido en términos de politicas de esos acuerdos.

Un problema que guarda mas relacion con los procesos que ha preocupado a lo largo de los afos al
GATT/OMC es la adopcion de decisiones. El consenso ha sido un elemento fundamental de la adopcion
de decisiones desde el comienzo, y las sugerencias en el sentido de que deberia abandonarse a favor
de los procedimientos de votacién previstos en el Acuerdo sobre la OMC nunca ha obtenido un apoyo
significativo entre los Miembros. Al mismo tiempo, el consenso no garantiza una auténtica participacion
de todas las partes en la adopcion de decisiones. No cabe duda de que se han hecho progresos en estas
cuestiones desde el establecimiento de la OMC, pero tenemos que seguir trabajando en ellas, entre
otras cosas en relaciéon con la forma en que se estructuran las negociaciones. Hay aqui varios aspectos
importantes, entre ellos el enfoque de acumulacion progresiva, por oposicion a los sistemas de exclusion
expresa, en las negociaciones y el concepto del todo Unico. En Ultima instancia, lo que se necesita es el
justo equilibrio entre la eficiencia y el caracter incluyente de las negociaciones. También es importante
para el proceso de adopcién de decisiones la cuestion de la contribucién y la funcion de los actores
no estatales. Las relaciones con las ONG han mejorado ciertamente en comparacién con la situacion
imperante, por ejemplo, en la Reunién Ministerial de Seattle. El desafio consiste en asegurar que estas
relaciones sigan evolucionando en forma positiva.

El Informe se ocupa brevemente de una cuestion espinosa para la cual no hay respuesta facil: la forma en
gue debe determinarse el contenido del programa de negociaciones de la OMC. Muchas de las divisiones
mas marcadas entre los Miembros del GATT/OMC han estado relacionadas con la cuestion de lo que debe
y lo que no debe incluirse. Ademas, si se incluye una cuestién, hay toda una gama mas o menos amplia de
maneras en que puede cubrirse en las normas de la OMC. El Informe llega a la conclusién de que no existe
ninguna teoria o marco conceptual satisfactorio que nos permita hacer determinaciones claras sobre esta
cuestion. Puede haber muchos motivos por los cuales algunos gobiernos quieren y otros no quieren que se
incluyan determinadas cuestiones en la negociacion. Un factor que es preciso tener en cuenta explicitamente,
y tal vez en forma mas explicita que en el pasado, es que puede haber consecuencias distributivas entre las
partes en una negociacion, especialmente cuando se trata de medidas internas que entrafian la armonizacion
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de politicas. Este no es un argumento en contra de la inclusién de una cuestion; es en cambio una receta para
facilitar los progresos hacia el logro de un acuerdo que se considera que seria beneficioso para los Miembros
en general. En Ultima instancia, la decisién de incluir o no una cuestiéon tendra caracter politico, pero seria
util que las decisiones politicas se tomaran sobre la base de pruebas claras de las ventajas de la cooperacién
internacional para la cuestién de que se trata. El sistema multilateral de comercio no esta aislado y no puede
considerarse en forma separada de otras esferas de politicas y otras instituciones internacionales. Esta realidad
implica que un problema adicional consiste en asegurar la coherencia entre las politicas y las instituciones
porque la ineficiencia que puede provocar la falta de esa coherencia puede resultar costosa.

