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Resumen

La V Conferencia Ministerial de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), celebrada en Cancun, del 10 a 14 de septiembre de
2003, no acanzod una solucién de consenso en el sentido de establecer
una normativa multilateral en politica de competencia. Son objeto de
amplio debate actualmente la concrecion del marco institucional en
gue deberia darse y la forma gque puede tomar un eventual acuerdo
multilateral sobre comercio y politica de competencia. Este debate
incluye los principios y € contenido de dicho acuerdo, |a preservacion
de los espacios de politica, €l grado en que los compromisos deberian
estar sujetos a sistema de solucion de controversias de la OMC y la
integracion de la dimension del desarrollo. La expresion potencial de
la dimension del desarrollo en un acuerdo y sus alcances en un trato
especia y diferenciado, se enmarca en la revision mas amplia que se
hace de éste y de la aplicacion de los acuerdos en laOMC.

El presente documento describe el estado actual del debate
sobre la dimensién del desarrollo y el trato especia y diferenciado
(TED) para la politica de competencia en las negociaciones
multilaterales. El documento est4 dividido en cuatro secciones. una
introduccion general, a la que sigue una discusion entre los aspectos
de comercio, competencia y desarrollo. En la seccion |1, se revisa la
nocién de trato especial y diferenciado en el sistema multilateral de
comercio, para posteriormente, en la seccién 1V, considerar la
posibilidad de un trato especial y diferenciado en las negociaciones
multilaterales sobre comercio y politica de competencia.
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. Introduccion

El vinculo entre comercio y competencia, asi como la necesidad
de coordinacion entre socios comerciales para abordarlo no son
nuevos en el sistema multilateral. Sin embargo, con la intensificacion
de los flujos de comercio y la apertura generalizada de las economias
este vinculo, ellos se hacen mas evidentes. L os procesos de apertura se
inscriben en reformas mas amplias asumidas por los Estados, en las
gue la liberalizacion y desregulacion han definido un marco nuevo de
operacion de los mercados. En ese contexto las demandas por politicas
de competencia han emergido con mas fuerza para atender a nuevas
estructuras y conductas en los mercados, las gue se producen tanto en
el ambito interno de las economias como en el internacional. Debido a
ello, los paises han procurado crear y fortalecer su institucionalidad
encargada de la politica de competencia por medio de contemplar
MayOores recursos e instrumentos para su funcionamiento.

En América Latinay €l Caribe este fendmeno se expresa en €
significativo nimero de paises que ha implementado o reformado sus
politicas durante los noventa, existiendo también un gran nimero de
paises con proyectos en discusién parala creacion de institucionalidad
(leyes, autoridades, mecanismos de observancia). Asimismo, y
acompafiando en muchos casos sus politicas comerciales de
integracion, existe un desarrollo incipiente de acuerdos que
contemplan la politica de competencia en la relacion con sus socios.
Este desarrollo se ha materializado en acuerdos en los distintos
ambitos, bilaterales, en bloques subregionales de integracién y en
acuerdos plurilaterales.
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Por su parte, la politica de competencia forma parte de las negociaciones iniciadas en 1998
en e Areade Libre Comercio de las Américas (ALCA). Ademés, los paises de |a regién han sido
activos en la discusion que se desarrolla en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) desde
1996, aungue con mas fuerza desde la Conferencia de Doha en 2001. En ese contexto estos paises
han mostrado su interés por la construccién de normas internacionales en politica de competencia
expresando sus preocupaciones y necesidades como paises en desarrollo.

La construccion de normas internacionales en politica de competencia enfrenta sin embargo
dificultades interrelacionadas. Entre ellas el aumento de contenido y complegjidad de la agenda
comercial, el desafio que esto representa para los Paises en Desarrollo (PED) y sus efectos sobre
los espacios de politica. La politica de competencia se encuentra en esta situacidn, aungue existan
referentes parciales a nivel multilateral, debido a la heterogeneidad de sistema existentes y al
menor grado de maduracion que muestra la institucionalidad de los PED en este campo. Esta
heterogeneidad hace més discutible los principios y profundidad de los compromisos que pudieran
asumir estos paises en un potencial acuerdo. De ali la relevancia de incorporar la dimensién del
desarrollo en su construccion. Aun ante la necesidad de un acuerdo internacional en politica de
competencia que responda a los nuevos requerimientos de un sistema global més integrado, no es
del todo claro el ambito 4a OMC u otro— en que tal acuerdo debieraformularse.

Este trabajo se propone examinar las condiciones generales en que se desarrolla el debate
sobre ese potencial acuerdo, y en alguna medida el interés y la participacion de los paises de la
region en ese proceso. Con ese fin, este documento presenta en el capitulo Il agunas
consideraciones sobre la relacién entre comercio, competenciay desarrollo. En esa presentacién se
repasan los aspectos principales sobre las interacciones entre comercio y competencia que
contribuyan a ubicar la dimensién del desarrollo en las negociaciones sobre normas de competencia
dentro de acuerdos comerciales. Estos elementos deberian tenerse en cuenta al momento de pensar
en el TED respecto de normas o disciplinas dentro de los acuerdos. En seguida, el capitulo 1l
sistematiza las referencias generales sobre la dimension del desarrollo y € TED para diferentes
temas dentro de los acuerdos comerciales, especialmente multilaterales. Este capitulo también
resefia la evolucion que hatenido el TED en un horizonte amplio y la discusion que se hace sobre
éste desde la Ronda Uruguay. La experiencia existente de TED con relacion a las disciplinas
comerciales es un insumo importante para evaluar los argumentos y los elementos que podrian
considerarse para un TED en politica de competencia. Luego, €l capitulo IV revisatales elementos,
y recoge las propuestas y andlisis mas recientes en ese sentido, especialmente respecto de un
acuerdo potencial en el marco del sistema multilateral del comercio.
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II. Las interrelaciones entre
comercio, competenciay
desarrollo

El objetivo de este capitulo es revisar brevemente los elementos
principales contenidos en la relacion entre comercio, competencia y
desarrollo para explicar la necesidad de considerar la dimension del
desarrollo en las negociaciones sobre politica de competencia dentro
de acuerdos comerciales. En ese proceso el documento otorga atencion
al vasto campo de cooperacion internacional en materia de politica de
competencia, y en particular a rol de los acuerdos comerciales a
niveles miltiples: multilateral, regiona y bilateral. La consideracion
de ladimension del desarrollo en tales esfuerzos ha sido escasa.

A. Comercio y politica de competencia

Las politicas de (defensa de 1a) competencia y la liberalizacion
del comercio y de las inversiones comparten el objetivo de eliminar o
reducir los obstéculos y distorsiones de los mercados para promover
una mayor eficiencia econémica y bienestar de los consumidores. De
estos objetivos también participan las politicas regulatorias
emprendidas por |os gobiernos en ambitos especificos de la economia.
La eficiencia es buscada por medio de lamejor utilizacion de recursos,
mejoras de productividad, incentivos a la innovacion y menor desvio
hacia la busgueda de rentas socialmente improductivas.
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Una de las orientaciones de estas politicas es, por tanto, producir un acceso amplio —seguro y
no discriminatorio— alos mercados, ya sea por la via del comercio o de las inversiones extranjeras.
En ese marco, comercio e inversion se complementan como dos expresiones de una estrategia Unica
de las empresas en |la blsqueda de acceso a mercados para una gama amplia de sectores. Por su
parte, las politicas de competencia en la perspectiva de los gobiernos responden a objetivos mas
ampliosy diversos que resultan de interés publico para alcanzar el bienestar de |os paises.

La reduccién de las barreras de frontera inducidas por las politicas de liberalizacion
comercial hace gque las condiciones de acceso a mercado dependan crecientemente de politicas
domésticas y conductas del sector privado. Estas conductas son uno de los objetos de las politicas
de competencia y por este motivo, dichas politicas y la liberalizacién comercial resultan
complementarias entre ellas (OCDE, 1996; Graham, 1999). Por una parte, € proceso de
liberalizacion del comercio (y de las inversiones) permite que la competencia externa incida sobre
la estructura de mercados y por tanto sobre las condiciones de competencia doméstica. La apertura
comercial constituye un instrumento de promocién de la competencia, pero puede no ser suficiente
para asegurar condiciones de competencia. Por otra parte, la existencia de practicas
anticompetitivas —publicas o privadas— puede egjercer influencia restrictiva sobre e comercio
internacional, y con ello limitar los potencial es beneficios de laliberalizacion. Por ejemplo, tanto €l
uso abusivo de antidumping —por parte de los gobiernos- como el funcionamiento no competitivo
de las fases de distribucion limitan la competencia que podrian inducir potencialmente las
importaciones. Asimismo, la magnitud y forma de la Inversién Extranjera Directa (IED) tiene
efectos sobre la competenciay su liberalizacion puede inducir acciones anticompetitivas.* Este tipo
de situaciones demandaria un papel parala politica de competencia.

