5. LA LIBERALIZACION DEL COMERCIO DE SERVICIOS
EN LOS PAISES DEL MERCOSUR'

JULIO BERLINSKI*?

I. EL PROBLEMA

El comercio internacional de servicios se ha constituido en uno de los temas
nuevos de mayor preponderancia. En los proximos afios las negociaciones
del comercio de servicios involucraran a la OMC (independientemente de
la ronda del milenio), a las negociaciones del ALCA y alas del MERCOSUR.
En este dltimo caso la Resolucion 73/98 del Grupo Mercado Comun con-
tiene los criterios que el Grupo de servicios utilizara en la negociacion de com-
promisos especificos en el contexto del Protocolo de Montevideo (1997).
El mismo sigue los principios generales y basicamente toma los compromi-
sos especificos del Acuerdo General del Comercio de Servicios (GATS), de
ahi la importancia de conocer su estructura.

En los paises en vias de desarrollo, la importancia de la liberalizacion de
los servicios se asocia principalmente a la contribucién potencial en la eco-
nomia de un sector de servicios eficiente, y al creciente peso de los servicios
entre los sectores que lideran el crecimiento. Las regulaciones domésticas pue-
den crear barreras a la competencia internacional en forma de monopolios,
restricciones legales a la entrada o sobre la inversion extranjera directa. A pesar
de no determinar el éxito de una liberalizaciéon comercial, la desregulacion
doméstica es un complemento necesario para brindar nuevas oportunidades
de comercio e inversién. La combinacién de desregulacién con liberalizacion de
las telecomunicaciones en América Latina ha producido una importante
mejora en el servicio con una reduccion en el costo de provision. Pero la
relacion empirica entre liberalizacion del comercio de servicios y crecimiento
econémico no ha sido explorada suficientemente’.

! Este trabajo toma diversos elementos de Berlinski y Romero (2001).

Agradezco la eficiente asistencia de F. Schlichter, J. de Anchorena y A. Lazzarich. Tam-
bién agradezco los comentarios de J. C. Ferraz y D. Chudnovsky a una version preliminar. Los
puntos de vista son personales.

> Larelacién que se ha analizado es entre apertura del comercio de bienes y crecimien-
to econémico, como surge de los trabajos de Dollar (1992), Sachs y Warner (1995), Ben David
(1993) y Edwards (1998), cuyos resultados han sido revisados criticamente en Rodriguez y
Rodrik (1999). Esta discusién permanece abierta, sosteniéndose que es debido a que las libe-
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Los servicios han sido considerados durante mucho tiempo como no
transables. En muchos paises el sector servicios tiene una participacion impor-
tante en el producto*y en el empleo. Los avances tecnolégicos han permiti-
do que una proporcién cada vez mayor de los servicios se transformen en
transables entre fronteras. La teoria del comercio internacional distingue dos
razones al explicar por qué los paises comercian entre si: porque son distin-
tos (Heckscher-Ohlin) y porque los paises son idénticos pero producen en mer-
cados de competencia imperfecta con rendimientos crecientes. Respecto de
la primera, en Deardorff (1985) se encuentra el primer enfoque formal de la
teoria de la ventaja comparativa para el caso de servicios, estableciendo que
bajo competencia perfecta dicha teoria es aplicable’. Ademas, en el contex-
to del MERCOSUR, el comercio representa no sélo el mecanismo indirecto
del comercio de factores, sino también una forma de lograr las economias de
localizacion. Asi, los servicios no comerciables seguirian la distribucion geo-
grafica de los bienes, y en los comerciables (Telecomunicaciones, Servicios
financieros) podrian observarse tendencias de localizacién .

Existen basicamente varios tipos de servicios: los considerados como
«commodity trade» por su similaridad con el comercio de bienes, aquellos
considerados como «factor trade», y los asociados a la Inversién Extranje-
ra Directa que tiene un papel destacado en las transacciones de servicios. Un
punto importante en los servicios es la informacién. Dado que parte de los
servicios son intangibles, la calidad del mismo sélo puede ser conocida al con-
sumirse. La presencia de informacién asimétrica lleva a problemas de inter-
vencion del gobierno para aminorar dichas fallas, la misma se da a través de
licencias y certificaciones de profesionales para proteger al consumidor. Sin
embargo, la informacion no es la tnica falla de mercado, en los servicios
también aparece la competencia imperfecta y las externalidades (por ejem-
plo, redes de servicios en comunicaciones).

Respecto al volumen del comercio de servicios, en el cuadro 1 se presentan
los montos comerciados de bienes y servicios por Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay, que representan el 3,5 % del comercio mundial de bienes y el 3,1% del

ralizaciones han sido recientes y podrian no captarse los efectos dinamicos esperados. La pre-
gunta es si en la liberalizacién de servicios podria identificarse una relacién similar (ver en tal
sentido Mattoo y otros, 2001).

*  Dichas magnitudes son superiores al 60% en Argentina, Brasil y Uruguay.

> Identifica, sin embargo, tres posibles dificultades con la teoria tradicional: i) Comple-
mentariedad entre servicios y bienes, debido a la imposibilidad de conocer los precios de los
servicios en autarquia; ii) Comercio de Factores, en este caso la apertura del comercio puede
originar fuertes incentivos para desplazar factores hacia otro pais. iii) Comercio de Factores
sin movilidad, donde la presencia fisica de los factores de produccién no siempre es necesa-
ria para producir un bien. Ver ademds Sapir y Winter (1994).

¢ Ver Krugman (1991), donde en el capitulo de Naciones y Regiones se pregunta si la Unién
Europea evolucionara hacia el «pattern» de localizacién de EE UU cuando desaparezcan
completamente las fronteras nacionales.
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de servicios. El resultado en términos de coeficientes de comercio (exportacio-
nes mds importaciones de servicios respecto del total mundial) resulta el 1% en
Argentina, el 1,8% en Brasil y sustancialmente inferiores en Paraguay y Uruguay.

De la comparacién con el total de comercio mundial surge que sélo Uru-
guay mantiene una relacién importante por el lado de las exportaciones entre
el comercio de servicios y el de bienes (49%). En importaciones, dicha impor-
tancia relativa es mas alta que el promedio mundial en Argentina y Brasil, pero
debido a sus bajas exportaciones resultan en déficits de las balanzas de servicios.

Las exportaciones de servicios de Brasil son en valor absoluto superio-
res a las de la Argentina, quien exporta principalmente servicios relaciona-
dos con viajes al exterior, Brasil concentra sus créditos en «Otros Servicios»,
dentro de los cuales los servicios comerciales son los de mayor relevancia.

CUADRO 1. Argentina, Brasil y Chile. Transacciones internacionales de bienes
y servicios en 1998 (en millones de délares)

Argentina Brasil Paraguay Uruguay Total mundial

Crédito Débito Crédito Débito  Crédito Débito Crédito Débito  Crédito  Débito
Comercio de
Bienes................ 26434 29448 51136 57.739 3.824,1 3.9380 2.8323 35942 5377.100 5.297.000
Comercio de
Servicios............ X 9.045 7.631 16676 4892 5620 13927 9128 1360.992 1348.956
Transporte........ 1. 2826 1.862  5.09 653 3244 3400 4210 301.122  362.008
Ui p— X 4230 1317 538 1123 1425 6949 2650 425246 384.998

Otros Servicios. 564 1989 4452 6201 3116 95,1 3578 2268 634.624 601.950
Servicios/Bienes

(/3 F— 176 307 149 289 128 143 492 254 253 255
Bienes/total

mundial (%)..... 05 0,6 1,0 11 007 007 005 007

Servicios/total

mundial (%)..... 03 0,7 0,6 12 0,04 0,04 01 007

FUENTE: IMF (1999).

Sin embargo, es importante destacar que las magnitudes que surgen del
balance de pagos son registros entre residentes y no residentes, subesti-
mando en tal medida la magnitud de los servicios negociados en el GATS.
Se trata especialmente del modo de provision «commercial presence» ’ rela-
cionado con la inversién extranjera directa, en la medida en que el balance
de pagos no registra las transacciones entre residentes del mismo pais ®.

Se trata de la provisién de servicios de un miembro en el territorio de otro.

