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3. Reglas multilaterales para tratados de libre
comercio

Negociacion de un acuerdo de libre comercio que cumpla todas
las normas

Los acuerdos de libre comercio deben cumplir no sélo las normas y
disciplinas de la OMC vy los principios y objetivos del APEC, sino
ademas muchos otros requisitos internacionales contenidos en
convenciones multilaterales.

Un examen superficial de los acuerdos de libre comercio,
concluidos y propuestos, podria llevar a pensar que existe una gran
uniformidad entre ellos. Sin embargo, un examen mas detenido muestra
que las semejanzas superficiales pueden ocultar profundas diferencias de
enfoque y propdsito. En el presente capitulo examinamos, por lo tanto, las
normas en virtud de las cuales se concluyen los referidos acuerdos.

Las normas internacionalmente acordadas para establecer el
contenido de los acuerdos de libre comercio estan comprendidas en la
esfera de competencia de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). A
primera vista pueden parecer sorprendentemente sencillas, pero
examinadas con mayor detenimiento se comprueba que algunas de ellas
son de muy dificil interpretacion en términos juridicos precisos, lo que
puede dar lugar a debates muy poco provechosos. Algo que vale la pena
recordar en tales situaciones es que un acuerdo de libre comercio no es un
instrumento destinado a liberalizar el comercio entre las partes ni un
instrumento de gestidn de su comercio internacional ni de aislamiento de
sectores sensibles.

Las normas para el comercio de bienes pueden encontrarse en el
Articulo XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT) y en las normas sobre servicios del Articulo V del Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios (AGCS). El texto de esos articulos se
reproduce en los apéndices 1 y 3, respectivamente. EI apéndice 2
contiene el Entendimiento relativo a la interpretacion del Articulo XXIV del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 de la
Ronda Uruguay, que determina con mayor precision algunas de las
disposiciones del Articulo XXIV.

Las economias en desarrollo pueden también negociar mutuamente
acuerdos sobre preferencias comerciales en el marco de las disposiciones,
mas flexibles, de la Clausula de Habilitacion. No pueden ejercer esta
opcidon cuando negocian acuerdos de libre comercio con economias
desarrolladas. La caracteristica de todas estas disposiciones (Articulo
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XXIV del GATT, Articulo V del AGCS y la Clausula de Habilitacion) es que
permiten apartarse de las normas de la OMC sobre no discriminacion.

De hecho, las partes de un acuerdo de libre comercio pueden
determinar por si mismas, en considerable medida, el contenido del
acuerdo, en tanto que el resultado esté en conformidad con las normas de
la OMC.

Es oportuno recordar aqui que todos los derechos y obligaciones
que constituyen un acuerdo de libre comercio se aplican por igual a las
partes y a los paises con los que ellos comercian, a menos que se haya
establecido especificamente en una exencion o derogaciéon. Una norma
que prive de un derecho a los exportadores de la otra parte implica
desconocer el mismo derecho a los exportadores de la parte propia. Las
restricciones, en la misma medida que la liberalizacién, se aplican en
ambos sentidos.

Zonas de libre comercio para bienes

El Articulo XXIV del GATT define a una zona de libre comercio
como

* un grupo de dos o mas territorios aduaneros entre los cuales se
eliminen los derechos de aduana y las demas reglamentaciones
comerciales restrictivas. . . con respecto a lo esencial de los
intercambios comerciales de los productos originarios de los territorios
constitutivos de dicha zona de libre comercio

Los conceptos usados en esta definicion no son igualmente claros.
Naturalmente, el concepto de “territorio aduanero” es inequivoco. EI GATT
lo define como “todo territorio que aplique un arancel distinto u otras
reglamentaciones comerciales distintas a una parte substancial de su
comercio con los demas territorios”. Dentro del APEC, la magnitud de un
territorio aduanero coincide con la economia de un miembro. EIl concepto
de “derechos” también es sumamente claro: los derechos son los cargos
que aplican las autoridades aduaneras en la frontera cuando el bien se
importa. En otros términos, se trata del arancel aduanero

Recuadro 3.1: Creacidén de una zona de libre comercio para
bienes:
Las etapas procesales previstas en el Articulo XXIV del GATT

