El GATS

Disenando la arquitectura multilateral
del comercio internacional de servicios

Subdireccion General de Comercio Internacional de Servicios*

El GATS (o AGCS, en sus siglas espanolas) es el acuerdo internacional
que rige el comercio internacional de servicios. A pesar de que el comer-
cio internacional de servicios presenta hoy por hoy mayor dinamismo que
el comercio de mercancias, y que ya alcanza el 20 por 100 del comercio
mundial, el GATS sigue siendo un gran desconocido. El objetivo de este ar-
ticulo es ofrecer un esbozo de la estructura basica del GATS.
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Clasificacion JEL: F13.

1. Introduccion

El Acuerdo General de Comercio
Internacional de Servicios (en lo sucesivo,
GATS) esta directamente inspirado en el
GATT (Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio). Aunque entre los
dos acuerdos media una diferencia de 47
anos, ambos estan motivados por el mis-
mo objetivo de fomentar una liberalizacion
comercial basada en los principios de no
discriminacion y transparencia. Existen di-
ferencias, pero estas se deben mas a las
caracteristicas intrinsecas de los servicios
que al espiritu del acuerdo.

Dicho esto, las diferencias son dignas
de menciéon. Se hace inmediatamente evi-

* Este articulo ha sido elaborado por Ignacio Vicente
Gonzalez. Técnico Comercial y Economista del Estado.
Profesor Asociado de la Universidad Carlos 1l de Madrid.

dente que el GATS es mas ambicioso en
su ambito de aplicacion. Mientras que, en
rigor, el objeto del GATT esta acotado a la
obligacion de trato nacional para produc-
tos importados mas los derechos y cargas
de aduanas, el GATS engloba todas las
medidas que afectan tanto a los servicios
como a los agentes que participan en la
prestacion de servicios, sean estos pro-
ductores, comerciantes o distribuidores.
Esta cobertura tan extensa del GATS
se complementa con una flexibilidad sin
precedentes en el GATT. Muchos mas
matices son objeto de negociacion. Por
ejemplo, a diferencia del GATT, en el
GATS el trato nacional no es una obliga-
cion incondicional, sino que se negocia. El
acceso a mercado de cada miembro y de
cada sector dependera de los resultados
de las negociaciones. La clausula de na-
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cién mas favorecida no es absoluta en el
GATS, existiendo excepciones que son
también negociables. Y silo que se ha ne-
gociado no resulta adecuado en un mo-
mento futuro, existe la garantia de poder-
lo modificar previa compensacion al resto
de miembros.

Esta flexibilidad trata de acomodar la
variedad de objetivos politicos que quie-
ren defender los miembros de la OMC. No
hay practicamente ningun interés politico
nacional que no pueda ser defendido co-
mo consecuencia de una incompatibilidad
con el GATS. Sin embargo, es justo decir
que esta flexibilidad no estd exenta de
costes. Precisamente porque es muy fle-
xible, el GATS es también un acuerdo
muy complejo, que exige a los miembros
de la OMC equipos especializados y muy
bien formados sobre los aspectos técni-
cos del GATS.

2. El preambulo. Los principios
inspiradores del GATS

Como indicabamos, los principios ins-
piradores del GATS son esencialmente
los mismos que se encuentran en el
GATT, si bien los negociadores ya se en-
cargaron de formularlos muy explicita-
mente en el preambulo del acuerdo. Se
pueden resumir en la siguiente expresion:
liberalizacion progresiva y asimétrica, con
los principios de transparencia y no discri-
minacién como guia y con un limite pues-
to en el respeto a la autonomia nacional a
la hora de definir los objetivos de las poli-
ticas nacionales.

No cabe duda de que el GATS esta ser-
vido como un instrumento orientado a faci-
litar la liberalizacion comercial a largo pla-
zo. Este fin esta auspiciado por el
convencimiento por parte de la comunidad
académica de que la liberalizacion comer-
cial genera, a largo plazo, unos efectos es-

taticos y dinamicos beneficiosos (1).
Efectos estaticos porque la mayor liberali-
zacion permite una asignacién mas eficien-
te de recursos. Efectos dinamicos porque
el comercio incrementado facilita el progre-
so tecnoldgico, aumentando permanente-
mente la tasa de crecimiento. Estos efec-
tos estan razonablemente contrastados
para el comercio de bienes. Y resulta 16gi-
CO pensar que en cierto grado también es-
tan presentes en el comercio de servicios.

Los negociadores que pactaron el
GATS eran conocedores de que la liberali-
zacioén comercial tiene un impacto distribu-
tivo importante. Aunque bajo una perspec-
tiva utilitarista la ganancia de bienestar
asociado a un mayor grado de liberaliza-
cion es indiscutible, en todo proceso de li-
beralizacién se produce una transferencia
de rentas desde los sectores productores
de bienes sustitutivos de importaciones
hacia los sectores exportadores. En con-
secuencia, si se quiere que la liberaliza-
cion comercial sea viable, deberian po-
nerse en practica mecanismos para
vencer las resistencias de los colectivos
mas perjudicados. El impacto distributivo
también se materializa en una canaliza-
cion de factores que se salda a favor del
sector exportador. En una economia ide-
al, a imagen de muchos de los modelos
utilizados por los economistas, esta gran
movilizacién de factores podria producir-

(1) En el sentido marshaliano del término, los efectos
estaticos son aquellos que resultan de comparar instanta-
neas en distintos momentos del tiempo. Es decir, cuando
hablamos de efectos estaticos a largo plazo queremos
hacer referencia a la comparaciéon de dos estados esta-
cionarios distintos. Por efectos dinamicos por el contrario
nos referimos a movimientos por unidad de tiempo. Dicho
de otra manera, como afecta un cambio de politica eco-
ndémica, de manera transitoria o permanente, a las tasas
de variacion.