8 En Karsenty (2000) se puede encontrar un mayor detalle de esta tematica.
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Las concesiones generales en el GATS de los miembros del MERCO-
SUR fueron importantes, incluyendo: Servicios a negocios, Comunicacién,
Construccién, Distribucién, Financieros y Turisticos. El ndimero de concesiones
de Argentina en la Ronda Uruguay fue de 208 respecto de un total de 6207,
de los cuales 136 correspondieron a la categoria de «ninguna» restriccion, tan-
to para Acceso al Mercado como para el Tratamiento Nacional °. Es intere-
sante comparar estos datos con los correspondientes a Brasil (ver cuadro 2
para Acceso al mercado) donde el niimero de concesiones totales fue de 156,
pero con 19 consideradas como de «ninguna» restriccién. Le sigue Uruguay
con 96 concesiones y 67 items considerados como de «no restriccions.

En el cuadro 2 se observan las caracteristicas de las concesiones de la
Ronda Uruguay, particularmente de los paises del MERCOSUR, y se los com-
para con los promedios de los paises de la OECD y de América Latina. Si se
tiene en cuenta la proporcién de compromisos negociados sobre el total de
servicios listados en el GATS, la cantidad de concesiones Argentinas superd
el promedio de América Latina, Brasil, Paraguay y Uruguay. A su vez, la pro-
porcién de los compromisos negociados por la Argentina, Paraguay y Uru-
guay como «no restriccién» representan una liberalizacién similar al prome-
dio de la OECD, comportamiento diametralmente opuesto al de Brasil.

CUADRO 2. Negociaciones por Acceso de Mercado en el GATS. Compromisos
negociados por pais, 1994

, , . Promedio Prome{iz'o

Indicador Argentina  Brasil  Paraguay ~ Uruguay OECD América
Latina

1) Namero de Compromisos

Negociados .....vvveererrrvveriinnnnnees 208 156 36 96 3304 119
2) N° de compromisos negociados

sin ninguna restriccion .............. 136 19 18 67 188,9 49,1
3) N° Compromisos negociados/

Total lista GATS" (%) ....ccc....... 33,6 252 5,8 155 533 19,2
4) N° Compromisos negociados

como no restriccién/Nimero de

Compromisos Negociados

((4)=2) /(1) *100) ceccrrrrrre 654 122 500 698 57,2 413

FUENTE: Elaboracion propia sobre la base de archivos facilitados por Hoekman; algunos resultados fue-
ron publicados por él en su trabajo de 1995. Nota: " Total lista GATS: 620.

°  Corresponde a 155 sectores de servicios del GATS por cuatro modos de oferta «(Cross

Border Supply, Consumption Abroad, Commercial Presence, Presence of Natural Persons)»,
ver conceptos en el epigrafe II1I.

1 Acceso al mercado se refiere a la no discriminacién a la entrada de oferentes (nacio-
nales o extranjeros) a un determinado mercado; tratamiento nacional se refiere a no discriminar
entre oferentes nacionales y extranjeros.
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II. RESTRICCIONES AL COMERCIO DE SERVICIOS

El hecho de que las barreras al comercio de servicios sean la legislacion y las
practicas administrativas hace dificil conocer la magnitud de la proteccion.
Ademis no est4 claro cuan restrictiva puede ser una medida regulatoria, por
ejemplo, el gobierno puede aplicar una medida no discriminatoria respecto
del financiamiento, que de hecho constituya una restriccién a la provision de
servicios de un productor extranjero. Ahora bien, cualquier accién discri-
minatoria aplicada sobre los productores extranjeros de servicios tiene un efec-
to restrictivo.

Las restricciones sobre las transacciones de servicios son por definicién
no arancelarias, la razon es su caracteristica de intangible y no almacenable.
Es conocida la dificultad de identificar y medir las restricciones no arance-
larias ', donde los sectores aparecen protegidos por motivaciones conven-
cionales de economia politica. Las barreras no arancelarias que pueden dis-
torsionar el comercio de servicios son: i) Instrumentos relacionados con el
acceso al mercado de un proveedor de servicios, por ejemplo: prohibicién
de inversiones extranjeras, existencia de monopolios legales; ii) Instrumen-
tos que producen un trato discriminatorio a los servicios extranjeros res-
pecto del trato a los servicios locales, por ejemplo: exclusién de incentivos
a la inversion, tratamiento diferencial a no residentes; iii) Medidas que no fun-
cionan como los instrumentos de i) y ii) pero que se utilizan en la practica,
por ejemplo: leyes de proteccion al consumidor, barreras culturales.

El gran desafio es medir estas barreras no arancelarias. Sin embargo, la
informacién disponible (principalmente, la falta de informacién bilateral y la
alta agregacion) hace de esta tarea una cuestion muy dificil. Sin referencia a
un precio, el impacto de la liberalizacion sobre el bienestar no puede medir-
se. Una alternativa es considerar una medida de frecuencias, referida por
ejemplo a los compromisos establecidos en el GATS. Sin embargo, esto tie-
ne problemas pues el método no tiene en cuenta la importancia relativa de
cada tipo de provision en el comercio de servicios, y no existen diferencias
calculables cuando dos paises son restrictivos pero difieren en intensidad 2.

Si bien la regulacion estatal tiene un claro objetivo doméstico, influye en
el comercio internacional. El Gobierno puede imponer restricciones que
influyen de distinta manera en el flujo de servicios. La regulacién es un ele-
mento comin en las industrias de servicios, lo cual generalmente afecta al
comercio. La regulacion es explicitamente protectiva cuando discrimina en
contra de los productores fordneos. La discriminacion puede ser intencio-
nal o no, por ejemplo: si se imponen restricciones para entrar en una activi-
dad a través de normas donde los activos deben ser mantenidos en el pais

""" En Berlinski y otros (2001) se miden restricciones al comercio interno de bienes en el

MERCOSUR.
12 En Findlay y Warren (2000) se presentan al respecto diversos casos de estudio.
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doméstico, los productores extranjeros pueden estar en desventaja; otro
ejemplo puede ser la dificultad de asignar calificaciones a profesionales fora-
neos para los cuales la registracion es requerida. De tal manera, en forma simi-
lar a lo que representan las barreras técnicas al comercio de bienes ”’, en
muchos servicios la liberalizacién no puede lograrse sin reformas regulato-
rias, las que dificilmente pueden realizarse sin el apoyo de los reguladores.
Dependiendo sobre la manera en que los servicios son comerciados, se
pueden individualizar diversas restricciones: i) Barreras al movimiento de los
oferentes, restricciones sobre el movimiento de trabajadores para la cons-
truccién, propdsitos artisticos, profesionales extranjeros, restricciones sobre
el flujo de inversion extranjera directa; ii) Barreras al movimiento de los
receptores, restricciones sobre los residentes que viajan para educarse o por
turismo, restricciones sobre el desplazamiento de equipamiento para servi-
cios o reparaciones; iii) Barreras al comercio de servicios, restricciones sobre
los servicios de arquitectos, contadores, expertos en computacion, restric-
ciones sobre transmisiones electronicas; restricciones sobre la instalacion de
bancos o companias de seguros, o requerimientos de insumos locales.

III. EL ACUERDO GENERAL DEL COMERCIO DE SERVICIOS (GATS) *

El GATS se compone de varios elementos: i) Reglas, principios y acuerdos
generales; ii) Compromisos especificos sobre tratamiento nacional y acceso
al mercado; iii) Compromiso de negociaciones periddicas para liberalizar el
comercio de servicios en forma progresiva; iv) Accesorios que tienen en
cuenta particularidades de los sectores.

En el GATS se incluye explicitamente cuatro formas de provision de los
servicios («modes of supply») entre miembros: i) del territorio de uno al
territorio de otro («cross border supply»); ii) en el territorio de uno a un
consumidor de otro («consumption abroad»); iii) presencia comercial del pro-
veedor de un miembro en el territorio de otro («commercial presence»);
iv) presencia de personas fisicas de uno en el territorio de otro («presence
of natural persons»). Comprende todo servicio que se suministre en condi-
ciones comerciales, en competencia y con varios proveedores, excluyendo las
actividades gubernamentales. Los compromisos especificos sélo se aplican
al listado de servicios que incluy6 el pafs miembro. La cantidad de com-
promisos negociados en el Acuerdo esta lejos de ser universal.

En el pasado, en las Rondas del GATT, las negociaciones se centraliza-
ban en el valor del comercio bilateral y sus respectivos aranceles. Sin embar-

P En Berlinski (2001) se presenta tal caso referido a bienes.

Los aspectos generales de esta seccion se basaron en Hoekman (1995), Mattoo (1999)
y Stephenson (1999).