Los pasos que se requieren, en virtud del GATT, para la conclusion de
un acuerdo pueden resumirse del modo siguiente:

e creacidon de una zona de libre comercio consistente en dos o mas
territorios aduaneros

+ creacion de un mecanismo consistente en normas de origen para
decidir qué bienes seran considerados por los territorios aduaneros
participantes como productos originarios de los otros territorios
aduaneros participantes

+ eliminacién de derechos de aduana y las demas reglamentaciones
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comerciales restrictivas aplicables a lo esencial de los intercambios
comerciales de bienes considerados como productos originarios

+ adopcidon de medidas que garanticen que para el cumplimiento de
los pasos que anteceden no se incrementen los obstaculos contra
terceros

+ pronta notificacién a la OMC de toda decision que implique el
ingreso en un acuerdo de libre comercio.

Los conceptos de “las demas reglamentaciones comerciales
restrictivas” y “lo esencial de los intercambios comerciales” son de mas
dificil interpretacion. En gran medida no estan definidos en términos
formales. Los numerosos debates y propuestas en la OMC no han
aproximado mucho a la comunidad internacional a un entendimiento
comun a su respecto. En el breve analisis siguiente se mencionan algunas
de las dificultades.

¢ Qué se entiende por “lo esencial de los intercambios comerciales”?

Podemos admitir que todos estan de acuerdo en que “lo esencial de
los intercambios comerciales” no equivale a “todo el comercio”. También
podemos afirmar sin vacilacion que en las cinco décadas transcurridas
desde la celebracion de los primeros acuerdos de libre comercio, en los
afios cincuenta, y en la negociacion de acuerdos ya se ha reducido
considerablemente la brecha entre “lo esencial de los” y “todo”. Las
economias tienen ahora mucho mas presentes los beneficios de la
liberalizacion del comercio, y en conjunto se han vuelto mas ambiciosas.

Una cobertura de alrededor del 70% del comercio habria parecido
razonable a muchos en los afios sesenta. Actualmente una opinién
ampliamente aceptada es que un acuerdo que comprenda menos del 90%
del comercio es imperfecto. Es menor la coincidencia, en cambio, en la
manera de realizar ese calculo. Considerar exclusivamente el comercio
existente seria erroneo, ya que los elevados aranceles aduaneros o los
contingentes arancelarios severos ciertamente restringen el comercio. Por
lo tanto, una medida mejor seria el volumen del comercio potencial, pero
esto plantea otras dificultades metodolégicas. Algunos han sefialado que
en un célculo de “lo esencial de los intercambios comerciales” deberian
considerarse no solo las corrientes comerciales, sino también el numero de
renglones arancelarios que intervienen. Ciertamente, un criterio
compatible con el comercio y las lineas arancelarias reales que intervienen
nos permitiria realizar un gran avance hacia un criterio mas obijetivo.

No sera facil hallar una solucion al asunto. No obstante, los
negociadores de los acuerdos de libre comercio deben tener en cuenta que
los beneficios de un acuerdo aumentaran al maximo a través de la mas
amplia cobertura posible del comercio de bienes.

La tendencia hacia una interpretacion mas ambiciosa de la nocion
de plenitud aparece, por ejemplo, en la interpretacién compartida que
refleja el Entendimiento relativo a la interpretacion del Articulo XXIV del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994, que es
uno de los resultados de la Ronda Uruguay. En ese instrumento los
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Miembros de la OMC coincidieron en que la contribucion de los acuerdos
de libre comercio a la expansién del comercio mundial a través de una
integracion econémica mas estrecha es “menor si queda excluido de ella
alguno de sus sectores [del comercio] importantes”. La observancia de
este entendimiento contribuira a ampliar la cobertura del comercio a través
de un acuerdo. En los principios de practicas optimas, del APEC que se
enuncian en el capitulo 2, se pretende también promover la plenitud.