Con esta aclaracion las referencias basicas de la litera-
tura econémica son Ricardo (entre otros) para los efectos
estaticos del comercio internacional, con la Teoria de la
Ventaja Comparativa y Romer (entre otros) para los efectos
dinamicos, con la Teoria de Crecimiento Endégeno y sus
distintas versiones aplicadas al comercio internacional.
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se de manera no traumatica de la noche a
la mahana. Nuestra experiencia practica
nos ensefa que la reasignacion de facto-
res productivos exige que un porcentaje
de los mismos quede transitoriamente in-
servible, como resultado de una especiali-
zacion previa en actividades que ahora son
antieconémicas. En definitiva, la necesidad
de compensar a colectivos perjudicados y
la reasignacion de factores productivos ha-
ce que a corto plazo, la liberalizacion co-
mercial acarree importantes costes de
ajuste. De ahi que se esté de acuerdo en
que la liberalizacién deba ser progresiva.
(Preambulo del GATS, parte V).

En el momento de negociar el acuerdo,
se era muy consciente de que estos cos-
tes de ajuste suponian un obstaculo ma-
yor para los paises en desarrollo que para
los paises desarrollados. La funciéon de
costes de ajuste no es soélo una funcién
sobre plazos, sino también sobre rigideces
estructurales. Las economias de estos pa-
ises se suelen caracterizar por presencia
de sectores publicos con incapacidad de
proveer un nivel adecuado de bienes pu-
blicos, y sectores privados que operan en
mercados no eficientes o directamente
inexistentes. Los precios no se ajustan
adecuadamente y por tanto las correccio-
nes se realizan via cantidades. Por ello,
desde el primer momento se acordd que a
los paises en desarrollo no se les iba a exi-
gir un grado de liberalizacién equiparable
al de los paises desarrollados. La liberali-
zacion comercial en servicios iba a ser asi-
métrica. (Preambulo del GATS, articulo IV
y mas explicitamente en el articulo IXX.2).

Que el GATS tenga como principios di-
rectores la transparencia y la no discrimi-
nacion no deberia extrafarnos. Estos
principios estan explicitamente presentes
en el GATT-47, y constituyen la razon de
ser de la OMC. Tomados conjuntamente,
transparencia y no discriminacién son sin6-
nimos de multilateralismo. La importancia

de estos principios se manifiesta en que el
GATS reserva para los mismos el articulo Il
y Il respectivamente, después del articulo
| referido al alcance y definicion.
Finalmente, el preambulo también de-
dica un parrafo al derecho de los miem-
bros a reglamentar el suministro de servi-
cios en su territorio. EIl GATS no puede
ser incompatible con el legitimo derecho
de los miembros a perseguir sus propios
intereses nacionales en el presente y en
el futuro. Esto nos remite a lo mencionado
anteriormente respecto a la flexibilidad del
GATS. Los miembros asumen compromi-
sos en los sectores que quieren. E inclu-
S0 en los sectores donde se asumen com-
promisos, el derecho a regular segun
objetivos propios no se discute. Pero el
derecho a la reglamentacién nacional no
puede ser fuente de inseguridad juridica.
Esta debera estar basada en criterios ob-
jetivos y transparentes y no sera mas gra-
vosa de lo necesario para asegurar la ca-
lidad del servicio (Articulo V1.4 y VL.5).

3. Parte I. Alcance y definicion

En el Acuerdo General sobre el Comer-
cio de Servicios no existe una definicion de
qué se entiende por servicios. Aunque la
decision de no incluir una definicion juridica
de servicios puede sorprender a algunos ju-
ristas, probablemente fue una decision co-
rrecta. Dada la pluralidad de definiciones
existente en la literatura especializada (in-
tangibilidad, inseparabilidad del productor,
no almacenable, simultaneidad de produc-
cién y consumo, imposibilidad de posesion,
almacenaje y transporte,...) seria muy difi-
cil llegar a un consenso para una definicién
legal Unica, y, lo que es mas importante, las
consecuencias de una definicion u otra ha-
brian sido muy dificiles de prever.

En lugar de ello, los negociadores utili-
zan una lista abierta de doce sectores que
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se considera que entran dentro del ambi-
to «servicios». Esta lista abierta fue pro-
vista por la Secretaria de la OMC en 1991
para facilitar las negociaciones de servi-
cios en la Ronda de Uruguay, y todavia se
utiliza en la Ronda de Doha.

Lo que si que hace el GATS es definir
el «comercio de servicios». Lo hace de
una manera muy extensa, a través de
cuatro formas de suministro complemen-
tarias.

Modo 1. Del territorio de un miembro al
territorio de otro miembro (comercio trans-
fronterizo).

Modo 2. En el territorio de un miembro a
un consumidor de servicios de cualquier
otro miembro (consumo en el extranjero).

Modo 3. Por un proveedor de servicios
de un miembro mediante presencia co-
mercial en el territorio de cualquier otro
miembro (presencia comercial).

