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5

EL. COMERCIO DE SERVICIOS
DESPUES DE LA RONDA URUGUAY

Arturo Montenegro

EL PAPEL DE LOS SERVICIOS EN EL DESARROLLO ECONOMICO

Los servicios y el comercio internacional

Uno de los resultados mas novedosos de “La Ronda Uruguay de
Negociaciones Comerciales Multilaterales” fue la inclusién de un Acuer-
do General sobre el Comercio de Servicios (AGS). El solo apareci-
miento del concepto de Comercio de Servicios constituye una novedad
tedrica con complejas implicaciones précticas.

A manera de ejemplo, tdmese el caso de la tradicional separaci6n,
hasta antes de la Ronda Uruguay, entre la libre movilidad internacional
de los factores y €l comercio internacional. Asi, John Stuart Mill, en su
famoso ejemplo del rio Tdmesis, hizo ver que la teoria del comercio
internacional de bienes tenia como supuesto central la inmovilidad de
los factores. En el caso del modelo de Hekcscher-Ohlin, el supuesto es
de que la libertad de comercio es un sustituto para la movilidad de
factores. En cambio, como apunta bien Bhagwati, en el caso del co-
mercio de servicios o, como €l prefiere llamarlo, de transacciones de
servicios, desaparece la posibilidad de separar ambos fenémenos.!

1. Véase Bhagwati (1987).
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Para demostrar lo anterior, Bhagwati separa en dos categorias los
servicios. En la primera, esté el caso cuando es necesario que el pro-
veedor del servicio se desplace hasta el usuario (servicios de construc-
cién de una compaiiia brasilefia en Centroamérica); también se incluye
en esta categoria el caso en que es el usuario el que debe acercarse al
proveedor (un turista atraido por las bellezas histéricas y naturales de
Centroamérica); por iltimo, se incluiria en esta categoria aquellos ser-
vicios en que la movilidad puede ser tanto del usuario hacia el provee-
dor como a la inversa (cortes de cabello, confeccién de trajes a la medi-
da y conferencias).?

La otra categoria, segtin €l mismo autor, comprende aquella gama
de servicios en que el desplazamiento del usuario o del proveedor
puede ser iitil, pero no necesaria. En este campo entrarian los servi-
cios de banca y seguros que, tedricamente, podrian proporcionar ser-
vicios a distancia.

En todo caso, pero sobre todo en la primera categoria, queda claro
que la cuestién de un pacto de transacciones de servicios esta ligada a
la movilidad de los abastecedores entre distintos paises.’> Por esta ra-
z6n, conforme se desarrolld la literatura sobre comercio de servicios y
los parametros de la negociacién del tema, gan6 importancia la deman-
da del “derecho a establecerse”, que engloba la movilidad de factores
de capital y trabajo, ya que constituye una inversion en el extranjero
que puede requerir como complemento la exportacidn al pais de desti-
no de mano de obra especializada.* Esta caracteristica del comercio
de los servicios, debido a la cual el tratamiento de la inversién extran-
jera se mezcla con las barreras al comercio, constituy$ un factor de
complicacién tedrica e institucional adicional.’

Ademds, surgieron otras complicaciones. En primer lugar, estaba
el tema de las reglamentaciones. Tal como expresa Bhagwati: “se re-

2. Bhagwati, op. cit.
3. Ibidem.

4. El “derecho de establecimiento” aparece consagrado en el Tratado de Roma que
dio origen a la Comunidad Econémica Europea. Al mismo tiempo, ¢l Tratado de
Roma contemplaba la libre movilidad de la mano de obra y del capital. La puesta
en prictica de tales conceptos fue muy lenta. Véase, Swann (1984).

5. Sapir (1985).
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glamentan mds los servicios que los productos, y casi nunca se armoni-
zan las disposiciones de los distintos paises”.® Las dificultades que ha
enfrentado la Comunidad Europea para aplicar rapidamente las dispo-
siciones del Tratado de Roma en materia de “derecho de establecimien-
to” y de libre movilidad de los factores, constituyen un ejemplo de
c6mo las diferencias de reglamentacion nacional dificultan el comer-
cio de servicios. Al mismo tiempo, ilustra que la armonizacién de tales
reglamentaciones no es tarea facil.

Por udltimo, surgi6 el tema de la desigual competitividad en las ex-
portaciones de servicios entre paises en desarrollo y paises industriali-
zados, puesto que “la mayoria de servicios, objeto de comercio, suelen
tener una elevada intensidad de tecnologia y capital, sea humano o fisi-
co, hecho que da una ventaja evidente a los paises desarrollados™.”

Los servicios en la teoria del desarrollo
econdmico y del comercio internacional

Quizds uno de los rasgos centrales de la literatura sobre la teoria
del desarrollo econémico a lo largo de los siglos fue el descuido del
andlisis del papel del sector servicios, tanto en las economias internas
como en el comercio internacional .