También sigue sin resolverse la cuestion de la definicion del ambito
de “las demas reglamentaciones comerciales restrictivas”. Analizar ese
ambito nos permitiria avanzar en gran medida en la consideracion del
fundamento de las medidas no arancelarias y el analisis de la distincion
entre ese tipo de medidas y los obstaculos no arancelarios. En ese
analisis habria que reconocer, inter alia, que sin un sistema de normas
previsibles, muchas expresadas en forma de medidas no arancelarias,
seria mucho mas dificil realizar el comercio internacional. La perspectiva
de una convergencia de opiniones sobre la interpretacion de la frase “las
demas reglamentaciones comerciales restrictivas” no resulta clara a esta
altura. No obstante, éste no es el lugar apropiado para emprender un
debate sobre el significado de esos conceptos. El foro pertinente para ello
es la OMC.

De todos modos, los participantes en negociaciones sobre libre
comercio generalmente deben cumplir limites cronolégicos sumamente
estrictos para completar el texto de un acuerdo, y hay indicios de que el
debate multilateral sobre estos temas aun no ha finalizado. En
consecuencia, por ahora los negociadores no tienen otra opciéon que ser
tan ambiciosos para definir los limites de esos conceptos en disputa como
lo permitan las condiciones imperantes en las economias de sus
interlocutores comerciales.

El significado del Articulo XXIV en relacion con los aranceles
aduaneros es claro. Se refiere a su eliminacion. El texto no incluye los
términos “reduccién” u otros que implicarian puntos finales ubicados en
algun punto entre el arancel actual y un arancel nulo. EI Articulo XXIV
admite también que en ciertos casos no es posible una eliminacion
inmediata de los aranceles, por lo cual puede requerirse un cronograma de
supresion paulatina.

También debe tenerse en cuenta el Articulo XXIV:6, que sienta las
bases para las solicitudes de compensaciones de terceros si las partes de
un acuerdo sobre comercio preferencial elevan algunos de los aranceles
que aplican a interlocutores que no sean partes en el contexto de su
negociacion. Es mas probable que esto ocurra cuando se crea o amplia
una unién aduanera, porque las partes tienen que armonizar sus aranceles
con respecto a quienes no son Miembros. (En el Capitulo 1 aparece una
breve descripcion de una union aduanera). Si, por ejemplo, los Miembros
deciden utilizar el maximo arancel aplicado por cualquiera de ellos como
base de la armonizacién, ello incrementara el arancel que se aplica a
terceros. Si los terceros deciden procurar una compensacion, el resultado
sera un conjunto adicional de negociaciones en el marco de las normas de
la OMC.

El concepto final del Articulo XXIV es que los aranceles soélo tienen
que eliminarse en relacion con bienes originados en los territorios
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aduaneros que constituyen las zonas de libre comercio. En otros términos,
es necesario redactar normas de origen que hagan posible la facil
identificacion de esos bienes. Actualmente se conocen bien los temas
relacionados con las normas de origen preferenciales. Naturalmente, las
negociaciones a su respecto pueden ser sumamente arduas. Ademas,
ulteriormente  pueden plantearse  desacuerdos que  requieran
interpretaciones.

Acuerdos provisionales

El Articulo XXIV del GATT menciona la posibilidad de celebrar
acuerdos provisionales que conduzcan a zonas de libre comercio o
uniones aduaneras. No especifica cual podria ser el contenido de un
acuerdo provisional; sélo sefiala que el mismo debe incluir un plan y un
programa para la formacion de una zona de libre comercio o una union
aduanera dentro de un plazo razonable, y que el mismo debe ser notificado
a la OMC. En sentido estricto, todos los acuerdos de libre comercio en
cuyo marco se eliminan aranceles a lo largo de un periodo de varios afios
es un acuerdo provisional. Ademas, algunas economias prefieren
comenzar por celebrar un acuerdo marco en que se establezcan en detalle
los objetivos y disciplinas del potencial acuerdo de libre comercio. Una vez
que el acuerdo marco esta en vigor realizan negociaciones sobre
aranceles, servicios e inversiones. Un acuerdo de ese tipo también podria
considerarse como provisional.

En el Capitulo 4 aparecen algunas cuestiones de negociaciones
relacionadas con comercio de bienes, y el Capitulo 5 se refiere en mas
detalle a las normas de origen

La Clausula de Habilitacion

La Clausula de Habilitacion --oficialmente Decision sobre trato
diferenciado y mas favorable, reciprocidad y mayor participacion de los
paises en desarrollo-- fue adoptada por los Miembros del GATT (Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio) el 28 de noviembre de
1979, como parte de los resultados de la Ronda de Tokio.