Modo 4. Por un proveedor de servicios
de un miembro mediante la presencia de
personas fisicas de un miembro en el te-
rritorio de cualquier otro miembro (presen-
cia de personas fisicas).

Mientras que el modo 1 y 2 implican
que el servicio se presta desde el pais del
proveedor, el modo 3 y 4 implican un des-
plazamiento comercial del proveedor, me-
diante el establecimiento de personas ju-
ridicas o, simplemente, personas fisicas.

Debemos hacer notar lo extenso de es-
ta definicion. El hecho de que el GATS re-
gule el comercio de servicios implica que
también condiciona la politica de inversio-
nes exteriores (modo 3) y una pequefa
porcion de la legislacion sobre desplaza-
mientos transitorios de personas fisicas
(modo 4).

El GATS es también muy extenso a la
hora de definir su dmbito de aplicacion.
Veamos lo que dice el articulo I.1: «El pre-
sente Acuerdo se aplica a las medidas
adoptadas por los miembros que afecten
al comercio de servicios». Leido en con-

juncion con el articulo XXVIII, definicio-
nes, se aprecia lo ambicioso del parrafo
anterior. En primer lugar, como una de las
caracteristicas esenciales de los servicios
es que no siempre puede disociarse el
servicio prestado del sujeto que presta el
servicio, el acuerdo no se limita a las me-
didas que afectan a los servicios directa-
mente, sino también aquellas que afecta a
los proveedores de servicios. En segundo
lugar, lo que el GATS entiende por «medi-
da» es cualquier actuacion, independien-
temente de la forma que tome (acto admi-
nistrativo, ley, regulacion, reglamento o
procedimiento, entre otros) que pueda to-
mar cualquier autoridad publica a cual-
quier nivel gubernamental. Finalmente,
nétese que el GATS se cuida de especifi-
car las medidas que afectan al comercio,
no las que explicitamente lo regulan. Por
ejemplo, es posible que una ley que regu-
le el numero de camas por hospital no
tenga como objetivo proteger a los provee-
dores nacionales de servicios hospitala-
rios, y sin embargo, entra en el ambito del
GATS al ser una medida que puede afec-
tar al comercio de servicios.

4. Parte Il. Obligaciones generales

Antes de entrar en detalle en el analisis
de la parte Il conviene hacer una aclara-
cion. Las palabras clave para entender la
estructura basica del GATS son el verbo
comprometer y el sustantivo compromi-
sos especificos. Se dice que un miembro
ha asumido compromisos especificos en
un subsector concreto dentro de servicios
si dicho miembro garantiza en dicho sub-
sector un grado de liberalizacion como
minimo tan amplio como el que ha pacta-
do en el marco del GATS (el miembro ha
comprometido el subsector),

Fijado el ambito de aplicacién en la par-
te |, la parte Il del GATS establece las re-
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glas de juego que deben respetar los miem-
bros. En esencia, establece un codigo de
comportamiento, una serie de disciplinas,
gue se consideran esenciales para lograr
los objetivos fijados en el preambulo.

En lo esencial, estas disciplinas entran
en dos grupos. Primero, aquellas que tie-
nen que ser respetadas por todos los
miembros en todos los sectores cubiertos
por el GATS independientemente de sus
compromisos especificos (obligaciones in-
condicionales). Segundo, aquellas discipli-
nas que unicamente son de obligado cum-
plimiento para los sectores comprometidos
(obligaciones condicionales). Asimismo,
las obligaciones incondicionales se subdi-
viden en tres categorias: no discriminacion
entre miembros, garantia de transparencia
en el uso de medidas y obligaciones proce-
dimentales vis-a-vis proveedores de servi-
cios de otros miembros.

Dentro de las obligaciones de no discri-
minacion entre miembros destaca, por su
importancia unica, la clausula de nacién
mas favorecida: «Con respecto a toda me-
dida abarcada por el presente acuerdo, ca-
da miembro otorgara inmediata e incondi-
cionalmente a los servicios y proveedores
de servicios de cualquier otro miembro un
trato no menos favorable que el que se
conceda a los servicios similares y a los
proveedores de servicios similares de cual-
quier otro pais» (articulo 11.1). La interpreta-
cion es idéntica a la del articulo | GATT-47,
pero llevado al ambito de aplicacion del
GATS. Implica que, en principio, no es po-
sible que grupos de miembros mantengan
un régimen preferencial entre si al margen
del resto de miembros. Su aplicacién, ade-
mas de no condicionada, debera ser inme-
diata en caso de que se identifique un régi-
men preferencia (2).

(2) Con las salvedades y excepciones que mas abajo
se indican para la clausula NMF: articulo V, articulo VII,
articulo X, articulo XII, articulo XIV y anexo sobre exen-
ciones al articulo Il.

La extension de la clausula de nacion
mas favorecida para servicios es, proba-
blemente, uno de los logros mas impor-
tantes de la Ronda Uruguay, ya que pone
a todos los exportadores de la misma cla-
se de servicios, independientemente de
su pais de origen, en el mismo punto de
partida, al menos en lo concerniente a las
condiciones legales de acceso a terceros
mercados. Los grandes beneficiarios de
la clausula de nacion mas favorecida son
los paises pequefios y poco desarrolla-
dos, que no tienen ni la capacidad admi-
nistrativa ni el poder de negociacién para
negociar de igual a igual con los paises
mas desarrollados. Si los miembros mas
fuertes de la OMC son capaces de pactar
una liberalizacion reciproca de sectores
clave, los miembros mas débiles ganaran
automaticamente el acceso a dichos sec-
tores sin tener que comprometer nada a
cambio. La clausula de nacién mas favo-
recida no elimina completamente las rela-
ciones de poder en el seno de la OMC,
pero al menos evita los tratos discrimina-
torios entre miembros.