La historia de 60 afos de multilateralismo en las relaciones comerciales en el marco del GATT/OMC se
relata en términos que son en gran parte histéricos, pero incluso asi ha resultado imposible incluir todos
los aspectos de esa historia en un Informe de esta longitud. Aun més importante es el hecho evidente
de que es algo que estamos viviendo. Tenemos todavia ante nosotros los tdépicos que se han examinado
en forma mas concentrada en razén de los problemas normativos que plantean. No es tampoco dificil
imaginar otras cuestiones de que debemos ocuparnos o en que debemos concentrarnos mas atentamente
a medida que avanzamos. Hay muchas cuestiones de ese tipo, y aunque corro el riesgo de parecer
arbitrario en mi seleccién, quiero mencionar algunas. La relacién entre los problemas del medio ambiente,
como el calentamiento mundial, y el comercio es una cuestién posible. Otra seria la cuestion del comercio
y la energia. Me parece que una cuestion importante que apenas hemos empezado a encarar, y solo
superficialmente, es el comercio de servicios. Es cada vez mas evidente la importancia fundamental de las
industrias de servicios en casi todas las actividades en las economias modernas, y sin embargo estamos
muy atrasados en lo que respecta a consolidar la cooperacién internacional en esta esfera. Al igual que
en el caso de los servicios, hemos trabajado mucho en lo que concierne a las normas y tenemos acuerdos
bien desarrollados sobre normas. Pero a medida que avanza la globalizaciéon y a medida que se siguen
derribando los obstaculos tradicionales al comercio, las normas y las reglamentaciones adquieren mayor
importancia para determinar las condiciones de competencia y marcar la interfaz entre las politicas
estatales y el acceso a los mercados. Creo que serd preciso concentrar mas la atencién en este aspecto,
especialmente en relacion con la cuestion dificil de la reglamentacion y la discriminaciéon.

Hay otra cuestién que nos concierne mas directamente, a saber, la forma en que se desarrollan las actividades
en la OMC. Debemos reflexionar méas acerca de las funciones de supervision y vigilancia de la institucion, y una
buena parte de esta tarea estara encaminada a fomentar un debate y un compromiso constructivos sobre los
intereses comunes. Nos falta actualmente mucha informacién, sobre las politicas y sobre estadisticas, en parte
porque los gobiernos no han sido tan diligentes como podrian para cumplir sus obligaciones de notificacion.
Nos ocupamos como institucion de legislar y de litigar, y creo que lo hacemos razonablemente bien, pero cabe
preguntarse si no hay algo que podriamos llamar un espacio intermedio que nos falta, en el que deberiamos
dedicarnos mas a fomentar un didlogo capaz de aumentar la colaboracién.

Confio en que este Informe nos ayudara a recordar la historia rica en logros y progresos del GATT/OMC, y nos

dara un impulso renovado para asegurar que haremos lo que sea necesario para preservar y fortalecer esta
institucion y para que ella siga aportando una contribucién positiva en un mundo cambiante e incierto.

Pascal Lamy

Director General

Vi
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RESUMEN

El 1° de enero de 2008 el sistema multilateral de comercio cumplird 60 anos. El Informe sobre el Comercio
Mundial 2007 marca la ocasién con una mirada retrospectiva a lo que hemos aprendido en estos 60 anos
de cooperacién comercial internacional. Reflexionando sobre esta cuestion, en el Informe se examina una
historia rica en cambios y adaptaciones institucionales. Se tratan de identificar tanto las lecciones que
debemos extraer de la experiencia como la naturaleza de los problemas futuros. La empresa es ambiciosa,
y hemos dividido el capitulo en tres secciones principales. La primera (seccién B) empieza con un analisis
histérico muy breve de la politica comercial en el mundo en los 150 afos anteriores a la creacién del
GATT. El resto de la seccién se distancia de los acontecimientos para centrarse en lo que los trabajos
tedricos podrian ensefarnos sobre las razones que inducen a las naciones a cooperar unas contra otras en
cuestiones comerciales. Se trata de un examen ecléctico que se basa en perspectivas extraidas de trabajos
sobre economia, economia politica, ciencias politicas y relaciones internacionales, asi como también en
analisis juridicos. Tratamos de demostrar que, pese a las diferencias en sus enfoques metodolégicos, estos
distintos marcos conceptuales tienen en comun algunas caracteristicas interesantes. También aportan
diversas percepciones de lo que podria constituir el motor de la cooperacion.