14
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go, el comercio de servicios no es restringido en mayor medida por tarifas
o aranceles, lo cual dificulta la tarea de liberalizarlo. La complejidad aso-
ciada a identificar y cuantificar las restricciones en el comercio de servicios
ha determinado la necesidad de reglas. Asi es que se han aplicado las reglas
del tratamiento nacional y nacién mas favorecida (MFN). Sin embargo, mas
alla de identificar y cuantificar las restricciones, las normas establecidas han
determinado relaciones de reciprocidad.

La cldusula MFN establece que cada miembro otorgard inmediata e
incondicionalmente a los servicios y proveedores de un pais miembro un
trato no menos favorable que el que se conceda a los servicios y provee-
dores de servicios similares de cualquier otro pais. La Ginica forma de apar-
tarse del MFN se encuentra en el Anexo sobre exenciones de las obliga-
ciones del articulo II. El Consejo del Comercio de Servicios examinara
todas las exenciones para conocer si atin subsisten los motivos que las ori-
ginaron en un plazo no mayor a cinco afios; en principio, las mismas no dura-
ran mas de 10 afios y estadn sujetas a negociacion en reuniones posteriores.
Mas de 60 miembros del GATS han declarado exenciones a la cldusula de
la MFEN, principalmente en servicios audiovisuales, financieros y de trans-
porte .

El tratamiento nacional se define como el tratamiento no menos favorable
a los servicios y proveedores de un pais del que se concede a servicios y pro-
veedores locales. Sin embargo no siempre esta clausula favorece la compe-
tencia. En otras palabras, si el tratamiento fuera igual al de las firmas loca-
les en ciertos casos, como el de financiamiento, podria empeorar la situacién
competitiva del proveedor extranjero.

EI GATS introduce un nuevo concepto, el acceso al mercado: cada miem-
bro otorgara a los servicios y proveedores de los demas miembros un trato
no menos favorable que el previsto de conformidad con los términos, limi-
taciones y condiciones convenidas y especificadas en su lista. Asi, el acceso
al mercado y el tratamiento nacional son considerados los compromisos
especificos aplicados tinicamente en las listas positivas de los miembros y
sujetos a las calificaciones o condiciones indicadas. Sin embargo, la relacion
entre las reglas de acceso al mercado y tratamiento nacional es un tema com-
plejo asociado a la independencia de las mismas.

El cuerpo principal del GATT es la no discriminacion. El tratamiento
nacional y la MFN se destacan como los instrumentos mas importantes para
tal objetivo. En el GATS, el tratamiento nacional y el MFN también juegan
un papel destacado, pero el tratamiento nacional es aplicable a las activida-
des incluidas Gnicamente en la lista positiva.

15

Algunos de los paises miembros del MERCOSUR 'y sus asociados incluyeron tales
exenciones: Brasil en Telecomunicaciones, Uruguay en Transporte (Terrestre), Chile y Boli-
via en servicios de Transporte (Terrestre y Maritimo) y en Audiovisuales.
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El Acuerdo enumera varios tipos de restricciones de acceso al merca-
do que estan, en principio, prohibidas. En los sectores que se fijen com-
promisos ningin miembro tendra limitaciones: al nimero de proveedores,
valor total de los activos o transacciones; al nimero total de operaciones o
a la cuantia total de la produccién; al nimero total de personas fisicas o
medidas que restrinjan la provisiéon de un servicio; al capital extranjero,
expresado como limite a la tenencia de acciones o como valor total de dichas
inversiones.

EI GATS incluye otras obligaciones y disciplinas, entre las mas destaca-
das se encuentran: i) Transparencia, publicar todas las regulaciones y prac-
ticas administrativas de aplicacion general que se refieran al GATS; ii) Regla-
mentacién Nacional, velar por que las medidas de aplicacién general que
afecten al comercio de servicios sean administradas de manera razonable, y
que en los sectores donde se hayan contraido compromisos no se apliquen
restricciones que los anulen; iii) Subvenciones, entablar negociaciones para
evitar sus efectos, evaluando también si corresponde establecer medidas
compensatorias; iv) Medidas de salvaguardia, se permiten tales acciones
basadas en el principio de la no discriminacion; v) Excepciones generales,
tomar medidas para resguardar la moral publica, el orden, salud, seguridad,
defensa del consumidor y privacidad; vi) Negociaciéon de compromisos espe-
cificos, el GATS permite a los paises en vias de desarrollo negociar meno-
res compromisos que a los paises industrializados.

IV. IDENTIFICACION DE LAS CONCESIONES EN EL GATS DE LOS PAISES
DEL MERCOSUR, CHILE Y BOLIVIA

a) Aspectos generales

El cuerpo central del GATS son los compromisos especificos de los miem-
bros. El procedimiento es como sigue: i) cada miembro define qué servicios
va a negociar (es decir, qué servicios estaran bajo las reglas de acceso al mer-
cado y el tratamiento nacional); ii) luego se negocia qué servicios no cum-
plen con las reglas, definiendo los mismos por tipo de provisién. Asi es que
se negocian ocho posiciones, es decir: cuatro formas de provisiéon («modes
of supply») y dos reglas (acceso al mercado y tratamiento nacional). Ademas
se negocian compromisos para todos los sectores («horizontal commit-
ments») referidos a regulaciones restrictivas de provision independiente-
mente del sector involucrado.

Uno de los principales problemas en el tratamiento empirico del comer-
cio en servicios es la falta de informacién. La informacion disponible (sub-
venciones, o regulaciones sobre dicha actividad) no permite conocer el gra-
do de proteccion de cada industria. Es decir, la falta de informacién sobre
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precios y cantidades no permite conocer la protecciéon de un sector utili-
zando un arancel equivalente.

Este problema de medicién se enfocé en el trabajo de Hoekman (1995)
utilizando un planteo alternativo. Los compromisos fueron clasificados en
tres categorias: i) «None», significa que el pais no restringe el acceso al mer-
cado o el tratamiento nacional para una forma de provision, a lo que se le asig-
n6 el valor «uno»; ii) «Unbound», significa que el pais no establece com-
promisos en una determinada forma de provision, se le asign6 el valor «cerox;
iii) «Other», significa que el pais impone restricciones en una determinada for-
ma de provision, en las mediciones se le asigné el valor 0,5. Una vez asigna-
dos los valores para cada compromiso especifico segtin las cuatro formas de
provision, éstos se sumaron obteniendo asi una aproximacion a la medida
de proteccién de los servicios en los distintos paises, cuanto mas alto es el indi-
ce obtenido implicaria menos restricciones para los compromisos asumidos.

Los resultados generales de aquel trabajo, correspondientes al acceso al
mercado en 1994 indicaron: i) los paises de altos ingresos (PDAI) negocia-
ron el 47,3% del total de servicios y los paises de ingresos medios y bajos
(PMBI) sélo el 16,2%; ii) el 57,3 % de los servicios negociados por los PDAI
no tiene restriccion alguna, lo que se compara con el 45,5% para los PMBI;
iii) pero solo el 27,1% del total posible de servicios no tienen ninguna res-
triccion en los PDAI, mientras que en los PMBI la proporcion es 7,3 %
iv) el promedio de la cobertura de los compromisos (total del valor asigna-
do segtn el criterio indicado a cada provision, como proporcion del total de
items) fue en los PDAI 35,9% y resulté menor en los PMBI (10,3 %); v) final-
mente, la relacion entre la cobertura promedio y la proporcién de los items
negociados (iv/i) es en los PDAI 75,9%, y en los PMBI del 63,6% *°.

No resulta claro por qué los paises negociaron en 1994 tan pocas posi-
ciones, dado que pudieron presentar inicialmente exenciones a las reglas de
acceso al mercado y tratamiento nacional. Tal vez una razon para no presen-
tar exenciones podria ser que no estaban dispuestos a ingresar en un proce-
so de desregulacién pautado desde el principio, para evitar costos de tran-
saccion mas altos en caso de arrepentimiento. Se observa que los paises son
mas restrictivos en el acceso al mercado, sin embargo, hay una alta correla-
cién entre acceso al mercado y tratamiento nacional. Cuando se analizan los
indices se observa una alta variabilidad, tanto por paises como por sectores.
Los menores ntimeros de compromisos aparecen, entre otros, en sectores
como transporte, servicios postales y educacién. Sin embargo, los indices de
servicios comerciales, informaéticos, de construccién y financieros son altos.