Este descuido tenfa origenes muy respetables e indicaba la pre-
dileccion de los economistas por la produccién de bienes o cosas
tangibles. Asi, Adam Smith, el padre de la teoria econémica y del
comercio internacional, al referirse al sector servicios, lo hizo en tér-
minos muy despectivos:

“el trabajo de las clases mas respetables de la sociedad, al igual de
lo que ocurre con los servidores domésticos, no produce valor alguno, y
no se concreta o realiza en un objeto permanente o mercancia vendible,

6. Bhagwati, op. cit.
7. Ibidem.
8. Véase Drake y Nicolaidis (1992).
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que dure después de realizado el trabajo, ni da origen a valor que permi-
tiera conseguir mds tarde igual cantidad de trabajo. El soberano, por
ejemplo, con todos los funcionarios o ministros de justicia que sirven
bajo su mando, los del ejército y de la marina, son en aquel sentido
trabajadores improductivos... Igual consideracién merecen otras mu-
chas profesiones, tanto de las mds importantes y graves como de las
inutiles y frivolas, los jurisconsultos, los clérigos, los médicos, los lite-
ratos de todas clases; y los bufones, muisicos, cantantes, bailarines, etc....
nada produce que sea capaz de proporcionar, después, otra cantidad de
trabajo igual, porque perece en el momento mismo de su prestacion,
como la declamacidn del actor, la arenga del orador o la melodia del
muisico... todos los trabajadores, tanto productivos como improductivos,
como los que no realizan ninguna clase de trabajo, son mantenidos igual-
mente con el producto anual de la tierra y del trabajo del paifs.”

La lectura actual de este texto no deja de provocar extrafieza, no
solo porque hoy se reconoce ampliamente el papel crucial de los servi-
cios, sino porque en el propio texto de Adam Smith se encuentran refe-
rencias abundantes acerca de la importancia decisiva del buen gobier-
no y de servicios tales como el transporte en el proceso de desarrollo.

En este siglo el economista austriaco Joseph Schumpeter 1lamé la
atencion al papel decisivo que juegan los servicios financieros en el
proceso de desarrollo econémico.!” Esta observacién de Schumpeter
fue respaldada por el trabajo de Hugh Patrick sobre el Japén, en el cual
llega practicamente a afirmar que el desarrollo de Japén tuvo como
base una profunda transformacidn del sector financiero, previa al desa-
rrollo industrial, la cual le permitié cumplir las funciones de transferir
recursos desde los sectores de baja a los de alta productividad, permi-
tiéndole financiar las empresas manufactureras y las obras de infraes-
tructura.!! Posteriormente, a principios de los afios setenta, Shaw y
McKinnon adquirieron celebridad por su andlisis acerca del papel cen-
tral que el sistema financiero tiene en el desarrollo econémico.!?

9. Véase Smith (1992), pag. 300. El autor debe la ubicacién de esta cita al trabajo de
Drake y Nicolaidis (1992).

10. Schumpeter (1957).
11. Patrick (1966).
12. McKinnon (1973), Shaw (1973).
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En todo caso, la literatura sobre desarrollo econdémico tuvo un ses-
go en favor del andlisis de las manufacturas y de la agricultura. Esto se
reflejo en el disefio de las cuentas nacionales y de las cuentas de balan-
za de pagos que captan de manera aceptable las transacciones econé-
micas de bienes, pero dejan de ado o muestran serias deficiencias en la
captacién de las correspondientes a los servicios, aun en los paises mds
desarrollados. El disefio del Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT) no escapé a esta concepcién de las transac-
ciones econémicas, por lo cual se concentré en el comercio de bienes.

Segiin la interpretacion de Drake y Nicolaidis, fue la creciente
importancia de los servicios en la estructura econémica de los paises
desarrollados, especialmente de los Estados Unidos, la que condujo a
una nueva apreciacion de su papel en la economia nacional e interna-
cional. La evolucién de la comprensién intelectual del tema, segiin los
mismos autores, registré un cambio cualitativo cuando aparecié en 1969
el trabajo de Victor Fuchs Production and productivity in the services
industries, en el cual abogaba por una separacién analitica del sector
servicios del sector terciario.

El término “comercio de servicios” fue introducido por vez prime-
ra por la OECD en 1972 durante la reunion preparatoria de las negocia-
ciones comerciales de la Ronda Tokio. En su declaracién, la OECD
decia que: “El sector de servicios, como el sector industrial, estd expe-
rimentando un grado de internacionalizacién e interpenetracion. Para
algunos paises, el comercio de servicios es al menos tan importante, o
en algunos casos mas importante, que el comercio de bienes... El Gru-
po... considera que, desde el punto de vista de las relaciones econémi-
cas internacionales, este sector presenta problemas de naturaleza simi-
lar a los que enfrenta el comercio de bienes. Dado que los servicios
constituyen un sector que probablemente se expandira ripidamente en
las economias de los paises, la necesidad principal consiste en evitar
cualquier tendencia al proteccionismo y plantearse el objetivo de al-
canzar una liberalizacién mas completa.”'?

A partir de ese momento, los Estados Unidos empezaron una
preparacién muy sofisticada sobre el tema. La Casa Blanca estable-

13. Drake y Nicolaidis, op. cit. La traduccién es del autor.

171



ci6 una agencia especial para evaluar el asunto de los servicios y las
negociaciones comerciales multilaterales. Se organizé un proceso
de recopilacién de informacidn sobre barreras al comercio de servi-
cios, y el Congreso incluyé en el acta 301 de comercio exterior de
1974 el concepto de “proteccionismo en los servicios™ y autorizé al
Representante de Comercio de los Estados Unidos a presentar el tema
en la Ronda Tokio.'*

El fascinante proceso mediante el cual los servicios pasaron al frente
de los temas de las negociaciones comerciales multilaterales continué
con la Reunién Ministerial del GATT de 1982, en la cual los Estados
Unidos levantaron el tema de las negociaciones sobre comercio de ser-
vicios. La Comunidad Europea reaccioné con cautela, porque apenas
estaba formando una comisién para el analisis del tema, mientras que
los paises en desarrollo reaccionaron negativamente.