No obstante, el articulo Il del GATS de-
be ser leido con todos los elementos de
flexibilizacién existentes todo a lo largo de
la parte 1l y de los Anexos del GATS. En
primer lugar, y a diferencia del GATT, el
tratado permite mantener exenciones por
paises y sectores al trato de nacién mas
favorecida (anexo sobre exenciones al ar-
ticulo Il). En principio, estas exenciones
iban a tener una duracién de 10 afios des-
de la firma del acuerdo, y eran negocia-
bles en las rondas de negociacién de ser-
vicios (3).

En segundo lugar, existen una serie de
reglas, ya existentes previamente en el

(3) Se consider6é que las exenciones eran necesarias
porque en el momento de la firma del GATS, existia una
larga tradicion de acuerdos bilaterales en materia de ser-
vicios e inversiones, sobre los que era dificil dar marcha
atras.
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GATT, que permiten el incumplimiento del
principio de naciébn mas favorecida bajo
condiciones especiales previamente pac-
tadas. Por ejemplo, el articulo V, permite
mantener regimenes preferenciales cuan-
do éstos tengan por objetivo alcanzar una
integracion economica plena. Esta exen-
cién general, nace de la creencia en que
la firma de acuerdos de integracién eco-
ndémica puede suponer una via de avance
en favor de la liberalizacion comercial
mundial, siempre y cuando estos acuer-
dos no causen un perjuicio no subsanable
al resto de miembros de la OMC (4).

Se permiten también exenciones por la
firma de acuerdos de reconocimiento de
licencias, certificados o titulaciones aca-
démicas entre miembros, siempre y cuan-
do estén abiertas a la participacion de ter-
ceros paises miembros (articulo VII).
Finalmente, la clausula de nacién mas fa-
vorecida puede ser suspendida por causa
mayor, como la proteccion de la vida y la
salud de las personas o razones de segu-
ridad nacional (articulo XXIV).

La otra gran aportacion del GATS al co-
mercio internacional de servicios es las
obligaciones de transparencia. Incluso
cuando los miembros renunciasen a com-
promiso sectorial alguno, la aplicacién prac-
tica del principio de transparencia ya ten-
dria un efecto positivo sobre el comercio.

Como hemos dicho, las obligaciones
de transparencia son, en su mayor parte,
incondicionales. Los miembros deben
anunciar cualquier medida que pueda
afectar al buen funcionamiento del GATS.
Los acuerdos internacionales firmados
deben ser circulados al resto de miem-

(4) El Teorema de Kemp-Wan demuestra que cual-
quier grupo de socios comerciales puede formar una
Unién Aduanera que resulte pareto superior para el resto
del mundo y para los miembros de la Union Aduanera,
siempre y cuando las transferencias de suma fija entre los
miembros de la Union Aduanera sean posibles y el instru-
mento arancel exterior comun esté disponible.

bros (articulo 11.1). Los miembros estable-
ceran puntos de contacto para resolver
cualquier peticion de informacion formula-
da por los demas miembros (articulo 11.4),
especialmente si se refiere a cuestiones
técnicas importantes para el suministro de
servicios (articulo VI.2).

La ultima categoria de obligaciones in-
condicionales se refiere a cuestiones pro-
cedimentales ideadas para garantizar
que ciertas actuaciones de las autorida-
des publicas se ejecuten de acuerdo a los
principios de «buen gobierno» (good go-
vernance).

En todos los paises del mundo se jus-
tifica la intervencion del gobierno en el
sector servicios, sea por razones econo-
micas (estabilizacién, redistribucion y efi-
ciencia), sea por razones no econémicas
(objetivos politicos o sociales). Como no
podia ser de otra forma, el GATS no impi-
de todas estas actuaciones, si bien trata
de garantizar que se respeten ciertas re-
glas procedimentales de minimos para
que las intervenciones gubernamentales
no hagan inservible el resto del acuerdo.
Algunos ejemplos de obligaciones con-
templadas en el GATS son: el acceso a
procedimientos judiciales domésticos pa-
ra proveedores extranjeros de servicios
(articulo V1.2), el acceso a procedimientos
informativos para conocer tanto practicas
comerciales privadas como subvenciones
publicas lesivas para el comercio (articulo
IX.2y XV.2).

Mientras que las obligaciones incondi-
cionales se aplican a todos los sectores de
servicios que entran dentro del acuerdo,
las obligaciones condicionales soélo afec-
tan a los sectores y modos de suministro
que el miembro ha decidido comprometer.
Estas clausulas estan destinadas a prote-
ger el valor comercial de lo comprometido,
prohibiendo ciertas practicas regulatorias
que suponen un impedimento para las
transacciones comerciales.
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Algunas de estas practicas son relati-
vamente obvias. Por poner un ejemplo,
Un pais podria presentar ante la OMC
una liberalizacibn comercial aparente-
mente completa en inversiones extranje-
ras a través de un compromiso pleno en
modo 3, que en la practica fuese inope-
rante porque existe un régimen de divisas
que impide a los inversores extranjeros
repatriar sus beneficios. Otras practicas
pueden no ser tan facilmente identifica-
bes. Un caso tipico es el de un miembro
que presenta el sector de sanidad liberali-
zado en modo 4, pero que sin embargo
tiene un régimen de reconocimiento de ti-
tulos muy rigido. Si nos atenemos estric-
tamente a lo que figura en sus listas na-
cionales, los médicos extranjeros podrian
llegar a ofrecer servicios sanitarios en es-
te pais. Sin embargo, el requisito de una
titulacion nacional para ejercer la medici-
na supone una barrera comercial dificil de
superar.