Las précticas comerciales restrictivas realizadas por las empresas reducen o eliminan la
competencia. En €l caso de la eliminacion se trataria de monopolios, mientras que su reduccién
puede llevar a una “posicién dominante de mercado” (UNCTAD, 1996a). Entre las précticas
anticompetitivas pueden distinguirse basicamente las siguientes: i.) los acuerdos y carteles
horizontales (hard-core cartels), realizados entre empresas que compiten entre si y que por este
medio pueden dividir el mercado, fijar precios o restringir la oferta, entre otros;? ii.) los acuerdos
verticales, desarrollados entre empresas que comparten distintas fases de la cadena de produccion,
involucran una relacién entre compradores y vendedores que pueden hacer arreglos del tipo
“comercializacion exclusiva’, esquemas de sostenimiento de precios y arreglos de exclusividad de
territorios; v, iii.) las fusiones y adquisiciones (F & A), o unificacion de dos o més firmas, que
pueden ser de carécter horizontal, vertical o de conglomerado.

Los costos derivados de la competencia imperfecta pueden expresarse en que los
consumidores no pueden contar con un incremento de la produccién, en ineficiencia organizacional
Y en recursos que se reorientan a la “bulsgueda de rentas’ (OMC, 1997: p. 44-46). Los gobiernos
han disefiado “leyes de competencia’ para enfrentar los costos de la competencia imperfecta
derivados de précticas de las empresas, que representan obstaculos a funcionamiento eficiente de
los mercados. A diferencia de los mecanismos regulatorios, estas leyes son aplicables a practicas
anticompetitivas en &mbitos mayores que un sector de la economia. La “politica de competencia’,
por su parte, abarca esta legislacion e instrumentos pero incluye ademas otras medidas, como la
reglamentacién sectorial y las politicas de privatizacién, que promueven 0 aseguran una
competencia mayor. Esas medidas pueden actuar no sélo sobre précticas de las empresas sino
también sobre politicas del Estado.

Por ejemplo: fusiones con participacion de empresas multinacionales en |los paises en desarrollo (PED) y problemas de competencia
relacionados con la Inversién Extranjera Directa (IED) que pueden expresarse en acuerdos complementarios que restringen la
competencia, efectos secundarios de una entrada competitiva mediante IED y alianzas estratégicas transfronterizas (OMC, 1998).
Para una discusién al respecto véase UNCTAD, 1995b.

2 Véanse OMC, 2002c y 2002d.
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La legislacion sobre competencia puede actuar sobre las estructuras de mercado, €. control
de fusiones, o sobre la conductas de las empresas y sus practicas comerciales restrictivas (caso de
los carteles) (Paasman, 1999). La mayor parte de las legislaciones son especial mente condenatorias
de los acuerdos horizontales. Estas legislaciones han resultado bastante heterogéneas a nivel global,
sin embargo se ha producido una convergencia creciente en los Ultimos afios respecto de sus
objetivos, enfoques y formas de hacer cumplir sus disposiciones (UNCTAD, 1995a y 1996b,
Graham, 1999).2

El desarrollo en las formas de aplicacion se ha producido porque muchas de las précticas
aparentemente anticompetitivas pueden tener motivaciones pro-competitivas en la blusqueda de
eficiencia, 0 ser efectivamente anticompetitivas en la blsqueda de poder de mercado y abuso de
posicion dominante o monopolizacién. Entre los factores estructurales gue pueden limitar el grado
de competencia en un sector se encuentran las economias de escala, las barreras de entrada y la
diferenciacién de productos. Por €llo, el desafio general que enfrenta la politica de competencia es
desarrollar los enfogues 0 mecanismos que permitan distinguir las distintas motivaciones detras de
las conductas potencial mente anticompetitivas. Asi por ggemplo, la posibilidad de operar a mayores
escalas, que es parte de las ganancias de eficiencia proveniente de la liberalizacion del comercio,
también induce mayores niveles de concentracion que pueden afectar las condiciones de
competencia en e mercado. De hecho, las politicas industrial y comercial estratégica pueden
profundizar esta tendencia y enfrentar potenciales conflictos con la politica de competencia.* De
este modo, el desafio de la politica de competencia es preservar los beneficios de operar con
mayores tamafios sin sufrir los abusos de practicas anticompetitivas derivadas potencialmente de
una mayor concentracién (Harris, 1989).

En esa perspectiva, la concentracion econdmica deja de ser un objetivo por si misma de la
politica de competencia, més todavia si se tienen en consideracion factores dinamicos de la
eficiencia y mas concretamente el papel de la innovacién (OMC, 1997, p. 46). En particular,
mayores niveles de concentraciéon y de F+A adquieren especial presencia en sectores intensivos en
tecnologia (OCDE, 1996). Frente a los fendmenos descritos la politica de competencia se dirige a
asegurar la disputabilidad (contestability) de los mercados, més que la competencia perfecta.® Esto
es, asegurar las condiciones que permitan la libre entrada o salida de éstos, sin incurrir en costos
muy atos. En esas condiciones un mercado puede ser contestable aunque exista un ndmero
limitado de oferentes, pero que enfrentan la entrada de nuevos oferentes (0 potenciales) que
tenderian a contrarrestar la blsgueda, via precios, de ganancias extraordinarias por parte de los

Entre los enfoques respecto del control de las practicas comerciales restrictivas de las empresas, se distinguen e de prohibicién per
se, més severo, de la “regla de larazén”. Esta Ultima tiene un carécter més flexible al evaluar los efectos de una conducta por sobre
el carécter anticompetitivo per se de una préactica (UNCTAD, 1996b; OCDE, s/f).

La politica comercial estratégica es la accién del Estado, por gjemplo mediante subsidios, para ayudar a empresas nacionales en la
apropiacion de beneficios extraordinarios que pueden generarse por la ausencia de competencia perfecta en mercados
internacionales.

Un mercado contestable es aguel que satisface las siguientes condiciones: i.) no hay barreras a la entrada o salida; ii.) todas las
firmas, ya establecidas o entrantes potenciales, tienen acceso a la misma tecnologia de produccion; iii.) hay informacion perfecta de
los precios, disponible atodos los consumidoresy firmas; y, iv.) los entrantes pueden entrar o salir antes que |os establecidos puedan
gjustar sus precios (OCDE, s/f). El concepto y las teorias sobre “contestabilidad” proceden del desarrollo de modelos de mercados
competitivos a partir de la obra de Baumol y otros (1982). A modo de gemplo, varios casos de adquisicion de acciones o
participacion en firmas nacionales en Brasil, y el subsecuente aumento de la concentracion en ciertas industrias, no han puesto en
peligro la competencia en € pais. Como € caso de Electrolux (afiliada a la multinacional sueca) y Refrigeracao Parana, en que
varias empresas de similar peso a la primera estaban entrando en e mercado brasilefio y € mercado doméstico por dichos productos
estaba creciendo significativamente. En otros casos las empresas aseguraban conservar condiciones equivalentes a las existentes
antes de la adquisicion o no existian desafios a la disputabilidad (UNCTAD, 1999d: pp.4-7).
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oferentes establecidos.® Por ello este concepto enfatiza el rol de la “competencia potencial” en el
disciplinamiento de las conductas de las empresas (UNCTAD, 1997, pp.120 y siguientes).”

Seglin lo expuesto anteriormente, la tendencia de la politica de competencia ha sido actuar
méas sobre las conductas empresariales en mercados concentrados, que sobre las estructuras
existentes (Tavares, 1986a y 1996; Graham, 1999).8 En agunos casos, como la liberalizacion de
monopolios naturales, esta politica deberia complementarse ademas con diversas formas de
regulacién (UNCTAD, 1995b). Diversos casos tomados de la experiencia de la region, América
Latinay el Caribe, ilustran estas orientaciones o la necesidad de ellas para hacer més eficiente y
equitativo el funcionamiento de sus mercados.’