Sin embargo, hacia 1985 la Comunidad Europea, el Jap6n, Gran
Bretafia, Canad4, Francia y Suiza habian hecho causa comiin con los
Estados Unidos. En mayo de 1985, en Bonn, los Siete apoyaron el
lanzamiento de una nueva Ronda de Negociaciones Comerciales Mul-
tilaterales, poniendo al comercio de servicios como tema central de la
agenda.'’

Para enfrentar el desafio que representaba la negociacion del Co-
mercio de Servicios, los paises en desarrollo recurrieron al apoyo téc-
nico de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y De-
sarrollo (UNCTAD). Ya en 1983, en la Conferencia de la UNCTAD se
habia solicitado un estudio sobre el tema de comercio de servicios. En
1984, 1a UNCTAD entregé un estudio sobre el tema, que contenia anali-
sis sectoriales y los problemas que enfrentaban los paises en desarrollo
en el Comercio de Servicios. En marzo de 1985, la UNCTAD expandié
el mandato de la Secretaria para trabajar sobre los problemas concep-
tuales y metodolégicos del tema, organizar estadisticas y asistir a los
paises en desarrollo en las nuevas negociaciones. En 1984-1985, dicen
Drake y Nicolaidis, habia consenso en los paises industrializados so-

14. Drake y Nicolaidis., op. cit.

15. La descripcidn de la evolucién de las negociaciones comerciales multilaterales si-
gue de cerca el trabajo de Drake y Nicolaidis.
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bre el comercio de servicios, mientras que los paises en desarrollo
mostraban desconfianza e inseguridad en el tema. Todavia en 1986,
Brasil e India se oponian a la inclusién del comercio de servicios en las
negociaciones del GATT.

Conforme avanzaba la década de los ochenta, las sefiales de que la
liberalizacién del comercio de servicios figuraba en la agenda priorita-
ria de los paises desarrollados eran inequivocas. Asi, el Tratado de
Libre Comercio entre Estados Unidos y Canada, negociado en 1987 y
puesto en vigor en 1988, incluy6 un capitulo especifico sobre comer-
cio de servicios. El principal rasgo liberalizador, de acuerdo con Hoe-
kman y Sauvé, consistia en el otorgamiento de trato nacional a los pro-
veedores de servicios de los dos paises.'¢

Mas atin, en el mismo periodo, la propia Comunidad Europea tomé
varias disposiciones liberalizadoras del comercio intrarregional de ser-
vicios. El proceso culminé en 1992 con la adopcién del Acta Unica
Europea, que al definir al mercado regional como “mercado interno”,
proporciond las bases institucionales para una completa liberalizacién
del comercio de servicios. Por ejemplo, el Consejo de la Unién Euro-
pea puede establecer, mediante mayoria calificada, normas acerca del
establecimiento y funcionamiento del mercado interno, acuerdos para
liberalizar las compras del sector publico y mutuo reconocimiento de
los regimenes regulatorios."

Debido a la tradicién del GATT de lanzar nuevas negociaciones
comerciales solo si existe aprobacién undnime de sus miembros, la
oposicién de los paises en desarrollo representaba un obsticulo serio.
Mediante un proceso complejo de negociaciones, se logré que los pai-
ses en desarrollo se unieran a los paises industrializados para lanzar la
Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales, incluido el comercio
de servicios. De acuerdo con la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), los objetivos del Acuerdo sobre Comercio
de Servicios fueron definidos en la Declaracién Ministerial de Punta
del Este en septiembre de 1986 en los siguientes términos: la creacién
de un marco multilateral de reglas y principios para el comercio de

16. Hoekman y Sauvé (1994).
17. Véase Hoekman y Sauvé (1994).
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servicios con vistas a la expansién de ese comercio, de acuerdo con
condiciones de transparencia y progresiva liberalizacién, como un me-
dio para promover el crecimiento econémico de todos los socios co-
merciales y el desarrollo de los paises menos desarrollados.!®

La Ronda Uruguay concluyé6 formalmente el 15 de abril de 1994
con la firma de la Declaracion de Marrakech, Marruecos. En dicha
Declaracién, los Ministros declaraban que al firmar el “Acta Final en
que se incorporan los resultados de la Ronda Uruguay de Negociacio-
nes Comerciales Multilaterales y al adoptar las Decisiones Ministeria-
les conexas, inician la transicion del GATT a la OMC”. Los resultados
de la Ronda Uruguay tienen vigencia desde el 1 de enero de 1995 e
incluyen: i) el Acuerdo sobre la Creaci6n de la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC); ii) el Acuerdo Multilateral sobre el Comercio de
Mercancias; iii) el Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio, y iv) €l Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios (GATs).

EL ACUERDO GENERAL SOBRE EL COMERCIO DE SERVICIOS (GATs)

Quizas el consenso respecto de los resultados obtenidos en mate-
ria de Comercio de Servicios consista en que es un primer paso en el
proceso de liberalizacion del comercio internacional del sector. Asf,
para la CEPAL: “solamente se concluy6 una primera fase en la que fue
definido un marco regulatorio, un conjunto de principios generales y
de procedimientos para el intercambio de concesiones en materia de
servicios”. Otros analistas, que fueron observadores directos del pro-
ceso, definen el GATs como un gran evento en cuanto que cred reglas
multilaterales para un tema nuevo, pero un gran fracaso en cuanto a
promover la liberalizacién del comercio de servicios.!® Otros lo defi-
nen como un edificio a medio construir.?’