El GATS tiene una serie de puntos débiles, sugiriendo un amplio mar-
gen para introducir mejoras en futuras negociaciones: i) Falta de transparencia,

' Los paises grandes en vias de desarrollo tuvieron en general valores superiores a los

correspondientes a los PMBI.
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el concepto «unbound» no provee informacién fundamental para conocer
el origen de los impedimentos; ii) No se genera informacion de aquellas acti-
vidades no involucradas en los compromisos especificos; iii) Los miembros
pueden proponer politicas que en principio estaban prohibidas, buscando
negociarlas en sucesivas rondas; iv) Muchos paises se han convertido en
miembros con un minimo de compromisos.

b) Concesiones en 1994 de los paises del MERCOSUR v promedios
de los paises de la OECD y de América Latina

De la comparacién de las concesiones realizadas durante las negociaciones
llevadas a cabo en 1994, surgen claras diferencias en el comportamiento de
los paises del MERCOSUR y el promedio de los paises de la OECD y de Amé-

rica Latina.

CUADRO 3. Negociaciones por Acceso de Mercado en el GATS. Promedio de lo
negociado por sector y pats, 1994

. ) . Promedio Promeqfio
Rama de Servicios Argentina  Brasil  Paraguay Uruguay OECD América
Latina
1. Servicios Comerciales......... 34,8 239 0,0 32,6 68,1 21,1
2. Servicios de Comunicacién 375 42 0,0 42 36,6 16,9
3. Construccién y Servicios de
Ingenieria relacionados....... 80,0  100,0 0,0 0,0 82,2 26,3
4. Servicios de Distribucion ... 60,0 60,0 0,0 0,0 63,6 10,0
5. Servicios Educativos........... 0,0 0,0 0,0 0,0 444 38
6. Servicios Ambientales......... 0,0 0,0 0,0 0,0 70,8 1,6
7. Servicios Financieros.......... 94,1 76,5 353 17,6 88,9 445
8. Servicios Sociales y de Salud
(no incluidos en ftem 1)...... 0,0 0,0 0,0 0,0 153 78
Servicios Turisticos.............. 100,0 250 75,0 75,0 72,2 67,2

10.  Servicios Recreativos,
Culturales y Deportivos
(no incluye Servicios

Audiovisuales)..................... 0,0 0,0 0,0 20,0 37,8 8,8
11, Servicios deTransporte........ 0,0 143 0,0 29 27,0 8,4
12, Otros Servicios.........cuuenne. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0
Promedio aritmético.................... 339 253 9,2 12,7 50,8 18,0
Desvio estindar 40,1 34,6 231 223 28,0 19,9
Maximo.............. 100,0 1000 75,0 75,0 88,9 67,2
MInImO......veeveeeereeeerer. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0

FUENTE: Elaboracién propia sobre la base de archivos facilitados por Hoekman; algunos resultados fue-
ron publicados por ¢l en su trabajo de 1995.



La liberalizacion del comercio de servicios en los paises del MERCOSUR 83

El cuadro 3 muestra la proporcion de compromisos negociados sobre el
total de servicios listados en el GATS. La proporcién de compromisos nego-
ciados por la Argentina supera el promedio de América Latina, Brasil, Para-
guay y Uruguay, con la Gnica excepcion de los compromisos negociados por
Brasil para los servicios de construccién. Incluso, en servicios turisticos y
financieros supera al promedio de los items negociados por los paises de la
OECD.

Respecto del grado de apertura de los compromisos tomados, salvo en
el sector financiero, la Argentina negoci6 casi sin restricciones. El cémputo
de la distribucién de frecuencia de los compromisos negociados por la Argen-
tina indica que el 73 % de los mismos se encontraba en la cola de la distri-
bucién que representa una mayor senal de liberalizacién, similar al prome-
dio de la OECD, duplicando en dicho tramo al promedio de América Latina.
El comportamiento de la Argentina en la negociacion del GATS fue opues-
to al de otros paises importantes de la region, como Brasil, Paraguay y Uru-
guay quienes firmaron sus compromisos con excepciones.

c) Las concesiones actuales en el GATS de los paises

del MERCOSUR, Bolivia y Chile

En los cuadros 4 (Total de concesiones para todos los modos de oferta) y 5
(Concesiones de «Commercial presence») se presenta una aproximacion
cuantitativa del efecto de las negociaciones realizadas en Telecomunicacio-
nes y Servicios financieros para Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Boli-
viay Chile . En cada caso se provee una comparacién con el punto de par-
tida correspondiente a lo negociado en la Ronda Uruguay, tanto en acceso
al mercado (MA) como en tratamiento nacional (NT), introduciendo luego
el efecto adicional de los Protocolos 4° (Telecomunicaciones), y 2° y 5° (Ser-
vicios financieros). De tal manera se estima el impacto de dichas modifica-
ciones en el agregado de concesiones.

El Anexo sobre Telecomunicaciones consta de varias secciones, pero las
obligaciones principales estan contenidas en la seccion referida al acceso y
uso de las redes publicas de telecomunicaciones. Se requiere que cada miem-
bro asegure a todos los proveedores el acceso y uso de las telecomunicacio-
nes publicas bésicas, tanto las redes como servicios, en términos no discri-
minatorios. Es importante destacar que esta obligacién es independiente de
si los miembros incluyeron compromisos en las listas especificas. El Anexo
no se refiere a la posibilidad de ingresar al mercado (de eso se ocupan las lis-
tas) sino del acceso de los proveedores a las redes.

" Los paises del MERCOSUR suscribieron acuerdos para establecer areas de libre comer-

cio en 10 afios: con Chile en 1996 y con Bolivia en 1997, incluyendo servicios.
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Al finalizar la Ronda Uruguay se adopté una decisién ministerial para
extender las negociaciones en telecomunicaciones basicas. Se esperaba con-
tar con las ventajas de los planes de reforma del sector que muchos paises
estaban por implementar. Las negociaciones comenzaron en 1994 y se deci-
di6 continuar hasta el ano 1997, para la aceptacion de los compromisos
incluidos en lo que seria el Cuarto Protocolo se establecié como tope el fin
de dicho afo, entrando en vigor a principios de 1998. El protocolo también
posee listas de excepciones a la cldusula MFN y algunos de los compromi-
sos incluidos en las listas poseen una modalidad «phase in», es decir, que esos
compromisos se implementan recién en la fecha especificada.

Durante las negociaciones se observo el interés en establecer un ambien-
te de regulacion que ayudara a los compromisos de acceso al mercado. Varios
participantes sugirieron que se desarrollaran disciplinas reguladoras y se ins-
cribieran en las listas como un compromiso adicional, como una manera de
asegurar el valor de los compromisos tomados en acceso al mercado. Se ela-
boraron una serie de principios sobre interconexién, licencias, indepen-
dencia del 6rgano regulador y otros incluyéndose en un texto al que se le lla-
mo «Reference Paper», que podia ser aceptado por cada miembro en forma
total o parcial. A principios de 1997, casi todos los paises con compromisos
habian aceptado el mismo.

En cuanto a los Servicios Financieros, en 1993, al finalizar la Ronda Uru-
guay, las negociaciones quedaron inconclusas, pues las concesiones realiza-
das sobre acceso al mercado y tratamiento nacional no fueron consideradas
suficientes. Ademis, se incluyeron extensas excepciones a la clausula MFN.
De esta manera, el Anexo al GATS sobre Servicios Financieros y la Decision
sobre Servicios financieros adoptada al final de la Ronda estipularon la exten-
sién de las negociaciones en este sector.

La segunda rueda de negociaciones terminé a mediados de 1995. El
acuerdo fue llamado «interim» considerando que los resultados no habian
sido suficientes. Como resultado de esas negociaciones 29 miembros (la
Unién Europea como uno) mejoraron sus listas de compromisos y/o redu-
jeron las excepciones a la clausula MFN. Los resultados se anexaron al
Segundo protocolo del GATS.

Las negociaciones se reabrieron en abril de 1997, como resultado de las
mismas a fines de dicho afio se acord6 un nuevo conjunto de compromisos
representando a 70 miembros, con 16 listas de excepciones a MFN, los que
se anexaron al Quinto Protocolo del GATS. El mismo permaneci6 abierto
para su aceptacion y ratificacion hasta principios de 1999, numerosos miem-
bros aceptaron el protocolo y se decidié su entrada en vigencia con una pré-
rroga hasta junio del mismo afio. En total, con 5 paises tomando compro-
misos en servicios financieros por primera vez, el niimero total de miembros
de la OMC con compromisos en este sector es de 104 (incluyendo a aque-
llos que no modificaron sus listas en 1995 ni en 1997).
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1. Los compromisos negociados por los paises del MERCOSUR,
Bolivia y Chile

Por todo lo mencionado resultaba de interés evaluar la incidencia absoluta
y relativa de estas importantes variaciones en el total de concesiones reali-
zadas, comparando la situacion actual con la correspondiente a 1994, tanto
para cada uno de los paises indicados como entre ellos, lo cual se realiza en
el cuadro 4 para MA y NT. En Argentina, las concesiones correspondientes
aumentan el total de compromisos negociados de 208 a 232 con un incre-
mento relativo menor respecto de items sin restricciones de 136 a 144. El resul-
tado en MA fue una leve declinacién de la importancia relativa de estos tlti-
mos en los items negociados (de 65 a 62% ), mientras que dicha proporcién
se mantiene en lo que corresponde a NT (65/66%).