La seccion C, partiendo de los argumentos que justifican la cooperacién comercial, se centra en la
cuestion practica de la manera en que los beneficios derivados de esa cooperacion se pueden asegurar
y salvaguardar. La seccion empieza con un andlisis de las razones por las que los gobiernos parecen
dispuestos a ceder autoridad a instituciones internacionales como el GATT/OMC y de lo que esperan
obtener de esos compromisos. A continuacion se examinan mas detenidamente la mecénica y la
estructura de los arreglos destinados a promover y proteger la liberalizacién del comercio. Las diferentes
subsecciones tratan de la liberalizacion del comercio, de la forma en que se afianzan los beneficios
obtenidos de la liberalizacion, del papel de las disposiciones especiales para hacer frente a situaciones
imprevistas, de la funcion de los procedimientos de solucion de diferencias como mecanismos de
cumplimiento y de la manera en que la transparencia y la vigilancia pueden contribuir a fortalecer los
cimientos de la cooperacion internacional.

Mientras que en las dos secciones anteriores la atencidon se centra principalmente en los acuerdos
comerciales en general, en la seccion D se examina el sistema multilateral de comercio del GATT/OMC.
El capitulo comienza con una relacion historica de la forma en que el GATT surgio, se desarrolld y se
transformé finalmente en la OMC. Se examinan a continuacion la evolucién de los compromisos de
acceso a los mercados a lo largo de los afos y el desarrollo del sistema de solucién de diferencias. Se
hace seguidamente un analisis del desarrollo de la institucion en el contexto de la constante necesidad
de dar cabida a un numero creciente de Miembros muy diversos. Se hace hincapié en las dificultades
con que se tropieza para tener en cuenta las necesidades y los intereses de los paises en desarrollo
dentro del sistema. En la seccién siguiente se considera el regionalismo, no sélo como complemento de
la cooperacién multilateral sino también como desafio sistémico. Se analiza a continuacién el proceso
de adopcion de decisiones en el GATT/OMC en lo que concierne tanto a los procedimientos de trabajo
internos como al interés de agentes no estatales externos en participar en ese proceso. En la Ultima
seccion de este capitulo se procura explicar la forma en que los gobiernos determinan el contenido de la
agencia comercial en el marco de la OMC y se examinan los problemas que entrana la definicion de las
esferas de politica sobre las que los gobiernos deciden negociar.

LOS ASPECTOS DE POLITICA ECONOMICA Y DE ECONOMIA POLITICA DE LA
COOPERACION INTERNACIONAL EN EL AMBITO DEL COMERCIO

El contexto historico

Muchos historiadores consideran que una parte de los ultimos 50 afios del siglo XIX fueron una
edad de oro para la cooperacion internacional en Europa, que se caracterizd por la existencia
de economias en rapido crecimiento y por el surgimiento espontaneo del multilateralismo en el
comercio ... pero este periodo fue breve.
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RESUMEN

INFORME SOBRE EL COMERCIO MUNDIAL 2007

El comercio de larga distancia, las relaciones comerciales contractualesy los aranceles pueden documentarse
desde la Antigledad, pero las relaciones comerciales y la cooperaciéon se intensificaron en Europa tras
el fin de las guerras napolednicas, alcanzando niveles hasta entonces desconocidos. El Congreso de
Viena contribuy6 a consolidar la estabilidad politica en el continente, y el nuevo pensamiento econdémico
inaugurado por Adam Smith también ayudo a debilitar el sistema mercantilista que habia predominado
en el siglo XVIII. Los adelantos tecnolégicos y la industrializacion constituyeron las bases del desarrollo
econémico en Europa en la segunda mitad del siglo XIX e impulsaron la cooperacién comercial a través de
una serie de tratados comerciales bilaterales que redujeron considerablemente los obstaculos al comercio
y evolucionaron hasta llegar a ser, de facto, una red multilateral y no discriminatoria de acuerdos. No
todas las naciones participaron en esta experiencia. Los Estados Unidos y América Latina siguieron siendo
relativamente proteccionistas en este periodo, en tanto que los paises de Asia y Africa y otros paises se
vieron obligados a establecer una forma de cooperacién impulsada en buena parte por las relaciones
coloniales o los designios imperiales. En Europa, no obstante el liderazgo firme y el entusiasmo por el
libre comercio del Reino Unido sustentaron un periodo de relativa prosperidad. Sin embargo, la situacién
empezé a decaer hacia el fin del siglo XIX, cuando las malas condiciones de la agricultura contribuyeron
a que aumentara y se generalizara el proteccionismo en el continente europeo.