En su dimension internacional, la “contestabilidad” reflgja un acceso a mercados irrestricto
para bienes, servicios y factores externos. Ella puede ser alcanzada si la competencia entre
empresas no se distorsiona con practicas empresariales restrictivas o reglas gubernamentales,
incluidas en éstas €l uso de medidas antidumping. Con el nivel de integracién creciente entre las
economias, las practicas restrictivas de la competencia asi como los efectos de politicas de
competencia doméstica adquieren un caracter transfronterizo también creciente. La expresion
internacional de tales préacticas puede tomar formas como las siguientes (OMC, 1997):

- las redtrictivas de importaciones por vias como los carteles de importacion 0 empresas con
derechos exclusivos en un mercado;

- labusgueda de un poder de mercado en mercados de exportacion, mediante carteles, fusiones o
practicas de fijacion de precios; y

- las practicas de empresas extranjeras que operan en un pais y que mediante inversiones o
propiedad intelectual ocupan posiciones dominantes.

Respecto de los carteles, en particular, existe una evidencia preocupante porque su presencia
es significativay pueden resultar de larga duracion —incluso algunos gue tienen un gran nimero de
participantes-. Asimismo, ellos tienden a operar en paises que no tienen leyes de competencia o
débiles mecanismos para hacer cumplir la ley y sus efectos dafiinos sobre los consumidores
—empresas 0 consumidores finales— son significativos. Finalmente, por medio de presiones
abusivas sobre los precios los carteles internacionales tienden a inhibir procesos de
industrializacion en los PED (Jenny, 2000). Una investigacion conducida por el Comité de
Competencia de la Organizacion para el Desarrollo y la Cooperacion Econémica (OCDE) concluia
que los carteles horizontales nocivos (hard core cartels) dafiaban a los consumidores y tenian
efectos perniciosos sobre la eficiencia econdémica, subiendo precios sobre €l nivel competitivo y
reduciendo la produccién. A pesar de las dificultades de medicion del dafio, los principales
resultados de esta investigacion indicaban que el comercio afectado superaba los 55 mil millones
de ddlares, y €l dafio se ubicaba entre 3% y 65% de ese comercio, derivado del incremento de

Aunque en la mayoria de los casos una mayor contestabilidad de mercados induce mayor eficiencia, los defensores de la proteccion
de la propiedad intelectual indican que ésta constituiria una excepcion en principio, resultando en un estimulo a la mayor €ficiencia
de largo plazo en tanto induce mayores esfuerzos de innovacion.

La teoria de mercados disputables centra su atencion en € estudio de conexiones entre tres tipos de factores: las caracteristicas de las
técnicas de produccién disponibles, la dimension del mercado y la competencia potencial (nuevos oferentes posibles). La promocion
de contestabilidad se orienta al establecimiento de configuraciones industriales sustentables, lo que depende de |os avances técnicos,
el crecimiento econdémicoy las paliticas publicas (Tavares, 1996).

Graham (1999) desarrolla una comparacion ilustrativa y releva los objetivos de eficiencia estética y dindmica en los enfoques
seguidos en la Unién Europea y en los Estados Unidos respecto de los cérteles y de la regulacion de monopolios. Para la Unidn
Europea muestra ademés la preocupacién por € abuso de posicién dominante y por los efectos de las conductas y regulaciones sobre
los consumidores. Véanse OMC, 1997 (pp. 53-56) y Paasman, 1999.

Por ejemplo, la posicién monopdlica de la empresa de telecomunicaciones en Venezuela, CANTV, le permitié imponer condiciones
comerciales discriminatorias sobre proveedores de servicios de Internet respecto de aquel de su propia subsidiaria. Situacion
enfrentada por € érgano de competencia nacional, mostrando € papel que éste puede jugar en la regulacion de un sector
monopoalico privatizado (UNCTAD, 2002d: pp.10-11).

12
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precios producido por la préctica (con una mediana de entre 15% y 20%) (OCDE, 2003 a).”
También se han analizado los efectos de 16 productos de carteles internacionales sobre las
importaciones de los PED, que superaban los 80 mil millones de délares —alrededor de 7% de
todas las importaciones de estos paises— y con efectos de sobreprecio de entre 20% y 40%
(Anderson y Holmes, 2003).

Los fendmenos anotados en parrafos anteriores han motivado la cooperacién internacional
debido a las dificultades para que las regulaciones domésticas puedan atender los efectos
transfronterizos de practicasy politicas, 1o que es el tema del punto siguiente.

B. Cooperacion internacional y politica de competencia en
acuerdos comerciales

La aplicacion extraterritorial de la legislacion anticompetencia ha sido un medio para
enfrentar |os efectos transfronterizos no deseados de conductas y politicas de competencia de otros
paises.™ La extraterritorialidad adolece de limitaciones debido a los enfoques diferentes que siguen
diversas legidaciones, 1o que puede resultar en soluciones diferentes para un mismo caso,
dificultades en € tratamiento de la informacion confidencial y limitaciones de aplicacién relativas
a la obtencion de pruebas o de gecucion de resoluciones. Tales limitaciones han hecho surgir
mecanismos de cooperacién internacional —incluida la asistencia técnica—, especialmente en lo
relativo a la aplicacion de la legislacion sobre competencia® Estos mecanismos han tomado la
forma de acuerdos bilaterales voluntarios entre autoridades de competencia y/o de laincorporacién
de disposiciones sobre competencia en acuerdos comerciales. Entre estos Ultimos existen aguellos
incorporados dentro de marcos de integracion o de sistemas de cooperacion mas amplios, y
potencialmente en el sistema multilateral (OMC, 1997). En la préctica estas formas de cooperacion
pueden tener algunos instrumentos similares y normalmente se complementan induciendo un
verdadero aprendizaje entre ellas. Con €llo estas préacticas también van induciendo un cierto grado
de convergencia entre los sistemas involucrados. A continuacion se desarrolla una revisiéon de los
distintos tipos de acuerdos.

1. Acuerdos bilaterales

Los acuerdos bilaterales abarcan en genera la cooperacién en la aplicacion de las
legislaciones y la prevencion de las diferencias, y se han establecido especialmente entre paises
desarrollados (PD), que cuentan con experiencia en politicas de competencia. La concentracion de
acuerdos entre PD se explica porgue para involucrarse en éstos debe reconocerse una utilidad e
interés similares mutuos, que suele no haber entre paises de distinta magnitud y nivel de desarrollo
(Jenny, 2000)."* La Conferencia de las Naciones Unidas para e Comercio y e Desarrollo
(UNCTAD) distingue en este plano varios tipos de cooperacién, como son los: acuerdos de
aplicacion de leyes; tratados de asistencia judicial mutua; tratados de amistad, comercio y
navegacion; y acuerdos de cooperacion técnica en la reglamentacion econdémica (UNCTAD,

10 Estainformacién da cuenta de 16 de los 133 casos descritos en la investigacion porque solo en ese subconjunto podia estimarse e

comercio afectado y en 14 e dafio sobre ese comercio. En algunos de esos casos € sobreprecio podia alcanzar hasta un 90%. El

estudio considera investigaciones hechas por agencias de paises miembros y no miembros de la OCDE, en € periodo 1996-2000.

Véase también OCDE, 2003b.

Otras acciones extraterritoriales ocurren en politica comercial, cuando funcionarios de un pais participan de investigaciones en otros

paises en casos de antidumping, subsidios o problemas aduaneros (UNCTAD, 1994).

12 véanse antecedentes recientes en Alvarez, 2001; CEPAL, 2002; OMC, 2002b y 2002c; y UNCTAD, 2002ay 2003a.

13 Laconcentracion de estos acuerdos entre paises de la OCDE no es tan grande como antes y la mayoria de los paises con legislacion
ha empezado a involucrarse en acuerdos con otros paises de importancia como interlocutor comercial o geogréficamente proximo
(UNCTAD, 20033).
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20034). En particular, los acuerdos dirigidos a la aplicacién de leyes cubren un rango amplio de
procedimientos, entre |os que pueden sefialarse |os siguientes: ™

- la notificaciéon mutua de la puesta en practica de medidas que pueden afectar los intereses de
otro pais, incluyendo practicas anticompetitivas y fusiones,

- lavisitade funcionarios de los paises involucrados durante el proceso de investigacion;

- la solicitud de investigacion por parte de un pais sobre practicas anticompetitivas en otro pais
que pueden afectar los intereses del primero;™

- laasistencia mutua parala ubicacion y seguridad de evidenciay testigos en €l territorio del otro
pas,y

- reuniones frecuentes para discutir cambios de paliticas e intercambiar informacion acerca de los
sectores econdmicos de interés comun.