18. CEPAL (1996).
19. CEPAL(1996) y Hoekman (1995).
20. Diaz Mier (1996).
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El texto del Acuerdo

El Acuerdo define el comercio de servicios como el suministro de
un servicio: i) del territorio de un Miembro al territorio de cualquier
otro Miembro; ii) en el territorio de un miembro a un consumidor de
servicios de cualquier otro Miembro; 1ii) por un proveedor de servi-
cios de un Miembro mediante presencia comercial en el territorio de
cualquier otro Miembro, y iv) por un proveedor de servicios de un
Miembro mediante la presencia de personas fisicas de un Miembro en
el territorio de cualquier otro Miembro.

Las reglas que rigen el comercio de servicios estdn organizadas
en seis partes que contienen un total de 28 articulos, ademds de ocho
anexos que constituyen parte del Acuerdo. A esto se agregan 95 listas
certificadas, que constituyen los compromisos especificos de cada sig-
natario. Los cinco pafses pertenecientes al Mercado Comiin Centro-
americano (MCCA) son signatarios del Acuerdo.

Segun Hoekman, el GATs consiste de cuatro elementos principales:
i) un conjunto de reglas generales que se aplican a todas las medidas que
afectan el comercio de servicios; ii) compromisos especificos respecto
de trato nacional y acceso al mercado que se aplican sdlo a las listas de
compromisos especificos de los signatarios, pero sujetos a calificacio-
nes adicionales; iii) negociaciones periédicas para lograr la progresiva
liberalizacién del comercio de servicios; la préxima ronda de negocia-
ciones estd programada para el afio 2000, y iv) un conjunto de decisio-
nes y declaraciones ministeriales y anexos que toman en cuenta las es-
pecificidades sectoriales y los criterios para poner en prictica el GATs.?

Las reglas generales

Las reglas generales estdn contenidas en la parte 1I. Un anilisis
selectivo destacarfa las siguientes. En primer lugar, la cldusula de la

21. Hoekman (1995).
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nacién mas favorecida por medio de la cual “cada Miembro otorgard
inmediata e incondicionalmente a los servicios y a los proveedores de
servicios de cualquier otro Miembro un trato no menos favorable que
el que conceda a los servicios similares y a los proveedores de servi-
cios similares de cualquier otro pais”. Sin embargo, el GATS contempla
que un pais puede mantener una medida incompatible con la cldusula
de la nacion més favorecida en una lista de servicios presentada por el
pais miembro por un periodo de transicién de 10 afios. Esta excepcion
también se aplica en los casos de integracién regional y de acuerdos
bilaterales.??

La segunda medida general es la transparencia. Esta consiste en la
obligacién de cada signatario de publicar todas las leyes, reglamentos
y directrices administrativas que se refieran al Acuerdo o que afecten
su funcionamiento. Ademds, cada miembro deberd informar anual-
mente al GATs sobre nuevas leyes, reglamentos o directrices que afec-
ten al Acuerdo.

El articulo IV contiene la obligacién matizada de facilitar la cre-
ciente participacion de los paises en desarrollo miembros en el comer-
cio mundial de servicios.

El articulo v del GATS se refiere a los procesos de integracién eco-
némica y establece que el GATS “no impedira a ninguno de sus Miem-
bros ser parte en un acuerdo por el que se liberalice el comercio de
servicios entre las partes de esta, o celebrar un acuerdo de ese tipo, a
condicién de que tales acuerdos preferenciales tengan una cobertura
sectorial sustancial, 1a eliminacién de toda discriminacién entre las
partes y la prohibicién de nuevas medidas discriminatorias o que au-
menten la discriminacién”.

El articulo viir hace referencia a las normas que deben regir para los
monopolios en servicios. El péarrafo 1 dice que “Cada Miembro se ase-
gurard de que ningin proveedor monopolista de un servicio en su terri-
torio actiie, al suministrar el servicio objeto de monopolio en el mercado
pertinente, de manera incompatible con las obligaciones del Miembro,
en virtud del articulo Il (Transparencia) y sus compromisos especifi-
cos”. Mids ain, el GATs establece que “A solicitud de un miembro que

22. cepAL(1996). De aqui en adelante el autor se apoyard preferentemente en el trabajo
de la CEPAL, excepto cuando haga referencia explicita a otros trabajos.
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tenga motivos para creer que un proveedor monopolista de un servicio
de otro Miembro est4 actuando de manera incompatible con el parrafo 1
6 2, el Consejo de Comercio de Servicios podrd pedir al Miembro que
haya establecido o que mantenga o autorice a tal proveedor que facilite
informacién especifica en relacién con las operaciones de que se trate”.

La CEPAL observa que en el caso del sector telecomunicaciones,
los negociadores de los paises industrializados estdn buscando normas
mas rigidas para restringir las operaciones de monopolios del Estado.

Los paises en desarrollo lograron que en el articulo IX se manifesta-
ra que ciertas practicas comerciales de los proveedores de servicios pue-
den limitar la competencia y, por ende, restringir el comercio de servi-
cios, pero no se contemplan medidas especificas. Este es un punto de
importancia para Centroamérica, donde a menudo se han escuchado
quejas respecto de las précticas restrictivas de las empresas navieras.