La Clausula de Habilitacion permite a los paises desarrollados
conceder un trato mas favorable a paises en desarrollo sin conceder ese
trato a otros paises. Por lo tanto, como ya se sefiald, representa un
apartamiento del Articulo | del GATT (Trato general de la nacién mas
favorecida). La Clausula de Habilitacidon se aplica, entre otros ambitos, a
los acuerdos de comercio preferenciales entre paises en desarrollo.
Permite a éstos ser mucho mas flexibles, en cuanto a sectores
comprendidos y eliminacion o reduccion de aranceles, de lo que seria
posible tratandose de acuerdos entre paises desarrollados. Por ejemplo,
pueden celebrar acuerdos de alcance parcial, que abarquen
exclusivamente a algunos sectores.

Algunos sostienen que la Clausula de Habilitacion se aplica a los
acuerdos de libre comercio que estén siendo negociados economias en
desarrollo con paises desarrollados. No es asi. Sélo se refiere a los
acuerdos preferenciales entre paises en desarrollo. No se pronuncia sobre
la cuestion de una combinacion de distintos tipos de Miembros. No
obstante, se refiere a las negociaciones comerciales en forma mas general
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en los casos en que no se prevé que los paises en desarrollo asuman
compromisos que compensen los de los paises desarrollados, pero en el
contexto resulta claro que se refiere a negociaciones multilaterales.

Recuadro 3.2: La Clausula de Habilitacion: Aplicacion a acuerdos
de libre comercio

Las partes pertinentes de la Clausula de Habilitacion tienen el texto
siguiente:

1. No obstante las disposiciones del articulo primero del Acuerdo
General, las partes contratantes podran conceder un trato
diferenciado y mas favorable a los paises en desarrollo, sin
conceder dicho trato a las otras partes contratantes.

2. Las disposiciones del parrafo 1 se aplicaran:

(c) a los acuerdos regionales o generales concluidos entre partes
contratantes en desarrollo con el fin de reducir o eliminar
mutuamente los aranceles y, de conformidad con los criterios o
condiciones que puedan fijar las PARTES CONTRATANTES, las
medidas no arancelarias, aplicables a los productos importados
en el marco de su comercio mutuo.

El resultado de las negociaciones sobre libre comercio debe
siempre consistir en la eliminacién de aranceles aduaneros, cuando entra
en vigor el acuerdo, o por etapas. La manera en que ello se realiza
depende de las opiniones de las partes de la negociacién. Generalmente
es posible llegar a un acuerdo sobre eliminacién por etapas cuando ello
resulta necesario. De todos modos, pocos paises desarrollados
esperarian jamas una reciprocidad absoluta en sus negociaciones con los
paises en desarrollo.

Otro punto que cabe considerar es que los acuerdos de libre
comercio con Miembros que sean economias en desarrollo y desarrolladas
han de ser examinados por el Comité de Acuerdos Comerciales
Regionales (CACR) de la OMC conforme a las normas del Articulo XXIV
del GATT. Por lo tanto, las economias desarrolladas deben demostrar que
sus acuerdos cumplen esas normas. Los acuerdos entre paises en
desarrollo se examinan en el Comité de Comercio y Desarrollo en el marco
de las normas, mas benévolas, de la Clausula de Habilitacion.

Libre comercio de servicios

Las normas de la OMC para la creacién de acuerdos de libre
comercio de servicios figuran en el Articulo V del AGCS, en que se
denominan acuerdos de integracion econémica (en el apéndice 3 aparece
el texto completo de este articulo). Ellas siguen la estructura creada para
el comercio de bienes, pero con importantes diferencias. Una de las mas
importantes es que no se menciona en absoluto la eliminacién de medidas
reglamentarias. En otros términos, en este articulo se reconoce también el
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hecho de que los gobiernos estan facultados para regular sus economias.
El Articulo V, en cambio, dispone la eliminacién de las medidas
discriminatorias existentes y la prohibicion de nuevas medidas
discriminatorias o que aumenten la discriminacién. Como las medidas que
rigen el comercio de servicios en general se expresan en forma de leyes,
reglamentos, etc., el Articulo V puede cumplirse mediante la eliminacion
del trato discriminatorio aplicado a los proveedores extranjeros. En otros
términos, el trato nacional es obligatorio. Pero puede subsistir el
reglamento mismo. Ello a menudo lo pasan por alto quienes formulan
comentarios sobre el impacto de los acuerdos de libre comercio sobre la
capacidad de los gobiernos de regular sus economias.