En Brasil las concesiones aumentan el total de compromisos negocia-
dos de 156 a 224 con un incremento relativo menor respecto de items sin res-
tricciones que pasan de 19 a 50 en MA y de 27 a 77 en NT. El resultado fue
un aumento sustancial en la importancia relativa de estos Gltimos en los
items negociados (de 12 a 22%) en MA, proporcion que se duplica en la
relacion que corresponde a NT (17 a 34%).

Como se sefnalara anteriormente, en Paraguay no ha habido compromi-
sos adicionales después de la Ronda Uruguay, negocidndose en ese enton-
ces 36 items para todos los modos de oferta sobre el total de 620. Esto se man-
tiene tanto para MA como para NT indicando una importancia relativa de
los items sin restricciones del 50%.

En Uruguay las concesiones correspondientes aumentan el total de com-
promisos negociados de 96 a 108 con un incremento relativo mayor res-
pecto de items sin restricciones que pasan de 67 a72 en MAyde72 a81 en
NT. El resultado fue un cambio en la importancia relativa, que en NT resul-
t6 ligeramente mas alta que en MA.

En los paises asociados al MERCOSUR se observa en Bolivia un aumen-
to sustancial de compromisos (de 24 a 112) con un incremento menor en el
ntmero de items sin restricciones bajando sustancialmente su importancia
relativa. Por su parte, en Chile, cuyo punto de partida era de 140 items, éstos
se incrementaron a 168, pero con un aumento mayor en los considerados como
de «no restriccién», incrementando asi la importancia relativa de éstos (tan-
to en MA como NT) en las concesiones negociadas.

Respecto de MA ' a lo largo de los paises, una comparacién de la situa-
cién actual indica que la brecha inicial entre la mayor apertura de Argenti-

'8 Para MA también resultaba interesante comparar los resultados del cuadro 4 con

las estimaciones agregadas para 1994 realizadas en Hoekman (1995) para paises de ingre-
sos medios y bajos (PMBI) mencionados anteriormente. En la proporcién de items nego-
ciados sobre el total, sélo Argentina, Brasil y Chile tomaron valores superiores. En la pro-
porcién de items con «ninguna restriccién» respecto de los negociados, se encuentran por



86 Julio Berlinski

CUADRO4. Paises del MERCOSUR, Bolivia y Chile. Concesiones totales en el
GATS. Acceso al Mercado (MA) y Tratamiento Nacional (NT) en la
Ronda Uruguay y en la situacion actual, luego del ajuste del efecto de
los protocolos de Telecomunicaciones y Sector Financiero

Acceso al Mercado (MA) Argentina  Brasil Paraguay Uruguay Bolivia Chile
— GATS 1994
(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 620 620 620 620 620 620
(2) Total de Compromisos

Negociados...........cevverinririnnn 208 156 36 96 24 140
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones»........ 136 19 18 67 17 36
(4) =(2) /(1) X 100..c..crverrrrerrnne. 335 252 5.8 15,5 39 226
(5) =(3) /(2) X 100..c..crvererrrerrnne. 65,4 122 500 698 708 257
(6) =(3) /(1) X 100..c..rverrrrernnne. 21,9 3.1 29 10,8 27 58
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) ...oveveveevrren. 26,4 7.5 3,7 13,1 32 9,8
(8) =(7)/(4) x100....cscreernne. 78,6 298 63,9 84,9 83 432

— GATS 1994 y protocolos

(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 620 620 620 620 620 620
(2) Total de Compromisos

Negociados........ccoerevinrrnnnnn 232 224 36 108 112 168
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones»........ 144 50 18 72 27 52
4) =2 /(1) x100.c..crrrrnnnn. 374 36,1 5.8 17,4 181 27,1
(5) =(3) /(2) X 100..c..rvvrrrrirrnne. 62,1 223 50,0 66,7 241 310
(6) =(3) /(1) X 100..c..rrvrrrrirrnne. 232 8,1 29 11,6 44 84
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) ..cvvvvvveeieernnn. 29,0 16,4 37 14,4 85 134
(8) =(7)/ (4)x100.....ccurrrnne. 774 454 63,9 82,4 472 494

Tratamiento Nacional (NT) Argentina  Brasil Paraguay Uruguay Bolivia Chile

— GATS 1994
(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 620 620 620 620 620 620
(2) Total de Compromisos

Negociados........cccoerevrrrenrnnn 208 156 36 96 24 140
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones»........ 136 27 18 72 17 48
4) =(2) /(1) X 100..c..crrrerrrerrnnn. 335 252 58 15,5 39 226
(5) =)/ (2)x100....cmrrnnne. 65,4 173 50,0 75,0 70,8 343
6) =(3) /(1) x 100, 219 44 2,9 11,6 2,7 7,7
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) ..ccovvvvvriinnn, 26,4 8,5 3,6 13,5 32 10,7

(8) =(7)/(4) x100.....c..cceeerirenn. 78,6 34,0 62,5 875 83 475
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— GATS 1994 y protocolos

(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 620 620 620 620 620 620
(2) Total de Compromisos

Negociados.......oouvverrvvrrionnnn. 232 224 36 108 112 168
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones»....... 154 77 18 81 53 73
(4) =(2) /(1) x 100 374 36,1 5,8 174 18,1 27,1
(5) =(3)/(2) x 100 66,4 344 50,0 75,0 473 435
(6) =(3) /(1) x 100 248 124 2,9 13,1 85 11,8
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) ...cvevvireernnian 29,8 17,7 3,6 15,2 104 153
(8) =(7)/(4)x100....ccieiernne. 79,5 48,9 62,5 87,5 574 565

FUENTE: Elaboracién propia del efecto de los protocolos de Telecomunicaciones y Servicios financieros
respecto de los archivos facilitados por Hoekman (1995) con los resultados de la Ronda Uruguay.

nay la de los otros paises se esta cerrando lentamente. Actualmente los com-
promisos negociados son de 232 para Argentina respecto de 224 para Bra-
sil, mientras que para los modos de provision sin restricciones son en MA
de 144 para Argentina respecto de 50 para Brasil. Estos Gltimos resultan
mayores en NT: 154 para Argentina, 77 Brasil.

En cuanto a MA para el resto de los paises, la situacion actual indica
que la brecha inicial entre la mayor apertura uruguaya esta disminuyendo res-
pecto de Bolivia y aumentando respecto de Paraguay. Los compromisos
negociados por Paraguay son 36, 108 los correspondientes a Uruguay, 112
para Bolivia y 168 en Chile. A su vez, el aumento de items para los modos
de provision sin restricciones es actualmente de 18 para Paraguay, 72 en
Uruguay, 27 en Bolivia y 52 para Chile. En cuanto a NT, también en el gru-
po sin restricciones las concesiones resultan mas amplias.

Las diferencias observadas en la magnitud absoluta y relativa de los items
negociados indicarfan, a priori, que Argentina tuvo una politica de mayor libe-
ralizacion. También que las concesiones de NT son mds generosas que las
correspondientes a MA, lo cual podria indicar predisposicion para una mayor
apertura futura. Pero como ya fuera indicado, estas senales relativas de libe-
ralizacién deberian ser confirmadas por el analisis de las respectivas regula-
ciones nacionales.

encima de los PMBI Argentina, Paraguay, Uruguay y Bolivia; pero, cuando lo negociado
se expresa como proporcién del total posible de items, sélo Argentina y Uruguay resultan
superiores al nivel correspondiente a los PMBI. Es decir, en 1994 la Argentina, Brasil y Chi-
le negociaron mas items respecto de las concesiones de los PMBI, pero Brasil y Chile die-
ron menores sefiales de apertura.
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2. La cobertura promedio de los compromisos negociados

por los paises del MERCOSUR, Bolivia y Chile

Aqui es conveniente introducir los indices agregados de cobertura relativa
que proveen una medicién mas precisa de la apertura de los compromisos
negociados, los mismos se encuentran en los items 7 y 8 del cuadro 4. Dichos
indices consideran el grado de liberalizacion relativa de cada uno de los
modos de provision de los servicios respecto del nimero de concesiones
totales (item 7) o las negociadas (item 8).