En cuanto a la reglamentacién nacional, el lenguaje es ambiguo.
Por un lado, aunque aparece en la seccién de las reglas generales, la
redaccién esta hecha de manera que pareciera indicar que las disposi-
ciones del acuerdo en este tema solo se aplican a los sectores especifi-
cos designados por los paises. Por otro lado, la redaccién también
parece indicar un compromiso general de prevenir las barreras al co-
mercio de servicios que puedan aparecer en la aplicacién de las normas
nacionales.?’ En ese sentido, puede entenderse el parrafo 4 del articulo
V1 que dice: “Con objeto de asegurarse de que las medidas relativas a
las prescripciones y procedimientos en materia de titulos de aptitud,
las normas técnicas y las prescripciones en materia de licencias no cons-
tituyan obstaculos innecesarios al comercio de servicios, el Consejo de
Comercio de Servicios, por medio de los érganos apropiados que esta-
blezca, elaborard las disciplinas necesarias. Dichas disciplinas tendran
la finalidad de garantizar que esas prescripciones, entre otras cosas: i)
se basen en criterios objetivos y transparentes, como la competencia y
la capacidad de suministrar el servicio; ii) no sean mis gravosas de lo
necesario para asegurar la calidad del servicio, y iii) en el caso de los
procedimientos en materia de licencias, no constituyan de por si una
restriccién al suministro de servicios.”

23. Diaz Mier (1996).
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Compromisos especificos

La parte 111 del Acuerdo establece el marco en el cual se aplicardn
las reglas de acceso a los mercados y trato nacional. El punto relevante
es que estas reglas solo se aplican a los sectores, subsectores y transac-
ciones que componen las listas nacionales de cada pais.>* Asi, cada
miembro someti6 al Acuerdo una lista de los sectores en que el acceso
al mercado y el trato nacional serfan acordados.

El articulo Xvidel acuerdo esté dedicado al acceso a los mercados,
aunque no se provee una definicién del concepto. Se indica que: “cada
Miembro otorgard a los servicios y a los proveedores de servicios de
los demds Miembros un trato no menos favorable que el previsto de
conformidad con los términos, limitaciones y condiciones convenidos
y especificados en su Lista”. Las limitaciones prohibidas son: i) las
relativas al nimero de proveedores de servicios; ii) las referentes al
valor total de los activos o transacciones de servicios; iii) limitaciones
al mimero total de operaciones de servicios o a la cuantia total de pro-
duccién de servicios; iv) limitaciones al nimero de personas fisicas
que pueden emplearse en un determinado sector de servicios; v) medi-
das que restrinjan o prescriban los tipos especificos de personas que
pueden suministrar el servicio, y vi) limitaciones a la participacién de
capital extranjero.

En cuanto al trato nacional, el Acuerdo indica en su articulo XVII
que: “en los sectores inscritos en su lista y con las condiciones y salve-
dades que en ella puedan consignarse, cada Miembro otorgard a los
servicios y a los proveedores de servicios de cualquier otro Miembro,
con respecto a todas las medidas que afecten al suministro de servi-
cios, un trato no menos favorable que el que dispense a sus propios
servicios similares o proveedores de servicios similares”.

El carjcter restrictivo de la aplicaci6n de las cldusulas de trato na-
cional y acceso a los mercados, representado por el hecho de que solo se
aplican a las listas concedidas por €l Miembro, fue reforzado por provi-
siones que permiten al Miembro invocar otras calificaciones o condicio-

24. CEPAL (1996).
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nes no especificadas para no conceder el trato nacional ni el acceso a los
mercados.” Ademds, es posible que surjan problemas complicados de
traslapamiento entre trato nacional y acceso a los mercados.?

Liberalizacion progresiva

La parte 1v del Acuerdo esta dedicada al tema de la liberalizacién
progresiva. El articulo XIX en su parrafo 1 establece que los Miembros
entablardn sucesivas rondas de negociaciones, la primera de ellas a més
tardar cinco afios después de la fecha de entrada en vigor del Acuerdo
sobre la OMC, y periédicamente después, con miras a lograr un nivel de
liberalizacién progresivamente més elevado.

Sin embargo, en el parrafo 2 indica que el proceso de liberaliza-
cidn se llevard a cabo respetando debidamente los objetivos de las po-
liticas nacionales y el nivel de desarrollo de los distintos Miembros,
tanto en general como en los diversos sectores. Advierte que habré la
flexibilidad apropiada para que los paises en desarrollo Miembros abran
menos sectores, liberalicen menos tipos de transacciones, aumenten
progresivamente el acceso a sus mercados, y fije a ese acceso condicio-
nes encaminadas al logro de los objetivos del articulo 1V que se refiere
a lograr una participacién creciente de los paises en desarrollo.

Con el fin de organizar las investigaciones y las negociaciones so-
bre el tema de comercio de servicios, la Secretaria del GATT clasificé
las actividades de servicios en 11 sectores que fueron después subdivi-
didos en un total de 155 subsectores y 161 actividades. Los 11 sectores
son: 1. Servicios prestados a las empresas, incluidos servicios profe-
sionales y de computacién; 2. Servicios de comunicaciones; 3. Servi-
cios de construccidn y servicios de ingenierfa conexos; 4. Servicios de
distribucion; 5. Servicios de ensefianza; 6. Servicios relacionados con
el medio ambiente; 7. Servicios financieros (banca y seguros); 8. Ser-
vicios sociales y de salud; 9. Servicios de turismo y servicios relacio-

25. Hoekman (1995).
26. Hoekman (1995).
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nados con los viajes; 10. Servicios de esparcimiento, culturales y de-
portivos, y 11. Servicios de transportes.

El articulo xXx establece en su parrafo 1 que cada miembro consig-
nard en una lista, supuestamente para cada ronda, los compromisos es-
pecificos que contraiga de conformidad con la parte 111 del acuerdo (re-
glas generales, trato nacional y acceso al mercado). Con relacion a los
sectores en que se asuman tales compromisos, en cada lista se especifi-
cardn: i) los términos, limitaciones y condiciones en materia de acceso
a los mercados; 1ii) las condiciones y salvedades en materia de trato
nacional; iii) las obligaciones relativas a los compromisos adicionales;
iv) cuando proceda, el marco temporal para la aplicacion de tales com-
promisos, y v) la fecha de entrada en vigor de tales compromisos.