El Articulo V dispone también que un acuerdo de libre comercio
tenga una cobertura sectorial sustancial, expresada en cuanto a numero de
sectores, volumen del comercio afectado y modos de suministro (es decir
la manera en que se prestan servicios. Como en el caso de la expresion
“lo esencial de los intercambios comerciales”, “cobertura sectorial
sustancial” en el sector de los servicios no se define claramente. En una
nota al pie de pagina del Articulo V se establece, sin embargo, que la
“cobertura sectorial sustancial” se entiende en términos de numero de
sectores, volumen de comercio afectado y modos de suministro. Agrega
que los acuerdos, para cumplir esta condicion, no deberan establecer la
exclusioén a priori de ningiin modo de suministro (En el Capitulo 7 aparece
una descripcion de los modos de suministro definidas conforme al AGCS.)

Una condicién de la OMC para los acuerdos de libre comercio de
servicios es que los mismos no den lugar a un aumento global de la
incidencia de obstaculos en detrimento de los no Miembros. Ello es mas
probable que ocurra en el caso de una uniéon econdmica, debido a la
armonizacién concurrente de algunos reglamentos entre los miembros de
la unidn y una armonizacién similar de algunos reglamentos destinados a
regular la entrada de proveedores extranjeros de servicios y de sus
servicios. Si se producen modificaciones significativas, los Miembros de la
OMC afectados por ellas pueden tratar de obtener compensacion, o
inclusive revocar algunos de sus compromisos de trato de NMF. Ello
conduciria entonces a otra serie de negociaciones, pero esta vez en la
OMC.

Recuadro 3.3: Acuerdos de libre comercio de servicios:
Los requisitos de la OMC

Los Miembros de la OMC pueden celebrar acuerdos de liberalizacion

del comercio de servicios a través de un acuerdo de libre comercio si

ese acuerdo:

» tiene una cobertura sectorial sustancial, en términos de numero de
sectores, volumen de comercio afectado y modos de suministro;

« elimina, totalmente o en lo esencial, la discriminacion en el trato
nacional en los sectores comprendidos, y/o

+ prohibe nuevas medidas discriminatorias o que aumenten la
discriminacién en esos sectores, y
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* no alza obstaculos contra no Miembros.
» Puede establecerse un cronograma para la eliminacion de la
discriminacion.

* Pueden mantenerse medidas referentes a pagos y transferencias,
salvaguardias de la balanza de pagos, excepciones generales y
excepciones relacionadas con la seguridad.

Los miembros de la zona de libre comercio de servicios que
cumplen los requisitos del Articulo V del AGCS tienen derecho a
discriminar contra servicios y proveedores de servicios de economias que
no sean Miembros, pero existe una importante excepcion. Una empresa
proveedora de servicios de un tercer pais constituida en una de las partes
del acuerdo de libre comercio gozara también de trato preferencial dentro
de la zona de libre comercio en la medida en que realice operaciones
sustantivas dentro del territorio de las partes. Si en el acuerdo participan
exclusivamente paises en desarrollo, éstos pueden seguir concediendo un
mejor trato a personas juridicas que sean propiedad o estén bajo el control
de sus propios nacionales.

Finalmente, los paises Miembros de la OMC que celebren acuerdos
de libre comercio de servicios deben notificar esos acuerdos y toda
ampliacion o modificacion significativa de los mismos al Consejo del
Comercio de Servicios de la OMC, que examina esas notificaciones para
establecer su compatibilidad con las normas de la OMC. Se trata de un
proceso riguroso que requiere una amplia labor preparatoria.