Este tipo de cooperacidn tiende a evolucionar respecto del nivel de compromisos, pero
encuentra limites producto de los distintos enfoques y sobre todo de la institucionalidad diferente
con gue cuentan los paises para hacer cumplir sus leyes de competencia. Estas diferencias se
producen respecto al ambito de aplicacion de esas leyes, a las instituciones conductoras de los
procesos por € cumplimiento de la legidacion, al tipo de justicia aplicado y a papel del sector
privado en tales procesos. Sin embargo, y en particular entre la Union Europea y los Estados
Unidos se aprecian algunas tendencias convergentes en la practica en estas materias (Graham,
1999).

El primero de estos acuerdos en la region fue firmado entre las autoridades de competencia
de Brasil y los Estados Unidos, en 1999, marco en el cua ya existe una experiencia concreta de
colaboracién en la investigacion de un caso de caracter internaci onal.’® Con posterioridad, Chile,
Costa Rica y México han desarrollado acuerdos con caracteristicas similares, pero luego de
suscribir acuerdos de caracter comercial con los respectivos socios, 10s que han sido paises
desarrollados.

2. Politica de competencia en acuerdos internacionales y de
integracion

Un segundo tipo de cooperacion internacional se encuentra en dos tipos de acuerdos, €l
primero como un régimen de competencia a nivel subregional —Comunidad del Caribe
(CARICOM), Comunidad Andina de Naciones (CAN), Mercado Comun del Sur (Mercosur)—y €l
segundo con disposiciones sobre competencia en acuerdos comerciales bilaterales o plurilaterales —
por ejemplo e Tratado de Libre Comercio de Américadel Norte (TLCAN) y varios otros acuerdos
recientes— (ALCA, 2002d). La primera forma de cooperacion responde al proceso creciente de
concentracion gue inducen tales acuerdos y a las posibilidades mayores de convergencia entre
paises de desarrollo relativo similar.’ La segunda forma de acuerdos, normalmente capitulos

14 véanse Tavares, 1999 y OMC, 2002b.

15 Este procedimiento se denomina “cortesia positiva’ (positive comity) y se caracteriza por remitir solo a un pais, normalmente aquel
del origen de la distorsion, las acciones de investigacion y correctivas que correspondan. Por su parte, la “cortesia negativa’ o
“tradiciona” hace referencia a las precauciones que un pais deberia tener en la aplicacién de sus normas para minimizar los efectos
perjudiciales sobre otro pais (OMC, 1997: p. 97-98; Koopman, 1999: p. 40).

Se trata de la accion de las autoridades de competencia de Brasil respecto de las filiales brasilefias de empresas que participaban de
un cértel internacional de vitaminas (procesado en Estados Unidos). A estas empresas se las acusaba de fijar preciosy asignar cuotas
de mercado. En lainvestigacion se contd con informacion general proporcionada por el Departamento de Justicia de Estados Unidos
y se encontraron fuertes evidencias de la coordinacién para afectar € mercado no solo brasilefio sino de otros paises de Sud América
(UNCTAD, 2002d).

Un caso de interés en esta materia es € Acuerdo comercia por e que se estrechan las relaciones comerciales entre Australia y
Nueva Zelandia (ANZCERTA), que entr6 en vigencia en 1983 y luego revisado en 1988 para incorporar reformas relativas a
competencia —vigentes desde 1990 y reforzadas en un acuerdo de cooperacion firmado en 1994. Estas reformas eliminaron la
legislacion antidumping y fijaron la aplicacion de la ley de competencia a las conductas pertinentes. La experiencia fue posible
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dentro de acuerdos comerciales, se dirigen a enfatizar el cumplimiento de leyes nacionales, la
cooperacién entre autoridades y la convergencia de leyes, pero no constituyen politicas conjuntas.

L os acuerdos subregionales sobre politica de competencia existen en tres Uniones Aduaneras
de América Latina y e Caribe: CARICOM, CAN, Mercosur. En tales acuerdos se plantean
objetivos comunes respecto de consolidar un ambiente competitivo en el espacio integrado y con
ello reforzar los objetivos de |a propia integracion. Los mecanismos de politica de competencia en
todos ellos preven abordar practicas transfronterizas o que afectan el mercado subregional. En los
caso del Mercosur y de la CARICOM, se han propuesto ademas armonizar las leyes nacionales y
promover la cooperacion entre las autoridades de los paises que los conforman. La CAN vy la
CARICOM han establecido una autoridad de caracter supranacional:, siguiendo e modelo de la
Union Europea (UE), (Tavaresy Tineo, 1999).

La primera experiencia en esta materia se desarroll6 en la Union Europea (UE), la que tiene
reglas establecidas desde €l Tratado de Roma en 1957. Estas normas crecieron en importancia
cuando se completd el Mercado Unico en 1992, en un ambito amplio que incluye: la restriccion de
la competencia, €l abuso de la posicion dominante y la ayuda estatal. Con esto su politica de
competencia puede lidiar con distorsiones a la competencia que provienen de conductas tanto del
sector privado —reglas antitrust para € control de acciones espurias— como del publico. Esta
politica constituye un instrumento de integracion, realizacion del mercado interior, y de fomento de
la eficiencia por medio de un clima promotor de la innovacion asi como de proteccion de los
intereses de los consumidores® La gestion de la politica se realiza con un principio de
subsidiariedad, a dos niveles, por medio de la aplicacion de legislaciones nacionales y de la gestién
comunitariaen el dmbito del mercado tnico (véase |a pagina web de la Unién Europea).™

La importancia asignada por la UE a la coordinacion en materia de competencia se aprecia
en su papel promotor de un acuerdo multilateral en este temaa amparo de la OMC. Asimismo, los
acuerdos comerciales firmados en los Ultimos afios 0 en negociacion por este bloque con paises o
grupos subregionales de América Latina y e Caribe incorporan capitulos sobre politica
competencia. Esto ocurre incluso en acuerdos de carécter preferencial, como es el caso del Acuerdo
de Cotonou, en €l que participan los paises del Caribe.

En un marco mas amplio, y sin ser parte de un acuerdo de integracion pero si con propdsitos
de liberalizacion del comercio y de las inversiones, se encuentran los esfuerzos de los paises de la
OCDE por alcanzar la armonizacion no vinculante de politicas de competencia® En este objetivo
la OCDE no busca la uniformidad de las leyes antitrust sino mejorar las condiciones de
competencia internacional por la via de una reparticién intergubernamental conjunta de
informaciones, experiencias y enfoques analiticos. Se trata por tanto de un proceso de convergencia
preservando flexibilidad y espacio para las innovaciones, habida cuenta de las especificidades
culturales, ingtitucionales y de esquemas legales de los paises. De este modo, el organismo ha
identificado cinco opciones de caracter complementario para la coherencia entre politicas de
comercio y competencia, esto es para que no haya contradicciones entre ambas a fin de minimizar
las conductas anticompetitivas (OCDE, 1999):

debido a las semejanzas ingtitucionales entre los dos paises (Comunicacién de Nueva Zelandia en € Grupo de competencia de la
OMC, Documento: WT/WGTCP/W/47, 25 de noviembre de 1997).

También contempla el desarrollo delas PYMESy normas especiales para el transporte y la agricultura.

Véanse Comision Europe, 2002; Tavares, 1999; y Machado y Salazar, 2000; entre otros. Las direcciones de pagina web citadas se
encuentran al final delabibliografia.

El trabajo de este organismo en estos temas se remonta a varias décadas atras. Ya en 1967 hacia recomendaciones de cooperacion
entre paises sobre précticas restrictivas de negocios que afecten € comercio (UNCTAD, 1985).

Ladiscusion sobre coherencia se ha ampliado y profundizado en un documento posterior de la OCDE (2001 a). Recientemente este
organismo ha desarrollado muchos de los temas mencionados, en la perspectiva de una potencial negociacién de la OMC (OCDE,
2003 b).
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- fortalecer la convergencia voluntaria en leyes de competenciay précticas para su cumplimiento.
Con ese objetivo se promueve la adecuacién de |os paises en sus leyes y politicas de aplicacion
a las “mejores préacticas’ identificadas previamente. La revisién por sus pares juega un papel
muy importante en ese proceso;

-fortalecer la cooperacion bilateral voluntaria entre autoridades de competencia;

-acuerdos regionales gue contengan disposi ciones sobre politica de competencia;

-acuerdos plurilaterales sobre politica de competencia; v,

-acuerdos multilateral es sobre politica de competencia.