El desmoronamiento de la cooperacion internacional y el empeoramiento de las condiciones
econdmicas hacia finales del siglo XIX fueron el telén de fondo sobre el que Europa se precipito
a la guerra en 1914

A comienzos de la década de 1890, cuando debian renovarse méas de 50 tratados comerciales
europeos, la mayoria de los gobiernos afrontaba un endurecimiento de las exigencias de proteccion
planteadas por grupos de interés organizados que representaban a los agricultores y a buen numero
de industriales. Varios paises recurrieron a obstaculos comerciales muy considerables en una gama de
sectores, y el comercio de las potencias europeas se centré cada vez mas en sus colonias y sus esferas
de influencia territorial, estableciéndose en ese proceso una serie de arreglos comerciales preferenciales.
El nacionalismo iba en aumento, la unificacion de Alemania y de Italia se habia consolidado, los Estados
Unidos estaban adquiriendo cada vez mas poder e influencia y el Reino Unido experimentaba una relativa
decadencia. Las naciones europeas competian con mas empefio por ganar territorio e influencia colonial.
Las controversias territoriales dentro de Europa, en particular entre Francia y Alemania, contribuyeron a
dificultar las relaciones exteriores. La falta de liderazgo, la reduccion de la cooperacion, el empeoramiento
de las condiciones econémicas y el aumento de las tensiones crearon las condiciones para la guerra.

Los arfios de entreguerras estuvieron marcados por grandes fracasos gubernamentales, una
cooperacion internacional limitada, dificultades econdmicas graves en muchos paises y una
politica comercial errdtica, punteada por periodos de proteccionismo, discriminacion y tensiones
politicas tanto en el campo comercial como en el monetario; en pocas palabras, un conjunto de
condiciones que llevaron una vez mas al conflicto armado.

La falta de coordinacion internacional para desmantelar los controles del periodo bélico y crear las condiciones
para una transicion ordenada a una economia de posguerra simplemente fomentd la incertidumbre y la
desconfianza. Aunque la proteccion comercial entre algunos paises se redujo en los afos siguientes a
la guerra, se necesitaron casi 10 afos después de la cesacion de las hostilidades para que el comercio
alcanzara otra vez su nivel anterior a la Primera Guerra Mundial. El periodo se caracterizé por la inestabilidad
y la imprevisibilidad en la politica comercial, y mientras las condiciones econémicas se deterioraban a fines
de la década de 1920, la guerra comercial provocada por la ley arancelaria Smoot-Hawley (1930) agravd
la crisis econémica, resultando en una reduccion de las corrientes comerciales de alrededor de un 60 por
ciento entre 1929 y 1932. El derrumbamiento del comercio exacerboé a su vez la deflacion y el desempleo
en muchas economias. La politica monetaria estaba también en crisis, con el colapso del patron oro a
comienzos del decenio de 1930 y una oleada de devaluaciones monetarias. El rechazo del proteccionismo
en los Estados Unidos y algunos otros paises a mediados de la década de 1930 y los esfuerzos por eliminar
en parte la discriminacion y la inestabilidad en la politica comercial llegaron demasiado tarde para contener
la tendencia hacia la concertacion de acuerdos comerciales preferenciales.
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La politica comercial siguid en buena parte en un limbo desordenado hasta el establecimiento de
los arreglos institucionales posteriores a la Sequnda Guerra Mundial y el nacimiento del sistema
multilateral de comercio moderno. Una ensefanza que se puede extraer de la primera mitad
del siglo XX es sin duda que la cooperacion internacional eficaz y sostenible requiere un marco
institucional previsible que conlleve un compromiso previo de los gobiernos con una posicion
politica definida.