Recuadro 3.4: Articulo V del AGCS V: Disposiciones sobre paises
en desarrollo

Las disposiciones del AGCS aplicables a los paises en desarrollo que
participen en zonas de libre comercio son mas benévolas que las que se
aplican a los paises desarrollados:

» cuando los paises en desarrollo celebran acuerdos con paises
desarrollados, poseen mas flexibilidad en cuanto a cobertura
sustancial y a la medida en que deben eliminar las medidas
discriminatorias, y

* en acuerdos de este tipo en que Unicamente participen paises en
desarrollo podra concederse un trato mas favorable a las personas
juridicas que sean propiedad o estén bajo el control de personas
fisicas de las partes en dicho acuerdo.

En el Capitulo 7 se consideran mas detalladamente algunas de las
cuestiones de negociacion que se plantean en el caso de los servicios.

Inversiones

Resulta cada vez mas evidente que a medida que se reducen o
eliminan obstaculos arancelarios aumenta la importancia de la inversion
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extranjera como motor de la integracién econémica. De hecho, en algunos
acuerdos de libre comercio la promocion de un aumento de las corrientes
de inversiones supera actualmente los beneficios potenciales de la
eliminacion de aranceles.

Muchos acuerdos contienen capitulos sobre inversiones. La mayor
parte de ellos se refieren a liberalizacion de regimenes de inversiones y a
promocion y proteccion de inversiones. Por ahora no existe ninguna
norma sobre inversiones acordada en forma multilateral, lo que significa
que las economias poseen considerable libertad para disefar esos
capitulos. No obstante, como sucede con los servicios, a través de los
acuerdos normalmente se procura eliminar la discriminacion entre
inversionistas extranjeros y nacionales.

Ademas han surgido muchas otras caracteristicas comunes. Asi
sucede, en especial, con las normas referentes a promocion y proteccion
de inversiones. EIl texto de esos acuerdos en muchos aspectos esta
proximo a estandarizarse. En consecuencia, no deberia ser tan dificil
negociar esta parte de un capitulo sobre inversiones

Las dificultades aumentan considerablemente, en cambio, en el
caso de la liberalizacion de normas sobre inversiones. Las economias aun
no han elaborado conceptos de aplicacion suficientemente general a esos
efectos.

En el Capitulo 8 se considera en mas detalle el contenido de los
capitulos sobre inversiones.

Notificacion del acuerdo a la OMC

Hemos sefialado que los Miembros de la OMC que negocien
acuerdos de libre comercio o uniones aduaneras deben notificar esos
acuerdos a la OMC, y que en ésta los examina el Comité de Acuerdos
Comerciales Regionales (CACR). El propésito de ese examen consiste en
promover acuerdos de libre comercio de alta calidad, plenamente
compatibles con las normas y disciplinas de la OMC.

Esos examenes son sumamente rigurosos. Es habitual que se
presente, junto con el texto juridico, una explicaciéon del mismo. Los
Miembros examinan luego el acuerdo y presentan preguntas por escrito.
Se prevé que las partes de los acuerdos de libre comercio consideren
seriamente esas preguntas y las respondan del mejor modo posible. En la
reunion misma es frecuente que las preguntas escritas conduzcan a
preguntas orales de seguimiento. Los Miembros de los equipos de
negociacion probablemente también tomaran parte en el examen.

Recuadro 3.5: El Comité de Acuerdos Comerciales Regionales de
la OMC

El Comité de Acuerdos Comerciales Regionales (CACR) de la OMC se
establecio para lograr que los acuerdos preferenciales de comercio
celebrados por Miembros de la OMC cumplan los criterios establecidos
por la Organizacion. Su mandato es el siguiente:




Guia sobre negociacion de acuerdos de libre comercio

realizar el examen de los acuerdos preferenciales de comercio
bilaterales y regionales e informar sobre ellos;

examinar la forma en que debe realizarse la presentaciéon de los
informes requeridos sobre el funcionamiento de dichos acuerdos;

elaborar procedimientos para facilitar y mejorar el proceso de
examen, y

examinar las consecuencias sistémicas de esos acuerdos
regionales sobre el sistema multilateral de comercio.