Este organismo ha puesto atencién especial en la cooperacién bilateral, y en ese plano
recomienda adoptar |os siguientes procedimientos: i.) notificacién de investigaciones que pueden
afectar a otro pais; ii.) coordinacion en casos comunes; iii.) cooperacion en € desarrollo de
medidas mutuamente satisfactorias; iv.) consultas cuando un pais considera que la investigacion de
otro afecta sus intereses; y, v.) intercambio de informacion y conciliacién por la via de un
mediador, que puede ser la misma OCDE. Las recomendaciones de |os Ultimos afios han enfatizado
ademés el apoyo entre paises en aspectos como los procedimientos de puesta en préctica de
medidas (“ investigative assistance” ), las acciones para detener las conductas anticompetitivas en
sus territorios que afectan a otros paises (“ cortesia positiva’), y la cooperacién en casos de carteles
NOCiVOs.

Solo México participa como miembro pleno de este organismo, pero otros paises de laregion
—en su calidad de observadores— han suscrito algunas directrices de la OCDE en materias
especificas.

Una coordinacion en politica de competencia entre paises de diferente nivel de desarrollo se
encuentra en la Cooperacion Econdémica en Asia Pacifico, mas conocida por su sigla en inglés,
APEC, donde participan tres paises de laregion (Chile, México y Pert). Es un arreglo plurilateral,
gue no constituye un acuerdo de integracién sino un proceso de “unilateralismo concertado”. La
referencia méas comprehensiva a tema en este organismo es la definicién de “Principios de APEC
para fortalecer la competencia y la reforma regulatoria’ (traduccion libre).”” El objetivo de este
trabajo, a promover la competencia, es estimular la mayor eficiencia del mercado en interés de los
consumidores y no se relaciona al aumento o maximizacion del comercio. Su intencién es la de
priorizar principios y descansa sobre la cooperacion en la direccion de las poaliticas, por tanto no
apunta a la formulacion de reglas, ni a prescribir politicas especificas. Los principios aludidos son
los siguientes: no discriminacion entre entidades econémicas;” comprehensividad respecto de las
decisiones y actividades econdmicas; transparencia; rendicion de cuentas; y, aplicacién que
considere las circunstancias de las economias y agentes, construyendo confianzas y capacidades
(PECC, 1999; Vautier, 2002).

L os mecanismos de cooperacién mencionados hasta ahora son en su mayoria acuerdos entre
paises de similar nivel de desarrollo —bésicamente desarrollados, con excepcion de APEC— vy
muestran una naturaleza muy dispar, tienen un carécter discrecional, muchos sin fuerza vinculante
y algunos meramente consultivos o con limitaciones a la informacion confidencial. Estas
caracteristicas restringen la posibilidad de tener en cuenta los intereses de socios comerciales y
amplia la posibilidad de conflictos. Lo anterior sumado a la carencia o formacion incipiente de

2 Anexo a la Declaracion de los Lideres de APEC en 1999 (web APEC). El anexo tiene e subtitulo de “Mercados abiertos y
competitivos son los factores claves de la eficiencia econédmica y € bienestar del consumidor” (traduccion libre), y se basa en
insumos de foros de APEC y organismos relacionados. M as especificamente, la principal referencia es la propuesta de PECC, 1999:
“Principles for Guiding the Development of a Competition-Driven Policy Framework for APEC Economies’. El tema de esta
propuesta estaba en agenda desde 1993 y el trabajo es producto de diversas instancias dentro del organismo, asi como de la atencién
concentrada en e funcionamiento del mercado luego de la crisis sufrida por esta area en la segunda mitad de los 90's. La decision de
1999 se ha profundizado mediante el trabajo de Grupo de Politica de Competencia y Desregulacion (CPD) y en las siguientes
Declaraciones de Lideres de APEC.

2 En este principio se busca la “neutralidad competitiva® respecto de las fuentes de oferta, doméstica e internacional.
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regimenes de competencia en paises pequefios y de menor desarrollo relativo, muestran la
importancia de fortalecer la cooperacién internacional en sus diversos niveles de operacién y
explican la creciente atencidn que se pone a esta materia en acuerdos comerciales mas amplios y
con mayores hiveles de compromisos.

A diferencia de los anteriores, el ALCA constituye un proceso de negociacion en el ambito
plurilateral, con vistas a crear un areade a libre comercio en un acuerdo de caréacter vinculante. De
modo similar a la APEC los paises participantes tienen dimensiones econémicas y niveles de
desarrollo muy dispares, asi como una experiencia heterogénea en materia de competencia. El
objetivo general para este tema en el ALCA es garantizar que los beneficios del proceso de
liberalizacion no sean menoscabados por practicas empresariales anticompetitivas y, entre sus
objetivos especificos, lograr mecanismos para el desarrollo y aplicacion de normas entre y dentro
de los paises del &rea (ALCA, 1998).

Por su parte, las normativas que presentan 10s bloques subregionales en el Hemisferio en esta
materiareflejan la diversidad de enfoques y grados de maduracion de los sistemas nacionales de los
paises miembros (Tavares y Tineo, 1999; véase también ALCA, 2002a).* Al respecto, pueden
distinguirse a menos cuatro formas de interaccion entre |os paises:

e cumplimiento de las leyes y el fortalecimiento de las agencias nacionales de competencia

mediante una asistencia mutua regional, como es el caso de México y sus socios del TLCAN;

- mecanismos para tratar casos que tienen consecuencias internacionales, como en los acuerdos
entre Estados Unidos y Canada de 1995 y en la CAN;

- la inclusion de compromisos para la armonizacién de politicas, sin crear instituciones
supranacionales, gue es € caso ded MERCOSUR; y,

- € prevaecimiento de la ley supranacional sobre las leyes domésticas en los casos con

dimensién regional, como es en la CAN.

En esa diversidad estan contenidos los elementos para resolver 10s tres desafios basicos que
se plantean a las negociaciones del ALCA. El primero de estos desafios es el involucramiento de
los paises sin leyes de competencia;:”® el segundo, la armonizacién de condiciones de competencia
en e hemisferio, preservando las variedad de enfoques de politica; y finalmente, e desafio de
asegurar la coherencia entre objetivos de politicas de competencia y otros acciones
gubernamental es que afectan el comercio internacional.

3. Acuerdos multilaterales

Los temas de competencia, su vinculacion con e comercio y la necesidad de accion
coordinada entre socios comerciales no son nuevos en & ambito multilateral y de hecho se
remontan a los origenes del sistema de comercio expresado en el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y el Comercio (GATT).? En los afios cincuenta hubo esfuerzos en el mismo sentido en
el Consgjo Econdmico-Social delas Naciones Unidasy en el GATT; y apartir delaUNCTAD I, a
fines de los afios sesenta, se inician estudios de los efectos de las précticas restrictivas de las
empresas sobre el comercio de los PED. Posteriormente, en la década de 1970, existié una

2 Laexperiencia de Canada y Estados Unidos desde fines del siglo XIX, contrasta con laincipiente o nula en muchos de los restantes

paises de laregion, y pocos con legislacion méas madura (Tavares, 1996; ALCA, 2002 c).

Concretamente, el Ultimo informe del Inventario de leyes y normas del GNPC-ALCA, marzo 2002, indica que tienen legislaciones e
instituciones de libre competencia los 13 paises siguientes: Argentina, Brasil, Canada, Colombia, Costa Rica, Chile, Jamaica,
México, Panamd, Per(, Uruguay, Venezuela, Estados Unidos. Todos €ellos crearon o realizaron modificaciones importantes en sus
sistemas de competencia durante los afios noventa y siguientes; mientras que se encuentran formulando sus proyectos de legislacion
ocho de los restantes paises de laregion (ALCA, 2002 c).