El considerable nivel de integracién econémica internacional alcanzado en la Ultima parte del siglo XIX
y a comienzos del siglo XX podria haberse sostenido con una mejor base institucional. La historia de la
primera mitad del siglo XX demuestra cuan facilmente pueden las naciones desaprovechar los beneficios
del libre comercio, y mas generalmente los de las politicas econémicas correctas, cuando no hay un
compromiso de cooperacién internacional.

Si éstas son lecciones que deben aprenderse, ;cudl es hoy su pertinencia? ;Mostraran los
gobiernos la vision de futuro y el emperno necesarios para preservar, fortalecer y reformar si es
preciso las instituciones que en el pasado consideraron necesarias para articular y ordenar la
cooperacion internacional?

El sistema multilateral de comercio afronta considerables desafios, a corto plazo por el caracter incompleto
de las negociaciones, pero mas fundamentalmente por lo que respecta a la continuidad de su funcion
como instituciéon investida de la legitimidad necesaria para actuar como mediador en las relaciones
comerciales internacionales. El equilibrio de poder econémico entre las naciones y la orientacién de los
intereses nacionales estan cambiando. ;Ven los gobiernos alternativas viables al caracter inclusivo de la
perspectiva universalista implicita en el sistema multilateral de comercio de nuestro tiempo? Si no es asi,
es preciso reflexionar cuidadosamente sobre la forma de promover y administrar el sistema multilateral de
comercio para preservar los beneficios compartidos. El futuro de la OMC depende de la medida en que
los gobiernos valoren las contribuciones que puede aportar ese tipo de instituciones.

;Qué puede decirnos la teoria econdmica sobre las motivaciones para la cooperacion
comercial internacional?

Los economistas ven tradicionalmente la cooperacion comercial como un medio de evitar las
guerras comerciales que pueden desencadenarse si los paises grandes aumentan unilateralmente
los aranceles para reducir el precio de sus importaciones a expensas de sus interlocutores
comerciales. Un pais que trata de mejorar de esta manera su relacion de intercambio (la relacion
entre el precio obtenido por las exportaciones y el pagado por las importaciones) puede provocar
represalias de otros interlocutores comerciales, en detrimento de todas las partes interesadas.

El argumento de las relaciones de intercambio es el mas formalizado y elaborado de todas las razones
econdmicas que explican la cooperacion comercial. Es el Unico en el que se integra formalmente una explicacion
de la razén por la cual los paises cooperan con una explicacién de la forma en que pueden hacerlo. En otras
palabras, es el Unico de los enfoques econémicos disponibles que puede explicar a la vez el GATT/OMC y su
arquitectura. Algunos de los otros enfoques econémicos que se examinan en el informe se prestan sin duda a
un analisis y una investigacién empirica mas rigurosos, pero esta labor aun no se ha llevado a cabo.

La ausencia de cooperacion que se postula en el enfoque tradicional se compara en ocasiones con el llamado
“dilema del prisionero”, segun el cual un comportamiento racional no cooperativo tendra peores consecuencias
para ambas partes que la cooperacién. No obstante, esta perspectiva de lo que motiva la cooperacion
internacional adolece principalmente de dos debilidades. En primer lugar, muchos economistas se muestran
escépticos por lo que respecta a su pertinencia practica, y los datos empiricos no son uniformes en cuanto a
si lo que determina realmente el comportamiento es la atencién exclusiva a los precios mundiales relativos. En
segundo lugar, la teoria sélo puede explicar los acuerdos entre paises suficientemente grandes para imponer
a sus interlocutores relaciones de intercambio desfavorables. No explica por qué los paises que son demasiado
pequefos para manipular el precio mundial de sus importaciones tendrian razones para cooperar entre si, o el
motivo por el que los paises grandes querrian entablar negociaciones comerciales con esos paises.
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Algunos de los andlisis de la economia politica se han centrado en dos razones que mueven
a los gobiernos a establecer impuestos sobre el comercio: obtener el respaldo politico de los
beneficiarios de esos impuestos y, si éstos son suficientemente elevados, invertir la relacion de
comercio a su favor.