El caso de las restricciones a los mo-
vimientos de capitales es tratado explici-
tamente (articulo Xl). Se prohibe toda
restriccidn a pagos y transferencias inter-
nacionales que opere sobre sectores o
modos de suministro comprometidos. En
cuanto al resto de préacticas potencial-
mente lesivas, solo son tratadas de ma-
nera superficial. En un parrafo un tanto
ambiguo, el GATS simplemente se limita
a estipular que todas aquellas medidas
gue puedan afectar al comercio seran ad-
ministradas de una manera razonable,
objetiva e imparcial (articulo VI.1).

Ademas de las obligaciones incondi-
cionales y condicionales, la parte Il tam-
bién incluye los articulos que mas tarde
iban a dar lugar a lo que se conoce como
la built-in agenda.

El GATS es un acuerdo inacabado. En
el momento en que se firmo el Acta de
Marrakech en 1994, no se habia llegado a
un consenso acerca de qué reglas debian

operar en algunas de las practicas guber-
namentales que mas afectan al comercio
de servicios. La solucion de compromiso
fue redactar una serie de articulos en los
que se recogia el compromiso de los
miembros a seguir negociando sobre estos
temas en el futuro. Los articulos en cues-
tiébn son los que versan sobre los titulos de
aptitud, normas técnicas y licencias (articu-
lo VI.4), medidas de salvaguardia urgentes
(articulo X), contratacién publica (articulo
XIll) y subvenciones (articulo XIV).

La built-in agenda, o agenda negocia-
dora sobre reglas del GATS, sigue en
marcha mas de 10 ahos después de la
conclusién de la Ronda Uruguay, nego-
ciandose paralelamente con el paquete
de la Ronda de Doha. Hasta el momento
s6lo se ha consensuado un paquete de
disciplinas para el subsector de la conta-
bilidad dentro de las negociaciones sobre
el articulo IV. No esta claro que vaya a lle-
garse a un consenso para el resto de re-
glas del GATS antes de la conclusion de
la Ronda de Doha.

5. Parte lll, IV y las listas de
compromisos. Instrumentos para
la liberalizacion progresiva

En mercancias a priori los contingen-
tes estan prohibidos, y las negociaciones
se han centrado histéricamente en los
aranceles sobre bienes importados. Sin
embargo, una transaccion internacional
de servicios no se registra en aduanas, y
por lo tanto en el comercio de servicios no
existen aranceles. Si se toman abierta-
mente medidas proteccionistas, éstas de-
beran tomar, o bien forma de contingente
sobre la cantidad de servicios que los na-
cionales pueden contratar a extranjeros, o
bien forma de discriminacion legal entre
proveedores nacionales y extranjeros.
Ello hace que los instrumentos que utiliza
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Limitaciones en
Acceso a Mercados

...
Servicios de Ingenieria ...

(los numeros denotan modo [3]...
de suministro) [4]...[5]...[6]...

Sector o Sub-Sector

Limitaciones
en Trato Nacional
11...

2]...

[3]...
[4]...[5]...[6]..-

Compromisos
adicionales

Fuente: Acuerdo General de Comercio Internacional de Servicios.

el GATS para referirse al grado de libera-
lizacion existente sean necesariamente
mas complejos que en el caso del GATT.

La parte lll compromisos especificos y
IV liberalizacion progresiva, junto con las
listas de compromisos, son la pieza fun-
damental del GATS. El resto del acuerdo,
en realidad, no es mas que el embalaje
que protege a estos elementos centrales.
La parte Il y la parte IV existen para pro-
teger las partes Ill, 1V, y sobre todo las lis-
tas de compromisos. Sin las listas de
compromisos, el resto del GATS carece
de contenido.

Las listas de compromisos son instru-
mentos legales que garantizan, como mi-
nimo, las condiciones de acceso escritu-
radas. Lo que se anota en las listas es
exigible por el resto de miembros, y en ca-
so de incumplimiento, puede llevarse una
denuncia formal ante el Organo de Solu-
cibn de Diferencias de la OMC. Cada
miembro tiene una lista de compromisos
nacional (5), y juridicamente éstas forman
parte indisoluble del GATS. El mayor valor
afiadido aportado por las listas al comer-
cio internacional de servicios es que cre-
an un elemento de transparencia y predic-
tibilidad que no existia previamente.
Dicho de otra manera, proporcionan se-
guridad juridica a ciertas decisiones de
exportacion e inversion que, bajo un en-
torno incierto, no se tomarian.

La parte Il contiene las reglas formales
y definiciones para la elaboracion de las

(5) De ahi que a las listas de compromisos también se
les denomine listas nacionales.

listas de compromisos y la parte IV contie-
ne las reglas para su negociacion, inter-
pretacion y modificacion.