En el capitulo V de la Carta de La Habana de 1947, origen del GATT, se reconocia la complementariedad entre politica de
competencia y liberalizacién comercial, pero los principios propuestos para € tratamiento multilateral del tema no fueron apoyados
por los paises industrializados.
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preocupacién renovada por la necesidad de control de dichas practicas, especialmente por parte de
las empresas transnacionales, y en la UNCTAD |V, en 1976, se preveia la posibilidad de negociar
un acuerdo multilateral a respecto. Esta preocupacion es recogida finalmente en e Conjunto de
Principios y Normas sobre Competencia de la Naciones Unidas, de UNCTAD/1980, normamente
referido como “ Conjunto de Principios’.

Los objetivos del “Conjunto de Principios’ son fomentar la cooperacion y la adopcion de
enfoques armonizados en la aplicacion de leyes de competencia. Se trata de un instrumento amplio
de recomendaciones que carece sin embargo de caracter vinculante. La experiencia hasta ahora ha
aportado elementos importantes en lo gque respecta al desarrollo y difusiéon conceptua y de
principios, aladimensién del desarrollo y alaasistencia técnica (véase UNCTAD, 2000).%

Por otra parte, en € ambito de la OMC existe un trabgjo adelantado en los términos
siguientes; i.) ya existen diversos acuerdos de la Ronda Uruguay que contienen elementos de
competencia; ii.) se ha desarrollado un trabajo sistematico en los Ultimos afios sobre comercio y
politica de competencia; y ii.) se ha comprometido en Doha, bgjo ciertas condiciones, iniciar un
proceso de negociacion a partir de fines de 2003.%% Las experiencias de UNCTAD y OCDE citadas
han resultado muy importantes para el desarrollo de las tareas enunciadas, cuya situacion actual se
muestra a continuacion.

Dentro de la normativa emanada de la Ronda Uruguay —Acuerdos de la Ronda Uruguay
(ARUs)— existen disposiciones relativas a competencia distribuidas en areas como las siguientes:
i.) subvenciones y empresas del Estado en € GATT; ii.) en los acuerdos sobre servicios, y en
especial sobre telecomunicaciones; iii.) propiedad intelectual; iv.) inversiones; y, vi.) en los nuevos
acuerdos sobre salvaguardias, subsidios y antidumping.® Los acuerdos de servicios y propiedad
intelectual, en especial, constituyen un avance en tanto aplican los principios de la OMC a las
condiciones de competenciay entregan elementos relativos ala forma de hacer cumplir las medidas
en sus areas respectivas (Petersmann, 1999). La experiencia en todos estos ambitos ha contribuido
aladiscusién que hatenido la politica de competencia al amparo de la OMC después de la Ronda
Uruguay. La negociacion de acuerdos en temas especificos es uno de los elementos relevantes en €l
camino de la construccién multilateral de reglas en competencia. De hecho, una de las alternativas
de incorporacién del tema al sistema multilateral seria por medio de larevision de los ARUs y su
reforzamiento para hacerlos més procompetitivos (OMC, 1997; UNCTAD, 1995c y 1999a).

En segundo término, el andlisis mas comprehensivo y con objetivos de coherencia sobre la
relacion entre comercio y competencia se inicia en e marco de la OMC en 1997, con €
establecimiento del Grupo de Trabajo sobre la Interaccién entre Comercio y Politica de
Competencia® En sus primeros afios e grupo sefialado se aboc6 a desarrollar un inventario y
andlisis de los instrumentos, las normas y las experiencias; y reviso las principales relaciones entre
comercio y competencia, asi como entre sus respectivas politicas. En los afios siguientes la labor
del grupo se concentré en evaluar aspectos como los siguientes: ™

2 Dhanjee (2001) indica que @ Conjunto es un cédigo internacional de conducta que trata con e control de précticas restrictivas de

negocios y constituye un instrumento de la cooperacion Norte-Sur para el desarrollo.

Este proceso no fue iniciado por la falta de resultados en la Ultima Conferencia Ministerial de la OMC en Cancun, en Septiembre
2003.

Dentro del GATT pueden mencionarse los articulos: 11.4 sobre monopolios de importaciones, VI de antidumping, XVI:4 de
excepciones a la regla de no discriminacion y XVII sobre empresas comerciales del Estado. En e Acuerdo General sobre e
Comercio de Servicios (AGCS) los articulos VIII y IX sobre monopolios y proveedores exclusivos de servicios, y précticas
restrictivas en € sector de servicios, respectivamente. En el Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
relacionados con € Comercio (ADPIC), e articulo 40 -seccién 8- que considera medidas frente a précticas anticompetitivas
relativas a licencias contractuales (ver también OMC, 1997: capitulo V.1).

Decision delal Conferencia Ministerial dela OMC, realizada en Singapur, 1996.

3 Véanse OMC, 1997, 2001c, 2002 a, 2002b y 2002c.
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- la importancia de los principios fundamentales de la OMC —trato nacional, transparencia y
nacion més favorecida (NMF)— para la politica de competenciay viceversa;

- los criterios para promover la cooperacion y comunicacion entre paises respecto de este tema;

- lacontribucion de la politica de competencia a los objetivos de la OMC, incluida la promocion
del comercio; y,

-una serie de preocupaciones de los PED, incluidala creacion de capacidad en estas materias.

Finalmente, en la ultima Conferencia de la OMC, celebrada en Doha en 2001, se resolvio
iniciar negociaciones sobre la interaccion entre comercio y politica de competencia a partir de laV
Conferencia (celebrada en México en septiembre de 2003). De acuerdo ala Declaracion Ministerial
de Doha, las negociaciones se harian sobre la base de una decision sobre las modalidades de
negociacion, que debian adoptarse por consenso explicito durante la siguiente Conferencia. Esa
Declaracion, en los parrafos 23 a 25, entrega | as orientaciones generales para el trabajo en el tema.
Determina que € trabajo del Grupo pertinente de la OMC se abocard hasta dicha Conferencia a
aclarar los principios fundamentales de transparencia, no discriminacion y debido proceso, —
incluidas las disposiciones sobre céarteles intrinsecamente nocivos—; modalidades de cooperacion
voluntaria y apoyo al fortalecimiento de |as instituciones de competencia en los PED.* Entre las
directrices la Declaracion indica que la OMC trabgara con otras organizaciones
intergubernamental es—como la UNCTAD— para dar respuesta a las necesidades de los PED y los
Paises Menos Adelantados (PMA) en la esfera sefialada. También considera que €l trabajo debera
prever laflexibilidad apropiada paratratar esas necesidades (OMC, 2001b).

Existe un relativo consenso en que las negociaciones sobre el tema en la OMC no podrian
determinar una normativa comin sobre competencia, pero si acuerdos sobre sus principios basicos
en el marco de los principios del comercio y sobre un marco de cooperacion (Jenny, 2000). En tal
sentido la UNCTAD indica que en todas las leyes de competencia aparecen los siguientes tres
principios basicos. la prohibicion de carteles intrinsecamente nocivos; el control caso por caso de
restricciones verticales, especidmente de parte de firmas dominantes; y € control de
concentraciones por la via de fusiones y adquisiciones (UNCTAD, 2002c: pp.23-4).

Respecto de la cooperacion, la discusion efectuada en e marco del Grupo ad-hoc ha
resaltado el cardcter complementario de las disposiciones a distintos niveles —bilateral, regional,
multilateral— y la necesidad de un acuerdo a este dltimo nivel (OMC, 2002b).*® La valorizacion de
los acuerdos internacionales remite a la cooperacién para casos de précticas anticompetitivas con
efectos transfronterizos y como medio para empujar €l desarrollo de politicas de competencia
domeéstica.

Entre las discusiones que persisten se encuentran, en primer lugar, los principios basicosy €l
grado de armonizacién o estdndares minimos que deberia alcanzarse. Luego, es parte del debate la
forma en que se trataran las disposiciones sobre competencia existentes en la OMC. Por dltimo,
uno de los temas més controvertidos es la pertinencia y e acance de la aplicacion de los
mecanismos de solucion de controversias en esta materia (UNCTAD, 1999a; Petersmann, 1999;
OCDE, 1999). Todas éstas son también materias de amplio debate en el marco del mandato de
Doha, a las que se agregan actuamente las discusiones sobre: € carécter de la cooperacion, €
ambito en gque debiera configurarse un acuerdo multilateral en competenciay el papel delaOMC, y
la pertinencia de este acuerdo en la perspectiva de los PED (véanse PNUD, 2003 y Singh, 2002).