Ya hemos visto cdmo esta Ultima motivacién justifica la cooperacion internacional. Al aiadir la perspectiva
de la economia politica al analisis se tienen en cuenta otras realidades, como la de que los grupos
de interés privados intentaran, y en ocasiones lograran, cambiar la politica gubernamental, y que los
intereses de los productores pueden prevalecer sobre los de los consumidores, porque, aunque éstos
Ultimos sean mas numerosos, los primeros estan mejor organizados politicamente. La interaccion entre
grupos de interés privados y gobiernos que buscan apoyo politico explica por qué puede convenir a los
gobiernos eliminar los incentivos para manipular la relacién de comercio. La reciprocidad inherente a los
acuerdos entre los gobiernos hard que los exportadores de cada pafs pasen de ser meros espectadores
en el debate sobre los aranceles a oponentes a la proteccion dentro de su pais.

El hecho de que los gobiernos tengan en cuenta las consecuencias politicas de sus decisiones sobre
politica comercial y no busquen meramente un resultado eficiente, como pretende la teoria econémica
tradicional, nos explica dos importantes observaciones empiricas sobre el comportamiento politico. En
primer lugar, el proceso de liberalizacion del comercio ha sido gradual: el libre comercio seria el resultado
racional si los gobiernos atendieran sélo a la relacion de intercambio. En segundo lugar, la disparidad de
los factores a que obedece el comportamiento de los gobiernos también puede ayudar a explicar por qué
la liberalizacion que ha tenido lugar en la posguerra ha afectado en su mayor parte a productos objeto
de comercio en dos direcciones.

Este analisis en términos de economia politica no explica, sin embargo, lo que mueve a los palses
pequefos a participar en acuerdos de comercio internacionales, tanto desde el punto de vista de sus
propios intereses, como del de los de sus interlocutores comerciales de mayor tamafio. Se ha intentado
explicar la participacién de los pafses pequefos por motivos puramente politicos, sin tener en cuenta
los efectos en la relacion de intercambio, aduciendo que en el marco de las negociaciones reciprocas
los exportadores presionan en pro de la liberalizacién del comercio simplemente por la posibilidad de
obtener nuevas oportunidades de acceso a los mercados. La ausencia del factor de las relaciones de
intercambio en este razonamiento ha preocupado a muchos analistas teéricos, que en algunos casos han
sefalado que los efectos en la relaciéon de intercambio pueden ser mas comunes de lo que generalmente
se reconoce, incluso en economias supuestamente pequefas, habida cuenta de la infinidad de factores
que en la practica pueden segmentar los mercados.

Otro enfoque para explicar por qué cooperan los gobiernos se apoya en el argumento de la
credibilidad politica. Se trata del Ilamado “enfoque del compromiso”.

Si los gobiernos no tienen credibilidad ante sus agentes econdmicos internos, es posible que procuren
respaldar sus intenciones futuras con respecto a las politicas en compromisos internacionales. Por ejemplo,
si la rama de produccién de que se trata no cree en la decisién de un gobierno de liberalizar el comercio en
un sector determinado en una fecha futura determinada, es posible que no lleve a cabo la reestructuracién
necesaria durante el periodo de transicion. En ese caso, llegado el momento de la liberalizacion, ésta no
sera una politica 6ptima, porque el sector no estara listo para hacer frente a la competencia internacional.
Asi pues, un compromiso internacional puede resolver un problema de incompatibilidad temporal. La
amenaza de la retorsién en caso de incumplimiento hace mas creibles los compromisos internacionales.