Todas las listas se rigen por el mismo
formato (Cuadro 1). Una lista esta com-
puesta por cuatro columnas. La primera
columna sirve para indicar el sector cu-
bierto. La segunda y la tercera columna
sirven para especificar los compromisos
asumidos por el miembro correspondiente
en las dos categorias existentes: acceso
a los mercados (segunda columna) y tra-
to nacional (tercera columna). Dado que,
en el GATS los compromisos ademas de
para cada sector se asumen para cada
modo de suministro, en resultado habra
ocho entradas por sector: los cuatro mo-
dos de suministro en acceso a mercado y
los cuatro modos de suministro en trato
nacional. Finalmente, una cuarta columna
recoge los compromisos adicionales que
los miembros quieran asumir y que no se
encuentren dentro de la categoria acceso
a los mercados o trato nacional.

A estas alturas resulta obligado definir
qué entiende el GATS por acceso a los
mercados y trato nacional. Por acceso a
los mercados se entiende una serie de
seis restricciones tipicas que claramente
tienen como objetivo limitar las posibilida-
des competitivas de nuevos proveedores
de servicios, sean éstos nacionales o ex-
tranjeros. De estas seis restricciones cua-
tro son de tipo cuantitativo (/imitaciones al
numero de proveedores de servicios [1], li-
mitaciones al valor total de los activos o
transacciones de servicios [2], limitaciones
al numero total de operaciones de servi-
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cios o a la cuantia total de produccion de
servicios [3] y limitaciones al numero total
de personas fisicas [4]). Las otras dos,
que si tienen una naturaleza claramente
discriminatoria, se refieren a medidas que
prescriben la forma juridica de sociedades
extranjeras [5] y las limitaciones al porcen-
taje de capital extranjero [6].

Por trato nacional se entiende la prohi-
bicion de todo tipo de medidas legales dis-
criminatorias contra proveedores extranje-
ros una vez sus productos se encuentran
en el mercado interior, asi como la aplica-
cion desigual de esas medidas legales.
Bajo el principio de trato nacional, los pro-
ductos de otros miembros recibiran un tra-
to no menos favorable que los productos
nacionales. Mientras que el articulo |l
GATT, trato nacional, hace del principio
una obligacion incondicional, en el caso del
GATS, la obligacion no se da por supuesto
para los miembros de la OMC. Sélo se apli-
ca a aquellos paises, sectores y modos de
suministro que asi lo han especificado en
sus listas de compromisos nacionales.

El registrar las limitaciones existentes
en trato nacional puede ser complejo. El
GATS entiende que una medida esta en
contra del trato nacional si modifica las
condiciones de competencia en favor de
los nacionales. Sin embargo, al contrario
gue con acceso a mercados, el GATS no
hace mencién alguna al tipo de medidas
que entrarian dentro de la definicién. De
hecho, el que una medida sea considera-
da trato nacional puede depender de qué
subsector hablamos. Por ejemplo, mien-
tras que un requisito de idioma nacional
para consejeros de empresas puede ser
considerado una limitacién al trato nacio-
nal en modo 4, ese mismo requisito no lo
sera si se exige a intérpretes.

Si un sector o subsector no esta regis-
trado en la primera columna, se entende-
ra que no esta liberalizado. Es decir, si el
subsector de enfermeria esta listado, en-

tonces este subsector esta abierto para
operadores extranjeros con las limitacio-
nes que se indiquen. Por el contrario, si
por ejemplo, el subsector servicios de di-
sefo de interiores no aparece por ningu-
na parte, entonces legalmente no existe
ninguna obligacion de permitir el acceso a
interioristas extranjeros. Este es el enfo-
que de listas positivas. Podria haberse
seguido el enfoque contrario, y suponer
que todo estd liberalizado salvo que figu-
ren las restricciones pertinentes en el
GATS. Pero si se optdé por este mecanis-
mo fue por una razéon de prudencia. Bajo
este enfoque, los paises sélo asumen
compromisos en los sectores donde estan
afirmativamente convencidos de que tie-
nen capacidad para hacerlo.

Ahora bien, el que un sector o subsec-
tor figure para un pais en su lista de com-
promisos no significa que ese sector o
subsector esté plenamente liberalizado.
Si un sector esta registrado, estara libera-
lizado solamente hasta los limites escritu-
rados en las columnas «acceso a merca-
dos» y «trato nacional». Solo si no se
escritura ninguna restriccién en las colum-
nas segunda y tercera, entonces se con-
sidera que se encuentra plenamente libe-
ralizado. Siguiendo el ejemplo anterior, el
subsector de enfermeria estaria listado,
pero si en la segunda columna figurase
como restriccibn en modo 4 «no pueden
entrar mas de 1000 profesionales de en-
fermeria al afio» y en la columna tercera,
modo 4, «los profesionales extranjeros no
pueden firmar contratos con hospitales
publicos o privados concertados», enton-
ces éstas serian las limitaciones que el
miembro fija a su compromiso de liberali-
zacién del subsector.

Muchas listas contienen una seccion
horizontal antes de entrar en detalle en
las restricciones que operan sector a sec-
tor. Esta seccion se denomina compromi-
sos horizontales. Las entradas deben ser
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tratadas como extensivas a todos los sec-
tores, como si hubiesen sido especifica-
das sector por sector en la parte sectorial
de las listas. El objetivo de esta seccion
es hacer las listas mas manejables y evi-
tar la repeticion de elementos. Es decir,
con la seccion de compromisos horizonta-
les nos garantizamos que en un sector re-
gistrado estaran en vigor las limitaciones
horizontales, inclusive aunque en las en-
tradas de acceso a mercados y trato na-
cional no hubiese nada anotado.