De acuerdo alo previsto en € mandato de Doha, la UNCTAD ha desarrollado un trabajo de
asistencia y coordinacién con los gobiernos. Mediante ese trabajo, este organismo ha llegado a

32 El trabajo durante 2002 y 2003 del Grupo ad-hoc se ha concentrado en dllo.
3 El documento citado revisa tres aspectos sobre la cooperacion voluntaria: la necesidad de cooperacion internacional; el examen de
mecanismos de cooperacion existentes; y |as propuestas actuales en e marco dela OMC.
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identificar diversos mecanismos de cooperacion, evaluacion y mediacion, que servirian para un
eventual Marco Multilateral de Competencia (MMC). Estos mecanismos serian: i.) la cooperacion
voluntaria —compromisos de cortesia negativa o positiva—, y € intercambio de informacién
sujeto a normas de confidencialidad: ii.) mecanismos de consulta que podrian preverse en el MMC;
iii.) los examenes entre homologos, mediante consultores independientes que llevan a cabo una
evaluacion exhaustiva sujeta a examen publico para desarrollar las recomendaciones que
corresp(3)4ndan; y iv.) mecanismos de alcance parcia para la solucién de controversias (UNCTAD,
2002c).

Por su parte, la OCDE enfatiza las discusiones en la OMC que giran en torno la necesidad de
complementar las normas existentes con nuevas disposiciones 0 incluso alcanzar un acuerdo
transversal sobre la aplicacion de politica de competencia (OCDE, 1999). Este dilema involucraria
la evaluacion de los principios centrales (core principles), los enfogues y estdndares comunes, con
aguna consideracion a rol de la solucién de controversias en estas materias. Sobre esa base
desprende recomendaci ones sobre |os multiples elementos que deberia considerar un acuerdo a este
nivel, seglin se ilustra en los documentos citados. Entre esos elementos destacan |as acciones contra
carteles nocivos, la cooperacion voluntaria y 1os mecanismos de cumplimiento para un acuerdo en
la materia, 10 que se relaciona con la aplicabilidad de la solucién de controversias en este tema
(OCDE, 2003b). Finalmente, en la perspectiva de la OCDE la factibilidad y deseabilidad de reglas
multilateral es sobre competencia se fortalece en la medida que tales reglas interactden con las otras
formasy niveles de lograr coherencia entre politicas comerciales y de competencia (OCDE, 2001).

El trabajo relevado a nivel multilateral considerala diversidad de experiencias en la materia,
desde las mas consolidadas como la Unién Europea y de donde proviene € mayor impulso para
negociar a este nivel, hasta el trabajo que se desarrolla en las negociaciones del ALCA. Como se ha
indicado, e proceso hemisférico recoge a su vez, las experiencias en |os paises y subregiones que
lo conforman. Estas experiencias resultan muy disimiles entre paises de tamafios y niveles de
desarrollo diferentes; por esta razon la dimension del desarrollo constituye un ambito de particul ar
interés en el trabajo en curso atodas esas negoci aciones.

C. Politica de competencia, acuerdos internacionales y
desarrollo

Muchos PED han adoptado o reforzado leyes de competencia recién en los Ultimos afios.
Estas medidas se han tomado como parte de las reformas orientadas al mercado, desarrolldndose
junto a politicas de apertura comercial y de inversiones, a procesos de desregulacion y de
privatizacién. Con ellas los PED se proponen construir mercados més competitivos que permitan
fortalecer el desempefio econémico y el proceso de insercidon internacional. Generalmente €l
pequefio tamafio de mercado de estos paises y sus limitadas capacidades empresariales o de
infraestructura restringen sus posibilidades de aprovechar mejor las iniciativas de liberalizacion,
quedando al arbitrio de conductas anticompetitivas transfronterizas (UNCTAD, 1999 a). Para
enfrentar tales riesgos requeririan precisamente de un fortalecimiento de sus politicas de
competencia y de regulacion que consideraran las barreras que se imponen sobre las empresas méas
vulnerables (por ejemplo las pequefias y medianas empresas (PY MES)).* Pero ellos tienen escasa

El balance reciente efectuado por la UNCTAD sobre este trabajo estructura los diversos argumentos debatidos y la necesidad de que
los PED tengan una “agenda positiva’ respecto del potencial MMC (UNCTAD, 2003b). El examen més exhaustivo en € trabajo de
laOMC y otros organismos internacionales al respecto se encuentra en las Ultimas secciones del presente trabajo.

Escapa a objetivo del presente trabajo examinar la interrelacion de objetivos y complementariedad entre politicas de competenciay
regulatorias, pero éste representa uno de los campos més desafiantes para € desarrollo actual de la politica de competencia, en
especial en e dmbito delos servicios pablicosy de |os procesos de privatizacion.
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capacidad institucional, acceso a informacion y participacion en acuerdos de cooperacién
internacional para enfrentar conductas anticompetitivas en |os mercados internos o externos.

Los PED enfrentan el gran desafio de acortar la brecha entre la necesidad mayor y la
existencia incipiente de la politica de competencia en sus ingtitucionalidades. Respecto de tal
desafio la relacién entre la politica de competencia y €l proceso de desarrollo puede analizarse
basicamente desde dos angulos. En primer lugar, desde el papel que puede jugar la politica de
competencia para e desarrollo, en su interaccion con las politicas comerciales, industrial y de
competitividad. En segundo lugar, desde la perspectiva de laincidencia del nivel desarrollo sobre la
adopcion de la politica de competencia y su articulacién con otros procesos de reformas, en
especial laliberalizacion comercial.

En cuanto a primero de esos angulos, como ya se ha indicado, |os objetivos de la politica de
competencia son la promocién de la eficiencia econémicay el bienestar de los consumidores.® En
términos més concretos, dentro del marco del Grupo de Trabajo ad-hoc de la OMC, los paises han
identificado diversos beneficios de la politica de competencia, que justificarian su adopcién en los
PED. Junto con los beneficios de asignacién eficiente de los recursos y de prevenir o enfrentar la
rigidez estructural derivada de niveles de concentracion excesivos, pueden destacarse las categorias
siguientes (OMC, 1998):

- enfrentar los efectos sobre € acceso de las importaciones y sobre los mercados nacionales e
internacionales, inducidos por practicas anticompetitivas de las empresas que afectan €l
comercio y especialmente alos PED;

- aumentar la capacidad de atraccion y maximizar el aprovechamiento de una economia respecto
de la inversién extranjera, por la via de mayor transparencia, de mecanismos de solucion de
controversias y de proteger |la economia de préacticas anticompetitivas;

- ampliar los beneficios de la privatizaciéon y de las iniciativas de reformas reglamentarias y de
desregulacién, por medio de complementar estas funciones y otorgar una mayor coherencia de
|las politicas aplicadas a distintos sectores;*’ y,

- promover reformas de politica afavor de la competenciay de una cultura de competencia.

Un objetivo central para aumentar el nivel de bienestar de la poblacion en los PED es la
promocion del crecimiento de largo plazo de la productividad, y en ese objetivo estos paises
pueden requerir un nivel “éptimo” de competencia que defienda a la economia de practicas dafiinas
sin desestimular la inversion (Jenny, 2000). En ese contexto existe una discusion sobre la
compatibilidad de la politica de competencia con politicas industriales e incentivos a la inversion,
como instrumentos importantes, especialmente en las fases iniciales de desarrollo.® Las politicas
industriales pueden promover la generacion y aprovechamiento de escalas, externaidades y
aprendizaje y tener por lo tanto efectos concentradores potencialmente anticompetitivos. La
aparente contradiccion gue las politicas industriales pueden tener con objetivos de competencia se
resolveria si la politica de competencia se orienta a la conformacion de mercados contestables,
como se indica en el punto 11.8) (véase Tavares, 1996 a). Si bien las politicas de competencia e
industriales comparten el objetivo de blsqueda de eficiencia, existe una distribucién de rolesy por
tanto complementariedad entre ambas. La politica de competencia propenderia a la blusgqueda de
sistemas industriales eficientes —que considera la interaccion dindmica entre canasta de bienes,

% Laexperiencia en distintos casos muestra que la legislacion no sdlo es compatible sino apoya |os esfuerzos para mejorar la eficiencia

y productividad de la economia (UNCTAD, 1999d y 2002d).

Un gemplo concreto en estas materias es € proceso de transnacionalizacion que ha seguido a las privatizaciones del sector de
telecomunicaciones en la region, lo que ha elevado las barreras de entrada -por la magnitud de inversiones requeridas- y ha
producido una mayor concentracion por la via de Fusiones y Adquisiciones (CEPAL, 2001b).