Una interpretacion “proteccionista” de estas disposiciones iria en
el sentido de afirmar que la liberalizacion serd moderada por el hecho
de cada pais elegird los sectores o subsectores de servicios que integra-
ran su Lista Nacional.?” Otra interpretacion posible es que las rondas
se encaminardn a la reduccién o eliminacidn de los efectos desfavora-
bles de las medidas proteccionistas nacionales en el comercio de servi-
cios.?® Otros, insatisfechos con los resultados del Acuerdo en materia
de liberalizacién, estin apuntando en el sentido de hacer converger las
negociaciones del GATs con lo alcanzado en el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLCAN).?

En el presente trabajo no se entrardn a considerar las partes del
Acuerdo relativas a temas institucionales (parte V) y de Disposiciones
Finales (parte V1). r -

27. Para una interpretacion en este sentido, véase CEPAL (1996).
28. Diaz Mier (1996).
29. Hoekman (1995).
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LOS SERVICIOS EN EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO
DE AMERICA DEL NORTE (TLCAN) Y EN EL
TRATADO DE LIBRE COMERCIO DE MEXICO Y COSTA RICA

Una breve reflexion sobre el tratamiento de los servicios en el TL-
CAN, aunque no sea el tema central de este trabajo, se torna necesaria
porque la evolucidn de las politicas respectivas de los paises de la regién
centroamericana estard condicionada en el futuro inmediato por la ini-
ciativa del Area de Libre Comercio de las Américas, el Tratado de Libre
Comercio de Costa Rica y México y las nuevas Rondas de Negociacio-
nes de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), todos los cuales, a
su vez, estdn influidos fuertemente por los resultados del TLCAN.*

La Quinta Parte del TLCAN estd dedicado al tema de la Inversién,
Servicios y Asuntos Relacionados y contiene seis capitulos. El capitu-
lo X1 estd dedicado al tratamiento de la inversién, el capitulo X1I al co-
mercio transfronterizo de servicios, el X111 y el XIV a los sectores espe-
cificos de telecomunicaciones y servicios financieros, respectivamen-
te; el capitulo XV contempla acuerdos sobre politicas de competencia,
monopolios y empresas del Estado. El capitulo XVIest4 dedicado a la
entrada temporal de personas.

Aunque el Tratado claramente separa €l tratamiento de la inver-
sién del comercio de servicios, la inclusién de estos temas en una sola
parte del tratado puede indicar también que los negociadores percibie-
ron la cercania de sus concepto?. Esto indica, segiin Hoekman y Sau-
vé, que el Tratado de Libre Comercio expresa una comprensién clara
de que la liberalizacién del comercio de servicios debe ir acompafiada
de disciplinas liberalizadoras de la inversidn.

En todo caso, la posicién mexicana es que el tratamiento de los
servicios en el TLCAN se encuentra en los capitulos del XII al Xv1.*

El capitulo x11, “Comercio transfronterizo de servicios” cubre ac-
tividades muy diversas. Por ejemplo, los servicios turisticos, la cons-

30. Conviene recordar que la Unién Europea ha puesto en marcha las mds ambiciosas
politicas de liberalizacion del comercio de servicios. Hoekman y Sauvé (1994).

31. Blanco (1994).
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trucciodn, los servicios profesionales, los de computacién, el transporte
terrestre, las telecomunicaciones, los servicios portuarios, los aéreos
especializados, los de reparacién y mantenimiento, el comercio al ma-
yoreo y menudeo, los servicios de telecomunicacién de valor agrega-
do, entre otros. Es decir, contrario al caso del GATS, el TLCAN liberali-
za todos los sectores de servicios, excepto aquellos reservados por cada
pais. O sea, el TLCAN opté por la lista negativa, contrario al GATS que
optd por la lista positiva.’

La liberalizacién se basa en cuatro principios generales: a) trato
nacional, incluido el mejor de los tratos; b) trato de nacién mas favore-
cida; c) no obligatoriedad de residencia, y d) el acceso al mercado, que
en el capitulo X11 llama a eliminar las restricciones cuantitativas, mien-
tras que en el capitulo XV acuerda fortalecer las politicas en materia de
competencia, monopolios y empresa del Estado.

En el caso del Tratado de Libre Comercio entre México y Costa
Rica, el comercio de servicios se trata en la parte tercera por medio de
solo dos capitulos. El capitulo IX estd dedicado a los principios gene-
rales sobre el comercio de servicios, mientras que el capitulo X estd
dedicado a la entrada temporal de personas de negocios. Esto es, a
diferencia del TLCAN, no se encuentra un capitulo sobre servicios fi-
nancieros, ni uno sobre telecomunicaciones. Tampoco existe un acuer-
do especifico en materia de politicas de competencia.

Sin embargo, el enfoque utilizado es bastante similar al del TL-
CAN. Entre las similaridades se encuentran la utilizacién de listas ne-
gativas y la aplicacion general del tratotle nacién mds favorecida, trato
nacional, no obligatoriedad de residencia y la remocién de restriccio-
nes cuantitativas.

Un punto importante es que los principios generales sobre el co-
mercio de servicios no contemplan una excepcién para el caso de los
procesos de integracion regional. En el caso de Costa Rica, esto signi-
fica que los pafses integrantes del Mercado Comiin Centroamericano
no podrén tener un trato preferencial con relacién a México.