Es importante destacar que dado que
las listas son individuales, y cada pais de-
cide libremente en qué sectores y modos
de suministro estd dispuesto a asumir
compromisos en funcién de sus intereses
nacionales, las listas necesariamente se-
ran heterogéneas, hasta el punto que es
materialmente imposible encontrar dos
listas nacionales de compromisos exacta-
mente idénticas en el GATS.

6. Parte V. Disposiciones
institucionales

Ya hemos dicho que la parte Il y la par-
te V sirven para proteger la funcionalidad
de las listas nacionales. Sin embargo, tie-
nen cometido distinto. La parte Il estipula
las reglas generales que los miembros de-
ben respetar. Sin estas reglas, los miem-
bros podrian incurrir en practicas que de-
jarian estériles las listas de compromisos
como instrumento para la liberalizacién
comercial. Sin embargo, las reglas no sir-
ven de mucho si no existe un aparato ins-
titucional que vele por su cumplimiento.
Este es el cometido de la parte IV.

La aportacion mas importante de la
parte IV es ampliar al campo del GATS el
sistema de solucién de diferencias de la
OMC. El articulo XXIIl, Solucién de dife-
rencias y cumplimiento de las obligacio-
nes, establece un sistema de arbitraje en

caso de desacuerdo entre miembros so-
bre la interpretacion de los compromisos
asumidos. Y lo que es mas importante,
otorga al Organo de Solucion de Diferen-
cias la potestad para autorizar medidas
de retorsién al miembro afectado.

Uno de los aspectos mas llamativos
del sistema de solucion de diferencias
aplicado al comercio internacional de ser-
vicios es el poco uso que se ha venido ha-
ciendo de él. Hasta el momento, sélo se
han llevado dos casos puros de servicios
al Organo de Solucion de Diferencias (6).
No se conoce con certeza el porqué de
este hecho, si bien las causas podrian en-
contrarse en el bajo nivel de compromisos
de muchos miembros, el que los casos
del GATS son mas complejos que los del
comercio de mercancias o, simplemente,
una preferencia por las soluciones adhoc,
de indole bilateral y al margen de la OMC,
a los problemas que surgen entre los
miembros afectados.

La otra aportacion significativa de la
parte V es la creacion del Consegjo de
Comercio de Servicios (articulo XXIV).
Aungue el GATS no especifica cuales se-
ran exactamente sus funciones, lo cierto es
que se erige como el guardian del GATS y
de su espiritu. Opera bajo las instrucciones
del Consejo General y esta abierto a todos
los miembros de la OMC. También supervi-
sa las labores de los 6rganos subsidiarios
que se crearon para facilitar las negocia-
ciones de la built-in agenda y para tratar
cuestiones técnicas (7).

(6) Caso US online gambling (2004) y caso México
Telecom (2004).

(7) Actualmente existen cuatro comités subsidiarios. El
Comité de Comercio de Servicios Financieros, que discu-
te desarrollos regulatorios en el sector de servicios finan-
cieros, el Grupo de Trabajo de Regulacién Doméstica,
que desarrolla disciplinas en el campo de la regulacion
doméstica de acuerdo con el mandato del articulo V1.4, el
Grupo de Trabajo de Reglas del GATS, que dirige las ne-
gociaciones en los temas inconclusos: Medidas de
Salvaguardia Urgentes (articulo X), Contratacion Publica
(articulo Xll), y Subsidios (articulo X), y el Comité de
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7. Conclusion. Desde Uruguay
hasta Hong Kong

Sin duda, la Ronda Uruguay marcé un
antes y un después en la historia del co-
mercio internacional de servicios. Por pri-
mera vez se disponia de un conjunto de
reglas coherentes con el que afrontar la li-
beralizacién en el sector servicios y un
marco institucional para garantizar que
esas reglas no terminasen siendo papel
mojado. No obstante, el GATS marca el
inicio de una etapa, no el fin. Para mu-
chos paises, las listas de compromisos
que fueron acordadas presentan mucho
margen de mejora.

En reconocimiento de este hecho, el
GATS contiene un mandato para prose-
guir las negociaciones sobre servicios en
el futuro (8). Ese mandato llevé a lanzar
en enero del 2000 la primera ronda de ne-
gociaciones en servicios desde que se fir-
mé el GATS. Hoy por hoy se sigue nego-
ciando sin que todavia se haya llegado a
un acuerdo satisfactorio para todos los
miembros.

Hasta el momento las sehales son am-
biguas. Mientras que algunos actores re-
levantes, entre los que se encuentra la
UE, han tomado un papel muy proactivo
en favor de un nuevo acuerdo en servicios
con un grado de compromiso amplio,
otros miembros prefieren estar a la expec-
tativa, poniendo un mayor interés en las
negociaciones paralelas en agricultura o
en productos industriales. La principal
conclusién que se extrae de los dos inter-
cambios de ofertas producidos hasta el
momento, es que la prudencia sigue sien-

Compromisos Especificos, que desarrolla aspectos técni-
cos relacionados con la forma de presentar los compromi-
sos especificos.

(8) Elarticulo XIX, Negociaciéon de compromisos espe-
cificos, establece que deberan celebrarse sucesivas ron-
das de negociaciones en el futuro, debiéndose entablar la
primera ronda antes de que pasen cinco anos desde la
entrada en vigor del Acuerdo sobre la OMC.

do la regla mayoritaria de comportamien-
to. Algunos miembros han ofrecido muy
pocos nuevos sectores, y las mejoras en
sus compromisos son limitadas. Parece
ser que la liberalizacion multilateral de
servicios no es una prioridad para todos
los miembros de la OMC.