Elitem 7 de dicho cuadro representa la cobertura sectorial promedio, es
decir respecto del total posible de concesiones. El item 8 resulta de dividir el
item 7 por el item 4 (que indica la proporcion de items negociados respecto
del total), con lo cual indica el grado de liberalizacién de lo negociado. Se
recordara que siguiendo el procedimiento de Hoekman (1995) los compromisos
negociados fueron valuados con valores extremos de «cero» en ausencia de com-
promisos y de «uno» cuando se negoci6 sin restricciones, los valores inter-
medios correspondieron a situaciones con restricciones relativas diversas. En
el caso de los items 7 y 8 mencionados, cuanto més cerca se encuentra dicho
indicador del valor 100, mayores seran las senales de liberalizacion indicadas
respectivamente por los compromisos totales o los negociados.

Actualmente, los indicadores de liberalizacién total (item 7) indican el
valor mas bajo para Paraguay (3,7%), le sigue Bolivia con 8,5% y en un
nivel intermedio (13,4/16,4%) se encuentran Brasil, Uruguay y Chile, el
mayor nivel corresponde a la Argentina con 29,0%. Ahora resulta interesante
conocer el grado de liberalizacién de lo comprometido en las negociaciones
(item 8), los indices muestran que la mayor senal de liberalizacion se encuen-
tra en Argentina, Paraguay y Uruguay (con valores entre 63,9 y 82,4%),
comparado con Brasil, Bolivia y Chile (con valores entre 45,4 y 49,4%).

Los cambios mas importantes respecto de los niveles respectivos para 1994
correspondieron: en Brasil, al aumento de indicadores en los items especi-
ficos de Comunicaciones y especialmente del Sector Financiero; en Uru-
guay, a la caida relativa asociada a que en Servicios Financieros los nuevos
protocolos no registraron indices de liberalizacion adicionales; a la caida en
el indicador para Bolivia resultado de la interaccién de un aumento sustan-
cial de items negociados, pero con mayores exenciones; finalmente, en Chi-
le el resultado refleja el aumento de concesiones en Comunicaciones y el
mantenimiento de las magnitudes en el Sistema financiero.

En el Cuadro 5 se presentan los resultados comparativos del modo de
provisiéon «Commercial Presence» para los paises mencionados. Al compa-
rar los indicadores del item 7 con los correspondientes al promedio total
(cuadro 4), se observa que la cobertura actual promedio correspondiente a
dicha presencia comercial es mas alta en todos los paises. Se destaca Brasil
donde la diferencia es la mayor, seguido en orden decreciente por Chile,
Paraguay y Bolivia.
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CUADRO 5. Paises del MERCOSUR, Bolivia y Chile. Concesiones «Commercial
Presence». Acceso al Mercado (MA) y Tratamiento Nacional (NT) en la
Ronda Uruguay y en la situacion actual, luego del ajuste del efecto de
los protocolos de Telecomunicaciones y Sector Financiero

Acceso al Mercado (MA) Argentina  Brasil Paraguay Uruguay Bolivia Chile
— GATS 1994
(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 155 155 155 155 155 155
(2) Total de Compromisos

Negociados.........ccovvrrvrrnnnnn. 52 39 9 24 6 35
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones» ....... 48 17 8 20 6 23
4) =@2) /(1) x 1000, 335 252 5,8 155 39 226
(5) =3)/(2) x100.cuoucirerrnee. 923 436 88,9 83 1000 65,7
(6) =(3) /(1) x100....cmirerernnes 31,0 11,0 5.2 12,9 39 148
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) ...cvvvvrvrrrrnnnnn. 319 14,8 55 14,2 39 187
(8) =(7)/(4) x100......ccsrrrrrren. 95,2 59,0 944 91,7 100,0 829

— GATS 1994 y protocolos

(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 155 155 155 155 155 155
(2) Total de Compromisos

Negociados..........vvervvrriennnn. 58 56 9 27 28 42
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones»....... 48 26 8 21 8 24
(4) =(2) /(1) X 100..c..crerrrrrcrnnee. 374 36,1 5.8 17,4 181 27,1
(5) =(3) /(2) X 100..c..cveemrrreernaee. 82,8 46,4 88,9 778 286 57,1
(6) =(3) /(1) X 100..c..verrrrricrnnee. 31,0 16,8 52 13,5 52 155
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) vveeeveeeereennn. 339 28,4 5,5 15,5 11,6 213
(8) =(7)/(4) x100..c.ccmeerennn. 90,5 78,6 944 88,9 643 786

Tratamiento Nacional (NT) Argentina  Brasil Paraguay Uruguay Bolivia Chile
— GATS 1994

(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 155 155 155 155 155 155
(2) Total de Compromisos

Negociados.........ccevvrrrrrnnnnn. 52 39 9 24 6 35
(3) Total de Acuerdos negociados

como <<N o Restricciones» ....... 48 26 8 24 6 35
4) =@2) /(1) x 1000, 335 25,2 5,8 15,5 39 226
(5) =03)/(2) x100..c.cmeeven.n. 92,3 66,7 88,9 100,0 100,0  100,0
(6) =(3) /(1) X 100..c.ucverrrrriernnee 31,0 16,8 52 15,5 39 226
(7) Cobertura Sectorial

Promedio (%) ...ccovvvvvrrrnrnnn. 319 21,0 5,2 155 39 226

(8) =(7)/(4) x100......cerrirrrren. 95,2 83 88,9 100,0  100,0 100,0
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— GATS 1994 y protocolos
(1) Total de Posibles items a

firmar en el Sector................... 155 155 155 155 155 155
(2) Total de Compromisos

Negociados.........cco.rrverrinnnnn. 58 56 9 27 28 42
(3) Total de Acuerdos negociados

como «No Restricciones»....... 54 46 8 27 24 42
(4) =)/ (1) x100..c..cucerennen. 374 36,1 5,8 17,4 181 27,1
(5) =)/ 2)x 100 93,1 82,1 88,9 100,0 85,7 100,0
(6) =)/ (1) x100..c..ucerennne. 348 29,7 52 17,4 155 27,1
(7) Cobertura Sectorial

romedio (%) .ovveeveereeeean 358 32,6 52 17,4 158 27,1

I g

(8) =(7)/(4) x 100 95,7 90,2 88,9 100,0 87,5 1000

FUENTE: Elaboracién propia del efecto de los protocolos de Telecomunicaciones y Servicios financieros
respecto de los archivos facilitados por Hoekman (1995) con los resultados de la Ronda Uruguay.

Asimismo, este diferencial entre el valor de cobertura correspondiente
a «Commercial presence» y el valor total se mantiene cuando se analizan las
magnitudes correspondientes a 1994. Ello llevé a la pregunta de si para el
item 7, los valores correspondientes al modo «Commercial presence» eran
superiores a los de «Cross Border». El resultado fue que dicho diferencial
es el mayor (en ese orden) para Brasil y Chile, tanto actualmente como en
1994. Esto podria compararse con el procedimiento seguido por el resto de
los paises involucrados en este paralelo, con menor dispersién de los indi-
cadores de liberalizacion entre los diferentes modos de provision.

Estos mayores indicadores de «Commercial presence», ¢representan
una estrategia de los negociadores de incentivar la inversién extranjera
directa? Podria sostenerse que en 1994 Argentina tenia un problema de
reputacion después de declaraciones pre-electorales inadecuadas, por lo que
debia ser generosa en las concesiones para obtener una parte importante
de la inversién extranjera directa disponible; ¢era preferible comprometer
menos y desregular mas, como se suele mencionar en el caso de Chile?; o
¢era conveniente ofrecer menor apertura relativa para competir por la
inversion extranjera directa disponible, como parece ser mas el caso de
Brasil? .

De cualquier manera, la liberalizacion de servicios debe considerarse
una secuencia compulsiva de la integraciéon profunda dentro del MER-
COSUR. Las concesiones en el GATS son sefiales que tienen particular
relevancia en el modo correspondiente a «Commercial presence», asocia-
da a la inversion extranjera directa orientada a las privatizaciones de empre-
sas publicas y adquisiciones de empresas existentes. Esto podria explicar

1 El desarrollo de estas hipétesis se encuentra mas alla de los objetivos de este trabajo.
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que la crisis del MERCOSUR no afectara las negociaciones multilaterales
dentro del GATS, pero paralizara los progresos asociados a la negociacién
regional.