Entre las razones para cuestionar la validez practica de este argumento esta la observacion de que es
posible que las normas comerciales no estén disefladas de manera que sea posible hacerlas cumplir,
especialmente en los paises pequefios y pobres. Ademas, el argumento del compromiso para explicar la
cooperacion se ve algo debilitado por la realidad de los acuerdos comerciales internacionales existentes.
Por ejemplo, la existencia de disposiciones contractuales liberatorias como las salvaguardias en los
acuerdos comerciales no puede explicarse por una motivacién para cooperar basada en un compromiso.
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Carecemos de pruebas empiricas que sustenten el enfoque de la economia politica o el del compromiso
como explicacion de la cooperacién internacional.

Se pueden sugerir varias otras razones para explicar por qué querrian los gobiernos cooperar en
materia de politica comercial, entre ellas razones estratégicas, como el aumento del tamarno del
mercado y como un seguro contra la adopcion de medidas de politica comercial desfavorables
en los paises interlocutores. Hay también otras razones que son especificas de los arreglos
preferenciales, como el aumento del poder de negociacion y la busqueda de aperturas de
mercado geograficamente limitadas por motivos proteccionistas.

Los paises pueden estar dispuestos a cooperar en cuestiones comerciales para aumentar el tamafo de
su mercado. Esto serd probablemente més cierto en el caso de los paises pequefios, ya que permitiria
a las empresas nacionales explotar economias de escala y reducir los costos. La cooperacién comercial
puede estar motivada por la necesidad de los paises de protegerse contra la erosién de su acceso a los
mercados de otros paises. Esto podria lograrse fomentando una mayor liberalizacion NMF, o también
mediante la formalizacién de acuerdos comerciales regionales competidores. Puede surgir un interés en
formalizar acuerdos comerciales regionales por el deseo de obtener un acceso preferencial al mercado
para productores que no son competitivos a nivel mundial pero si a nivel regional. Esa motivacion implica
que algunos de los beneficios del acuerdo comercial discriminatorio podrian obtenerse a expensas de
los no participantes. Otra posibilidad es que se creen alianzas comerciales regionales y bilaterales para
aumentar el poder de negociacion de los paises de que se trata. Las diversas posiciones arriba expuestas,
aunque son todas plausibles, no han sido objeto de una formulacién tedrica rigurosa, y tampoco de
suficiente verificacién empirica.

Conclusiones extraidas de los trabajos sobre relaciones internacionales

Los trabajos sobre relaciones internacionales abundan en explicaciones de lo que motiva la
cooperacion internacional que van mas alla de la afirmacion de que las partes interesadas cooperan
simplemente para maximizar los beneficios econdmicos colectivos. Las teorias sobre relaciones
internacionales, aunque ofrecen formas variadas e interesantes de considerar las motivaciones
y el comportamiento en que se basan las decisiones de cooperar, asi como la naturaleza de esa
cooperacion, no siempre se prestan facilmente a una validacion empirica. Como en el caso de
algunos andlisis econdmicos, esta falta de precision es una invitacion a seguir investigando.

Una conclusion amplia que se desprende de las teorias sobre las relaciones internacionales es
que los fundamentos y la evolucidon histdrica de la cooperacion comercial internacional deben
entenderse también en términos de la configuracion cambiante de las relaciones de poder, los
conflictos distributivos, el papel de las ideas y las creencias compartidas y la evolucion del orden
politico y la sequridad en el plano internacional. Hay dos enfoques amplios sobre las relaciones
internacionales que se conocen por el nombre de racionalismo y constructivismo.

Las teorfas racionalistas presuponen que los agentes toman decisiones sin mas objetivo que maximizar su
utilidad, con sujecion a las limitaciones que puedan existir. Lo hacen sopesando los costos y los beneficios de
la cooperacién en un mundo en que los intereses nacionales ya estan definidos. Los enfoques constructivistas
ven la cooperacion internacional como un medio para progresar de manera interactiva hacia resultados
mutuamente beneficiosos. Las partes cooperantes se influyen mutuamente al dar forma a sus compromisos.