Esto nos obliga a preguntarnos las razo-
nes del menor impulso que tienen las ne-
gociaciones de servicios, al menos cuando
las comparamos con otras areas del co-
mercio internacional. Son cuatro las razo-
nes tipicamente esgrimidas. Contamina-
ciéon de la Agenda de Doha, el problema
del Free Rider, las limitaciones de la teoria
econOdmica de la liberacion exterior y las
deficiencias de algunas herramientas téc-
nicas del GATS.

Las discusiones sobre cuestiones
agricolas y sobre acceso a mercado para
productos no agricolas han capitalizado
la atencién de la opinion publica y, lo que
es peor, de los negociadores de la OMC.
Las posiciones estan muy encontradas
entre los paises de renta media, que pi-
den una mayor liberalizacién en agricultu-
ra, y los paises desarrollados, que piden
que se les facilite el acceso de los pro-
ductos industriales en los mercados
emergentes. Si se resuelve la titanica ta-
rea de acordar una posicion comun y
plasmarla en un texto sobre acceso a
mercado de productos no agricolas y otro
sobre agricultura, la duda es si quedaran
fuerzas para negociar un texto ambicioso
en servicios.

Una deficiencia seria del GATS a la
que todavia no se le ha dado solucién es
el problema del Free Rider (9). Aunque la

(9) El problema del Free Rider en economia se carac-
teriza, a grandes rasgos, por la existencia de ganancias
colectivas y esfuerzos individuales. El incentivo al esfuer-
zo individual se reduce o desaparece por una dilucion del
vinculo directo entre ganancia y esfuerzo. El resultado es
un equilibrio que no es eficiente en sentido de Pareto por-
que todos los agentes podrian salir beneficiados de coor-
dinar sus acciones.
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clausula de nacion mas favorecida es un
logro indiscutible desde el punto de vista
de la equidad porque impide la discrimina-
cion, es un fracaso desde el punto de vis-
ta de la eficiencia, porque reduce los in-
centivos a participar activamente en las
discusiones del GATS.

En economia existen una serie de mo-
delos disefnados para el comercio de bie-
nes que tienen una amplia aceptacion y
tradicion entre la comunidad académica
relevante. El modelo de Heckscher-Ohlin-
Samuleson o el modelo de la ventaja com-
parativa de Ricardo, son modelos que, pe-
se a sus defectos, son ampliamente
utilizados en comercio internacional (10).
Estos modelos prevén ganancias de bie-
nestar gracias al comercio, por lo que las
recomendaciones son claras: la liberaliza-
ciobn comercial es beneficiosa tanto para
el pais que la lleva a cabo como para el
resto del mundo.

No contamos con este tipo de modelos
en el caso de la liberalizacion exterior del
sector servicios. Al contrario, puesto que
en servicios la presencia de monopolios,
externalidades, bienes publicos y demas
fallos de mercado esta a la orden del dia,
las ganancias derivadas de un mayor ac-
ceso a mercados no se ven tan claras.
Por si fuera poco, aun cuando existiese
consenso entre los economistas acerca
del grado de liberalizacién exterior éptimo
en servicios, deberia decidirse cual es la
secuencia 6ptima para llevar a cabo las

(10) Obviamente, estos modelos son criticables
también desde la perspectiva de la contrastacion
empirica. Por ejemplo véase las criticas de McDougall
(1952) a la Teoria de la Ventaja Comparativa o la
Paradoja de Leontieff (1953) en el caso del modelo
Heckscher-Ohlin-Samuelson. Pero la proposicion basica
de que los paises ganan gracias al comercio es, con
matices, aceptada por una mayoria de los economistas
de prestigio. Para una revision mas moderna véase
Baldwin (2000).

reformas necesarias. Se entiende que,
ante estas incertidumbres sobre el grado
y modo de emprender el proceso de libe-
ralizacion exterior, los paises opten por la
prudencia.

Finalmente, las herramientas técnicas
del GATS no son perfectas. El sistema
de intercambio de ofertas quiza no es el
mas dindmico que podria idearse. Hasta
ahora, Las negociaciones se han condu-
cido fundamentalmente bajo un sistema
de demandas y ofertas (request and of-
fer) en el que se acaba negociando pais
por pais, sector por sector y modo de su-
ministro por modo de suministro. Por po-
ner un simil con las negociaciones de
mercancias es como si se negociase
partida arancelaria por partida arancela-
ria, algo que en mercancias se abando-
ndé con la Ronda Kennedy. No es de ex-
trafar por tanto que el proceso de
negociacion sea lento y costoso. La lista
de clasificacion sectorial del GATS es in-
completa, y no ofrece una descripcion
adecuada de la gama de servicios que
hoy son objeto de transacciones interna-
cionales. Por poner un ejemplo, no hay
una entrada especifica para los servicios
de atencion al cliente, hoy fuertemente
internacionalizados. Sin embargo todos
estos defectos son subsanables. El pro-
ceso de prueba y error determinara cua-
les son los elementos del GATS que fun-
cionan y cuales los que no. No podemos
esperar que en poco mas de diez ahos,
el GATS logre lo que al GATT le costo
mas de medio siglo.
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