V. EL COMERCIO DE SERVICIOS EN LOS ACUERDOS REGIONALES

Si bien el logro del GATS fue modesto en fomentar la liberalizacion de las
transacciones en servicios, desde la Ronda Uruguay dos negociaciones sec-
toriales fueron llevadas a cabo: Telecomunicaciones y Servicios Financieros.
Como ya se sefnald, los paises en vias de desarrollo han incluido menos com-
promisos que los paises desarrollados. A mediados de 1998, la mayor
cantidad de compromisos se encontraban en cinco sectores: servicios finan-
cieros, telecomunicaciones, servicios de negocios, viajes y turismo, y trans-
porte.

Mientras los alcances al nivel multilateral han sido modestos, la libe-
ralizacion de servicios en el nivel regional ha crecido rapidamente. Dentro
del Hemisferio Occidental los paises han perseguido una mayor integracion,
en primer lugar se presentan las principales normas del MERCOSUR, lue-
go mis sintéticamente las de otros acuerdos preferenciales. La liberaliza-
cién de los servicios ha sido un componente en los acuerdos preferencia-
les en los noventa, fundamentalmente inspirados por la Ronda Uruguay y
el NAFTA.

En el Hemisferio Occidental se destaca la aplicacion de dos enfoques:
el GATS y el NAFTA. Respecto del GATS, el protocolo establece la libera-
lizacién gradual de los mercados de servicios, llevado a cabo en sucesivas ron-
das de compromisos negociados en la lista positiva. En cuanto a los com-
promisos especificos se define el acceso al mercado y el tratamiento nacional.
En el enfoque del NAFTA el comercio de servicios del tipo «cross border»
o «commercial presence» se libera de toda restriccién a menos que esté espe-
cificado en la lista negativa. Este enfoque no requiere negociaciones de com-
promisos ya que la liberalizacion esta garantizada en las normas de nacién
mas favorecida y tratamiento nacional; transparencia y libre comercio en
todos los sectores.

a) Enel MERCOSUR

En el Protocolo de Montevideo (1997) los paises miembros se han com-
prometido a liberalizar completamente el comercio de servicios. En el mis-

2 En base a Stephenson (1999, 2000a y b) y Pefia (2000).
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mo se utilizan principios similares al GATS acordandose realizar dicha libe-
ralizacién en un periodo de 10 afos después de la entrada en vigencia del
protocolo. Esto tltimo requiere la aprobacion de 3 de los 4 estados miem-
bros, que no se ha concretado todavia.

El protocolo tiene como objetivo liberalizar el comercio de servicios y
complementariamente cumplir con el articulo V del GATS de darle cober-
tura universal, indicindose que los resultados de las negociaciones de las
rondas anuales sucesivas se incorporaran automaticamente. En tal sentido
se definen modos de provisién y reglas de acceso al mercado y tratamien-
to nacional similares a los del GATS. Las medidas tomadas por los miem-
bros corresponderian a iniciativas de gobiernos de todo tipo y entes no
gubernamentales con poder delegado por ellos. Los servicios incluidos
son todos aquellos no provistos por los gobiernos, dejando fuera las com-
pras estatales.

En este protocolo el principio MFN es absoluto, no permitiéndose excep-
ciones. El acceso al mercado y tratamiento nacional es similar al de GATS,
y en los compromisos especificos pueden hacerse excepciones a MA y NT
si existen medidas de disconformidad, anexandose las listas al protocolo.
Otras normas conciernen a: el reconocimiento de un miembro de certifica-
dos o educacién de otro pais (sea parte o no), que no necesariamente debe
reconocerlos a otro pais miembro; alentar por parte de los estados miembros
la cooperacién de los cuerpos nacionales (gobiernos, asociaciones profesio-
nales y colegios); estimular la inversion extranjera para mejorar el nivel y
calidad en la provision regional de servicios; la ausencia de cldusula de sal-
vaguardia, sin embargo cada miembro puede durante la implementacién
del programa de liberalizacién modificar o suspender compromisos especi-
ficos incluidos en las listas.

Respecto del marco institucional, se dispone que el Consejo del Merca-
do Comiin aprobara los resultados de las negociaciones respecto a com-
promisos especificos y hara cualquier modificacién o suspension. La res-
ponsabilidad de las negociaciones también son asumidas por dicho consejo.
A su vez, la Comisién de Comercio estara a cargo de aplicar el protocolo, reci-
bir informacion y atender consultas; las disputas deben resolverse de acuer-
do a los mecanismos del MERCOSUR. El protocolo permite excepciones
generales y por seguridad similares a las del GATS.

Los Anexos al Protocolo de Montevideo y compromisos especificos
(Decision 9/98) contienen los correspondientes a Servicios financieros, Trans-
porte por tierra y agua, Transporte aéreo, Movimiento de personas natura-
les proveyendo servicios, con excepciones relacionadas con acuerdos regio-
nales previos en el drea. En tal sentido se hicieron listas de compromisos
iniciales que profundizan marginalmente las listas previamente negociadas
en el GATS, credndose el Grupo de Servicios para que lleve a cabo las nego-
ciaciones siguiendo los criterios de la Resolucion 73/98.
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b) En otros acuerdos

En materia de servicios, dentro de APEC (Cooperacién Econdémica Asia
Pacifico) se encuentran cinco agrupaciones subregionales: ASEAN (Asocia-
cién de Paises del sudeste Asiatico), CER (Australia y Nueva Zelanda), Acuer-
dos de libre comercio de Chile con Canada y México, y NAFTA. Excepto
ASEAN, que ha optado para la liberalizacion de los servicios por un enfoque
de lista positiva similar a la del GATS, el resto de las agrupaciones mencio-
nadas han adoptado la lista negativa. En este tltimo caso, a menos que se
especifique, las transacciones de servicios pueden realizarse sin condiciones,
incluso las correspondientes a la IED que es objeto de garantias explicitas.

En ASEAN, siguiendo la regla del GATS, sélo se incluyen en la libera-
lizacion los sectores donde los miembros han hecho concesiones de acceso
al mercado, se trata de 7 de los 12 sectores. En el resto de las agrupaciones
la cobertura de los servicios es completa y es complementaria de la corres-
pondiente a inversiones. Mientras que todos ellos tienen las reglas MFN y
tratamiento nacional, en ASEAN la extensioén de tratamiento nacional a la
oferta extranjera s6lo se aplica a los sectores donde haya concesiones. En
ASEAN y CER no se prevé el uso de restricciones cuantitativas, aunque
existen en los otros tres acuerdos.

El requerimiento de transparencia es compartido en todos los acuerdos,
requiriendo la publicacién de leyes y regulaciones, y excepto en ASEAN se
prevé la posibilidad de comentar sobre propuestas que afecten el comercio
de servicios. También todos los acuerdos contienen directivas respecto de
monopolios y excepciones relacionadas con proteccion al consumidor, salud
y moral pablica. Por la particularidad de seguir al GATS, se encuentran en
ASEAN normas sobre regulaciones domésticas y salvaguardias. Respecto
de la liberalizacion futura, en ASEAN es un proceso continuo, el resto de
los acuerdos tiene disposiciones sobre el levantamiento de las restricciones
existentes, desde no prever el proceso de negociacion hasta aplicar requeri-
mientos para el futuro.

De tal manera, dentro de APEC conviven dos formas de liberalizacién
de servicios en los acuerdos sub-regionales: el de la lista positiva y el de la
negativa. Si bien es dificil concluir sobre la conveniencia de una u otra, la
segunda provee mayor transparencia respecto de los items permitidos com-
parando con el enfoque GATS, pero esto tiene que compararse con el cos-
to y tiempo que lleva generar dicha lista negativa.

Por su parte, un equipo de trabajo del ALCA fue formado en 1996, y en
los dltimos dos afios contribuy6 a la transparencia sobre las practicas y acuer-
dos existentes en servicios dentro del Hemisferio Occidental en el ambito
nacional y sub-regional. La tarea del grupo de trabajo fue: i) identificar y
catalogar los acuerdos y su alcance; ii) mejorar la informacién basica; iii) com-
pletar un inventario de medidas que afectan el comercio de servicios; iv) selec-
cionar la modalidad de liberalizacion. Todos los participantes de dicho acuer-
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do coinciden en que el objetivo de las negociaciones es establecer una base
para liberalizar progresivamente los servicios. Sin embargo, no coinciden
sobre cudl es la mejor modalidad de negociacion para llevar a cabo las mis-
mas, basicamente son los enfoques GATS y NAFTA ya mencionados.