32. Hoekman (1995).
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LOS SERVICIOS EN LA INTEGRACION ECONOMICA CENTROAMERICANA

Antecedentes

El comercio de servicios no estd contemplado en el Tratado de Inte-
gracién Econdmica vigente.3* Sin embargo, existen iniciativas para in-
cluir el comercio de servicios financieros en las relaciones econémicas
intrarregionales. Asf, el 12 de mayo de 1992, los gobiernos de El Salva-
dor, Guatemala y Honduras emitieron el Acuerdo de Nueva Ocotepeque
que, en su articulo nimero 3, exhorta a facilitar: i) el establecimiento y
operaci6n de sucursales y subsidiarias de bancos y financieras naciona-
les en los territorios de sus propios paises; ii) la coordinacién necesaria
para la integracién de las bolsas de valores, y iii) la armonizacién del
tratamiento fiscal de los instrumentos e instituciones financieras.* Esta
propuesta fue seguida de un seminario, con la participacién de las auto-
ridades monetarias, sobre integracion financiera, realizado en San Sal-
vador en noviembre de 1992, coordinado por la Secretar{a Ejecutiva del
Consejo Monetario Centroamericano, el Banco Mundial y 1a Fundacién
de Estudios de Economia Aplicada de Espafia.®

Las propuestas en torno a la ampliacién del proceso de integracién
centroamericana se fortalecieron en 1993. En ese afio se convinieron
los términos del Protocolo de Guatemala que llama a ampliar la inte-
gracién para incluir los servicios. Ese mismo afio, Nicaragua se agre-
g6 al Acuerdo de Ocotepeque y los Ministros de Transporte llamaron a
la adopcién de medidas facilitadoras del transporte.* En 1996, la cum-
bre Presidencial Centroamericana llamé a adoptar una estrategia regio-
nal para el desarrollo y promocién del turismo.*

33. No obstante, debe observarse que el articulo xvi del Tratado de Integraci6n s con-
templa que los Estados Contratantes otorguen trato nacional a las empresas de cons-
truccién centroamericanas.

34, cepAL (1993).
35. Banco Central de Reserva de El Salvador, sin fecha.
36. Una descripcion mds detallada se encuentra en CEPAL (1994).

37. CEPAL (1997).
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En cuanto a la posicién final de los paises integrantes del MCCA en
el GATS, los sectores de servicios presentes en las Listas Nacionales
son los siguientes: Costa Rica presentd el mayor nimero de sectores
(4), el resto de paises presentaron dos (2) sectores cada uno. Los cinco
paises coincidieron en presentar los servicios prestados a las empresas
y el turismo como parte de sus listas. En el caso de Costa Rica, tam-
bién incluyd los servicios de educacién y los servicios sociales y de
salud, quizas pensando en una ventaja competitiva en esos sectores,
mostrada por sus excelentes logros en esos campos. Notoriamente,
ninguno de los paises integrantes del MCCA presenté en sus listas los
servicios financieros, el drea en la cual existen compromisos liberali-
zadores mds firmes en el GATs.*®

Por otro lado, la CEPAL, en un estudio publicado en 1995, propuso
la ampliacién de la integracion centroamericana para incluir el comer-
cio de servicios. El elemento liberalizador mas importante en la pro-
puesta de 1a CEPAL consistia en el otorgamiento de trato nacional a los
proveedores de servicios centroamericanos. Sin embargo, la CEPAL,
sin pronunciarse definitivamente, parecia inclinarse por la lista positi-
va de servicios.* El estudio de la CEPAL contenia propuestas para el
caso de los sectores de servicios financieros y de transporte.

Los servicios financieros

La CEPAL empezaba por sefialar que la liberalizacién del comercio
de servicios supone que los habitantes de un pais de la zona de integra-
ci6n puedan adquirir monedas, valores, acciones y otros instrumentos
financieros emitidos en cualquiera de los otros participantes. La CEPAL
afiadia que los riesgos de inestabilidad macroeconémica constituyen
un obsticulo para que se dé ese flujo de capitales. La CEPAL destacaba
un punto que sigue vigente: todavia no se logra una tendencia estabili-
zadora s6lida, lo cual constituye un freno para la integracion financie-

38. CEPAL (1996).
39. cEepAL (1995).
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ra. Asuvez, la CEPAL no dividia en etapas rigidas la integracion finan-
ciera, en el sentido de proponer, primero, la estabilizacién y, luego, la
liberalizacién financiera. Mds bien, observaba que podria haber com-
plementariedad entre ambos procesos, pues la liberalizacion del co-
mercio de servicios financieros podia servir como disciplina para el
funcionamiento macroeconémico.

El andlisis de la CEPAL daba cuenta de los avances que se han re-
gistrado en la liberalizacién financiera. También sefialaba que se ha-
bian registrado procesos espontineos de integracion, tales como la li-
beralizacién completa del uso de monedas nacionales para el comercio
entre El Salvador y Guatemala, que se han colocado inversiones de
empresarios de uno o varios paises centroamericanos en entidades fi-
nancieras de otro, y se ha registrado, si bien en forma moderada, la
colocacién de instrumentos financieros de un pais en otro.

La propuesta de la CEPAL apoyaba las disposiciones contempladas
en el “Convenio para facilitar la integracidn financiera de los Paises del
Istmo Centroamericano”, firmado por El Salvador, Honduras y Nicara-
gua para la liberalizacién del comercio de servicios financieros. En
particular, la CEPAL consideraba convenientes las disposiciones tendien-
tes a reconocer el derecho de establecimiento, sujetando a la empresa
financiera fordnea al marco regulatorio del anfitrién.