El estudio de la cooperacion internacional en la teoria de las relaciones internacionales estaba
tradicionalmente dominado por el supuesto de que el Estado era un agente unitario. Mas
recientemente, las teorias se han centrado en los vinculos entre la cooperacidn internacional y
las politicas internas.

Algunas teorias se basan en el concepto de que los agentes — individuos, grupos o Estados — pueden
moldear en forma activa y consciente las consecuencias de su interacciéon. Las decisiones de los
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agentes determinan los resultados o, en otras palabras, el sistema. Hay otras teorias de naturaleza mas
"estructuralista”, segun las cuales es el sistema el que moldea a los agentes y no a la inversa. El sistema es
mas que la suma de sus partes constituyentes y asume en consecuencia vida propia. Los sistemas influyen
en la forma en que los agentes piensan y acttan.

Hay diversas variantes del andlisis racionalista que explican la cooperacion en el comercio.

Una variante de la literatura racionalista —el “institucionalismo neoliberal” — supone que los Estados
actuan impulsados por consideraciones de eficiencia mutua. Cada parte negocia para hacerse con la
mayor “parte del pastel” que puede obtenerse a través de la cooperacion. El objetivo basico de la
cooperacion es aumentar la eficiencia mutua.

La escuela del “liberalismo” abandona la idea de que los Estados son agentes unitarios con objetivos
estables y definidos. Para explicar lo que motiva a los paises para cooperar a nivel internacional, los
liberalistas basan sus investigaciones en las politicas internas. Se formalizan acuerdos de cooperacion si
la decision de colaborar es fruto del equilibrio de un proceso de deliberacion racional entre los grupos
internos pertinentes.

Otra variante de racionalismo — el “neorrealismo” — supone que las partes tratan de maximizar su posicion
de poder relativo en el sistema internacional. La cooperacién internacional es similar a un “juego de
suma cero” en el que los beneficios de una parte dependen de las pérdidas de otra, porque el tamano
del pastel no varia. Las partes cooperantes tratan de proteger su posicion de poder dentro del sistema
internacional. La cooperacion entre los Estados reviste la forma de alianzas a corto plazo que pueden
mitigar temporalmente la anarquia, pero nunca superarla.

Una forma méas moderada de neorrealismo — el “realismo posclasico” o “realismo defensivo” — aduce
gue el poder, aunque es una dimension importante de la interaccion de los Estados, no es un fin en si
mismo. Es mas bien un medio para lograr la seguridad y aumentar la base de recursos de un pais. En
consecuencia, los paises optan por cooperar para reducir la probabilidad de conflicto, ayudar a superar
las externalidades o las repercusiones internacionales y aumentar el bienestar.

La “teoria de la estabilidad hegemonica” es otra variante del neorrealismo. Una entidad hegemonica
procura reforzar su posicion predominante en el sistema internacional a través de la cooperacion, al
tiempo que inyecta sus propias normas y valores en el régimen internacional. La entidad hegemonica
tiene también capacidad para hacer frente a problemas de accion colectiva internacional que entrafan
repercusiones y para garantizar el suministro de bienes publicos que pueden beneficiarse a todas las
partes en los acuerdos cooperativos.

Los enfoques “constructivistas” o no racionalistas del proceso de adopcion de decisiones
rechazan el supuesto de que los agentes s6lo se mueven por consideraciones de costo y
beneficio; el poder de las normas compartidas y las creencias intersubjetivas prevalece como
base para la adopcidn de decisiones por los agentes.

Los constructivistas consideran que la cooperaciéon internacional se explica mejor por referencia a normas
fundamentales, ideas compartidas, creencias intersubjetivas, tradiciones, habitos y percepciones. Las
decisiones basadas en normas (la “l6gica de lo apropiado”) sustituyen a las elecciones racionales basadas en
el interés propio (la “l6gica de las consecuenc