VI. REFLEXIONES FINALES
a) Balance

El comercio internacional de servicios es uno de los temas nuevos de mayor
preponderancia. En los proximos afios las negociaciones respectivas involu-
craran a la OMC, al ALCA y al MERCOSUR. La elevada proporcion de ser-
vicios en el PBI destaca su importancia desde que se ha considerado que el
principio de las ventajas comparativas puede ser aplicado a los mismos. A su
vez, el Protocolo de Montevideo (1997), que norma el comercio de servicios,
sigue los criterios del GATS. Por tales motivos en este trabajo se revisaron
aspectos del tratamiento a las concesiones de servicios dentro del contexto del
GATS, considerando que las negociaciones ya realizadas constituirian bési-
camente las condiciones iniciales para las diferentes iniciativas futuras.

La particularidad de los servicios es que las restricciones al comercio
estan dadas por las concesiones internacionales (GATS y similares que no son
uniformes entre los paises) y por la asimetria en las regulaciones nacionales.
Estas altimas involucran todas las politicas que pueden restringir el acceso
al mercado y discriminar entre oferentes nacionales y extranjeros. Puede
sostenerse que un sector de servicios eficiente aumentaria por el lado de los
insumos la competitividad de las actividades sustitutivas de importaciones
y de las exportaciones.

El cuerpo central del GATS son los compromisos especificos de los
miembros. Cada miembro define cuéles servicios va a negociar, conside-
rando cuatro formas de provision entre miembros y dos reglas. Las prime-
ras son: «Cross border», del territorio de uno al territorio de otro; «Con-
sumption abroad», en el territorio de uno a un consumidor de otro;
«Commercial presence», presencia comercial del proveedor de un miem-
bro en el territorio de otro; «Presence of natural persons», presencia de per-
sonas fisicas de uno en el territorio de otro. Las reglas de acceso al merca-
do y tratamiento nacional son consideradas los compromisos especificos
aplicados Ginicamente en las listas positivas de los miembros y sujetos a las
calificaciones o condiciones indicadas. En el GATS, el tratamiento nacional
y el MEN juegan un papel destacado, pero el tratamiento nacional es apli-
cable tinicamente a las actividades incluidas en la lista positiva.

Uno de los principales problemas en el tratamiento empirico del comer-
cio de servicios es la falta de informacién. La informacién disponible (sub-
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venciones, o regulaciones sobre dicha actividad) no permite conocer el gra-
do de proteccion de cada industria. Es decir, la falta de informacién sobre pre-
cios y cantidades no permite conocer la proteccién de un sector utilizando un
arancel equivalente. Este problema de medicién se enfocé en el trabajo de
Hoekman (1995), cuya metodologia también se utilizé en este trabajo.

Asi, se analizaron las concesiones negociadas en la Ronda Uruguay de
los miembros plenos del MERCOSUR y sus asociados (Bolivia y Chile). Para
estos paises también se incluy6 el analisis de los efectos de los protocolos pos-
teriores referidos a Telecomunicaciones y Servicios Financieros evaluando
su impacto especifico y general. Se observé que en Argentina el nimero de
items negociados y los considerados sin ninguna restriccion resultaban en indi-
ces de apertura mayores y que los paises fueron mas restrictivos en el acce-
so al mercado. Aqui la mayor apertura relativa mostrada en las concesiones
negociadas por algunos paises o las asimetrias entre modos de provisiéon
plantean interrogantes sobre las motivaciones de los negociadores, su gra-
do de informacion y estrategia en el intercambio de concesiones. Sin embar-
go, para confirmar las sefales de liberalizacion estimadas se requiere reali-
zar un analisis comparativo de las respectivas regulaciones nacionales.

b) Perspectivas

Como se ha indicado anteriormente, el area de servicios consiste en activi-
dades con menor informacién respecto de los bienes, y también menor expe-
riencia internacional. La importancia y complejidad del futuro proceso de
negociacién internacional de servicios requiere considerar especialmente la
interrelacién del comercio y la proteccién a bienes y servicios ?'. La asime-
tria observada en las negociaciones de la Ronda Uruguay y acuerdos poste-
riores en Servicios financieros y Telecomunicaciones plantea problemas al inte-
rior del MERCOSUR por el menor incentivo relativo provisto por algunos
paises, tanto respecto de los items no negociados como por las restricciones
(excepciones temporales) impuestas en algunos items negociados. De cual-
quier manera, los compromisos actuales pueden ser considerados como una
sefial de la demanda potencial por dichos modos de provision, especial-
mente la mayor apertura observada en «commercial presence» relativa a
«cross border».

La negociacién de concesiones dentro de la OMC son sefiales respecto
del acceso al mercado y tratamiento nacional, sin embargo existen activida-
des no negociadas donde se han realizado inversiones adaptindose a las

2 En Berlinski y Romero (2001), partiendo de un anélisis de las concesiones negociadas

por Argentina en el GATS, se estimaron aranceles conjeturales equivalentes en servicios, y a
través de una simulacion se evalué el efecto de dicha liberalizacién en la competitividad inter-
nacional de los bienes.
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regulaciones nacionales que son las que actian como las restricciones rele-
vantes. Es decir, la dificultad en disefar el GATS consistié en que las res-
tricciones al comercio de servicios son generalmente invisibles y estan con-
tenidas en las regulaciones nacionales.

La dispersion observada en las concesiones, tanto la correspondiente a
los socios plenos del MERCOSUR como aquellos asociados a través de
acuerdos bilaterales (Chile y Bolivia), requerira de una negociacion regio-
nal tendente a la convergencia de las respectivas concesiones nacionales.
De otra forma, la asimetria entre las sefiales generadas en materia de incen-
tivos por los paises mencionados tenderfan a proveer mayor proteccién a
aquellos paises con menores concesiones en «cross border». Este es un
tema complejo que requiere no sélo adecuar las sefiales mencionadas sino
también las regulaciones nacionales. Esto tltimo debe verse desde los ob-
jetivos regulatorios referidos a fallas de mercado, externalidades y com-
petencia imperfecta, y desde la consideracién de la economia politica de
los reguladores. Ademads, es importante considerar los criterios y métodos
utilizados por los reguladores nacionales para lograr efectos similares en
los paises asociados.

Los sectores no negociados dentro de la OMC por los paises del
MERCOSURy sus asociados se transforman entonces en las dreas donde estas
sefales deben ser armonizadas. En tal sentido, las grandes 4reas donde los
paises no han tomado ningtin compromiso son: Servicios educativos, Ambien-
tales y de Salud (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Chile); Servicios de
Construcciéon y Distribucion (Paraguay, Uruguay, Bolivia, Chile); Servicios
Recreativos, Culturales y Deportivos (Argentina, Brasil, Paraguay, Bolivia, Chi-
le) y Servicios de transporte (Argentina, Paraguay, Bolivia).

En el MERCOSUR, el Protocolo de Montevideo contiene las normas
sobre el comercio de servicios todavia no internalizadas, las que siguen los
principios del GATS. El proceso tiene gran potencial pues el gradualismo
permitird que los paises se adapten a las nuevas circunstancias. El marco
institucional provee seguridad para los operadores y las reglas legisladas en
materia de defensa de la competencia también brindaran estabilidad al sis-
tema. Asimismo, se estan haciendo esfuerzos para aumentar la transparen-
cia y compartir informacién. En tal sentido, seria recomendable relacionar
las tareas del Grupo de Servicios con la Comisién de Inversiones del grupo
de trabajo sobre aspectos financieros, debido a la importante superposicion
entre comercio de servicios e inversidn extranjera directa.

Las negociaciones ya iniciadas entre la Unién Europea y el MERCO-
SUR Yy las anticipadas en la prensa como (4+1) entre EEUU vy los paises del
MERCOSUR plantean, con especial referencia a los items no negociados
en el GATS, la consideracion explicita de las distintas perspectivas y secuen-
cias de las mismas: nacional, regional, hemisférica y mundial. Todo ello
indica la importancia de avanzar en este campo debido al impacto que la
desregulacion de servicios puede tener tanto sobre la competitividad de las
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exportaciones de bienes (o actividades sensibles a la liberalizacion de sus
insumos de servicios), como en la oferta exportable de servicios. El cami-
no a seguir es apoyar el proceso de negociacion con el analisis de casos de
estudio para identificar con mayor precision las evidencias regulatorias,
estructuras de mercado y de propiedad, que mejoren el intercambio de
concesiones.
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