La CEPAL proponia reforzar esas politicas en los siguientes aspec-
tos. Primero, incorporar explicitamente la liberalizacion del comercio
transfronterizo de servicios financieros. Segundo, introducir la cldusu-
la de trato nacional en el sentido adoptado en el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte. Tercero, eliminar la obligatoriedad de
que los recursos captados por las sucursales sean invertidos en el pais
anfitrién. En cuarto lugar, abrir el sector financiero a la inversion ex-
tranjera. En quinto lugar, reforzar los marcos de supervisién pruden-
cial del sector financiero, para lo cual cabria incorporar la adhesién al
convenio de Basilea como requisito para participar en la integracion.
Por tltimo, la CEPAL proponia complementar la liberalizacién finan-
ciera con la adopcidén de una legislacion de competencia, con el fin de
prohibir las practicas no competitivas.
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El transporte terrestre de carga

La CEPAL sefialaba que 95% del comercio intrarregional de los
paises centroamericanos utiliza el transporte terrestre. Ademads, decia
la CEPAL, el transporte terrestre de carga compite directamente con el
maritimo para enviar los bienes exportados por los paises centroameri-
canos a los Estados Unidos.

La propuesta de la CEPAL se encaminaba a lograr mayor compe-
tencia entre los servicios de carga de los paises, eliminado barreras
legales que lo impiden. El segundo elemento de la propuesta era intro-
ducir un contrato simplificado y estandarizado de transporte terrestre,
con penas de incumplimiento claras. El tercer elemento consistia en la
armonizacién de un minimo de normas, de acuerdo con estindares in-
ternacionales.

LA AGENDA ACTUAL DE LA LIBERALIZACION
DEL COMERCIO DE SERVICIOS INTRACENTROAMERICANO

El comercio de servicios intracentroamericano no ha sido incor-
porado todavia de manera formal al proceso de integracidn centroame-
ricana. Aun en el caso de los servicios financieros, en los cuales pare-
cia haber un mayor grado de consenso entre autoridades y empresas,
no se han registrado avances notables.*’ Al mismo tiempo, existen tan-
to la preocupacién por la forma en que los nuevos acuerdos comercia-
les afectaran la situacién de los proveedores de servicios centroameri-
canos, como la pregunta acerca de la forma en que la integracién cen-
troamericana puede contribuir a preparar mejor a los paises del drea
para enfrentar el nuevo contexto internacional.*! Esto es particularmente
urgente en el caso de los servicios financieros, uno de los sectores que

40. Linares, Federico (1996).
41. Linares, Federico (1996).
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estardn sometidos a presiones liberalizadoras en las pr6ximas rondas
de negociacién de la OMC.

Por otro lado, los paises centroamericanos han decidido darle prio-
ridad al desarrollo y a la promocién conjunta del turismo, uno de los
sectores de servicios contemplados en el GATS. Consistente con la prio-
ridad acordada al sector, todos los paises centroamericanos incluyeron
en sus listas nacionales el turismo. Los principales subsectores del tu-
rismo lo constituyen hoteles y restaurantes, agencias de viaje y, por ulti-
mo, gufas de turismo.*? En cada uno de esos subsectores se han detecta-
do insuficiencias de los paises centroamericanos.*? Por lo tanto, la libe-
ralizacion del sector de turismo es un paso en la direccion correcta.

Ahora bien, el desarrollo del sector turismo estd condicionado por
otro conjunto de sectores, esencialmente de servicios. Asi, resulta que
para el desarrollo del turismo se necesitan, entre otros, buenos servi-
cios financieros y de telecomunicaciones, transporte, electricidad y
aeropuertos.*

Por tanto, parece aconsejable que Centroamérica se encamine ha-
cia una liberalizacién del comercio de servicios. De hecho, cada pais
ha puesto en practica medidas liberalizadoras en varios sectores. Otros
las han complementado, o estan en vias de hacerlo, mediante la adop-
cién de disciplinas liberalizadoras de la inversién. Pero esto se ha rea-
lizado por cada pais en forma separada. Ciertamente, las diferencias
nacicnales de marcos regulatorios y las realidades politicas diferentes
de cada pais inevitablemente imponen ese enfoque. Sin embargo, po-
drian gestarse foros mixtos de instituciones de investigacién y gobier-
nos para intercambiar experiencias respecto de los procesos de libera-
lizacién de los sectores de servicios.*’ Los temas son complejos, pero,
precisamente por la variedad de experiencias que encierra la regién
centroamericana, puede convertirse en un campo fértil de aprendizaje

42. Hoekman (1995).
43. Porter (1996).
44. Porter (1996).

45. Los paises centroamericanos ya poseen una infraestructura institucional para algu-
nos de los temas, por ejemplo: la Reunién de Ministros del Transporte, el Consejo
Monetario Centroamericano y el Consejo de Superintendentes de Centroamérica.
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y de formacién de consensos a escala regional, que eventualmente se
traducirian en posiciones comunes en las negociaciones extrarregiona-
les que se avecinan.

Por otro lado, los paises centroamericanos deberian encaminarse
hacia la liberalizaciéon completa del comercio de servicios intracentro-
americanos. Esto serviria también de laboratorio y los prepararia para
definir los términos en que una zona preferencial del comercio de ser-
vicios podria sobrevivir en el futuro.

Los elementos bésicos de una liberalizacion del comercio intra-
centroamericano de servicios consistirian en la adopcion de listas ne-
gativas, trato nacional, no obligatoriedad de residencia, adopcién de
programas de liberalizacién en sectores especificos y disciplinas libe-
ralizadoras de la inversién.
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