Existen acuerdos de la OMC que limitan algunas politicas industriales, como son los casos de determinados subsidios, segin el
Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (ASMC), o de restricciones vinculadas a la inversién contenidas en €
Acuerdo sobre Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el Comercio (MIC).
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tecnologia disponible y dimension del mercado—, asegurando la transparencia en €
funcionamiento de la economiay el bienestar del consumidor (Tavares, 1996b).

La experiencia muestra que es dificil prescribir practicas generales a respecto, puesto que
las condiciones de contexto son muy relevantes. Como se indicara en algunos casos enfrentados por
las autoridades de competencia de Brasil, algunas soluciones —a procesos de concentracién por
g emplo— han requerido de medidas que condicionan la conducta de las empresas involucradas
para asegurar que no se generan dafio a los consumidores finales 0 barreras para los restantes
participantes ligados al sector correspondiente. Con todo, debe considerarse que las politicas de
competencia tienen multiples funciones que se retroalimentan respecto de prevenir o disuadir
conductas anticompetitivas, sancionar e inducir rectificaciones de dichas conductas y hacer
seguimiento de practicas que, aunque no tengan un carécter restrictivo, podrian llegar a tenerlo
(UNCTAD, 1999d).*

En la perspectiva de los PED se requeriria de una politica de competencia que enfatizara los
aspectos dindmicos de la eficiencia por sobre los estéticos, con una combinacion dptima de
competencia y cooperacién, en un grado adecuado para mantener los incentivos alainversion y en
coordinacion con politicas industriales para estimular los cambios estructurales requeridos para el
desarrollo (Singh, 2002).* En esta perspectiva la politica de competencia constituiria un
componente de la politica de competitividad y un requisito para los fines de desarrollo. Para este
fin es requerido que tal politica se gjuste a las condiciones de cada pais, conservando por tanto
grados de flexibilidad y espacios de politica de modo de apoyar €l desarrollo de largo plazo. Unade
las posibilidades en este plano son las excepciones a la politica de competencia, que de hecho son
utilizadas por muchos paises respecto de sectores sensibles, investigacion y desarrollo, o PYMES
(OCDE, 2003b).

Por otra parte, estos paises han desarrollado procesos de liberalizacién del comercio y las
inversiones y cuentan normalmente con mercados de menor tamario que los hace enfrentar mayores
riesgos en materia de competencia, por tratarse de actores méas vulnerables ante e carécter
transfronterizo de las précticas anticompetitivas.* Por esta razon serian mayormente beneficiados
con la cooperacion internacional entre agencias, de la cual han estado gjenos, como se indicara en
e punto Il.b. Entre los problemas que afectan significativamente a sectores de interés de los PED y
gue requieren acciones a nivel internacional se encuentran los siguientes: i.) colusiones en servicios
esenciales, como € transporte; ii.) practicas anticompetitivas producto de alianzas globales en
turismo; iii.) proteccién indebida a productos farmacéuticos por uso abusivo de proteccion de la
propiedad intelectual (UNCTAD, 1999c).*

El segundo angulo paramirar larelacion entre desarrollo y politica de competencia se refiere
alaincidencia del nivel desarrollo sobre la adopcién de esta politica, y su articulacion con otros
procesos de reformas. Esto se expresa fuertemente en la institucionalidad heterogénea relativa a la

3 Un gemplo es & caso desarrollado en Argentina entre empresas proveedoras de tarjetas de crédito, en que empresas acusadas -por

abuso de posicién de dominante- amenazaban presuntamente a Bancos con los cuales ellas operaban para evitar que éstos pudieran
celebrar contratos con las empresas denunciantes. En realidad existia el riesgo de adopcién de una conducta discriminatoria a nivel
internacional. Un precedente interesante es que esta conducta no pudo prosperar en un mercado, como la Unién Europea, por la
accion de las respectivas autoridades de competencia. El riesgo de adopcion tenia de todos modos efectos disuasivos hacia las
empresas de la competencia y de hacerse efectivos habria tenido costos econémicos importantes; por esta razén hubo
recomendacion por parte de las autoridades argentinas de competencia de hacer un seguimiento periédico de la evolucion del
mercado de este producto (CNDC, 1997).

Esta orientacion habria seguido la politica japonesa en los afios cincuenta a setenta, centrada en aspectos dinamicos y combinando
cooperacion y competencia. Por giemplo, al premiar con subsidios y proteccion de las importaciones a oligopolios que competian
entre ellos y tenian un buen desempefio exportador o de innovacion (PNUD, 2003).

La necesidad de mayores esfuerzos en este campo se profundiza, para adoptar y hacer cumplir leyes de competencia asi como
asumir tareas pedagdgicas para fortalecer la cultura de competencia en los mercados de PED, debido a un desproporcionado niimero
de fusiones que se observan en estos paises (UNCTAD, 2002d).

Este aspecto fue reconocido en la Declaracion de Doha sobre el ADPIC y lasalud publica (véase OMC, 2001b).
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competencia que puede observarse en muchas experiencias, revelando las capacidades
diferenciadas de regulacion del Estado. Mientras los paises de mayor desarrollo cuentan con una
historia prolongada de legislacién y disponen de instituciones consolidadas para la defensa de la
competencia, en paises de menor tamafo y nivel de desarrollo la legislacion y las instituciones
resultan incipientes o aln en construccion.

Los PED presentan limitaciones en términos de dotaciones institucionales y recursos
humanos y financieros para definir su politica de competencia y hacer cumplir sus leyes. Por esta
razon, existe un relativo consenso en la conveniencia de la aplicacién “progresiva’ y “flexible” de
la politica de competencia®® Una posibilidad es empezar por abordar aspectos bésicos, como los
carteles horizontales y € abuso de posicion dominante, junto a tareas de promocioén, para luego
avanzar hacia aspectos mas complejos como la integracion vertical. Flexibilidad y progresividad
son dos aspectos muy importantes en la discusion sobre TED en un acuerdo de competencia a nivel
multilateral, como se explicaen € capitulo IV de este trabajo. Al mismo tiempo, se ha subrayado la
importancia de construir una “cultura de la competencia’, para lo cua es necesario coordinar las
funciones de persuasion, represion y educacion con respecto ala competencia. Para estos paises la
adopcion de la politica de competencia puede servir ademés de catalizador de la reforma
econdmica, y en ese perspectiva justificar su prioridad, al tiempo de hacer esfuerzos por acceder a
la cooperacion (OMC, 1997; UNCTAD, 1999c).

Efectivamente, los acuerdos comerciales y la cooperacion internacional —incluida la
asistencia técnica- pueden jugar un papel importante en el proceso de construccién de una politica
de competencia en PED (Jenny, 2000). Esta es por lo tanto un area de relativo consenso en la
conformacién de un acuerdo multilateral de competencia en el marco de la OMC. Es mas discutido
sin embargo €l carécter voluntario o vinculante que deberia adoptar dicho acuerdo respecto de
cooperaciéon y e dmbito institucional en que deberia desarrollarse. De cualquier modo, entre los
beneficios de alcanzar dicho acuerdo se encuentran: el estimulo a la adopcién de legislaciones
domésticas, la articulacion y coherencia para la normas sectoriales (que cuentan con elementos de
competencia a nivel multilateral) y la posibilidad de enfrentar casos que se registran en mercados
externos (UNCTAD, 2002c).

La interrogante principal es entonces, si corresponde y de qué manera considerar los
diferentes niveles de desarrollo en el proceso de construccion de normas sobre competencia en el
marco de una negociacion comercial, en acuerdos plurilaterales como es el ALCA o en el sistema
multilateral. Esto llevaria a preguntarse si deben establecerse reglas iguales para todos los
participantes y, de no ser asi, bajo qué criterios y modalidades deberian establecerse las diferencias.
A fin de avanzar en esa reflexién el capitulo siguiente aporta antecedentes sobre la experiencia de
TED en el marco multilateral.

4 En ladiscusion sobre un acuerdo multilateral potencial en competencia estos conceptos tienen cierta especificidad. “ Progresividad”
se refiere a la dependencia del nivel de desarrollo de los paises para establecer sus compromisos respecto de la competencia.
“Flexibilidad” se relaciona con la posibilidad de que las leyes de competencia no sean las mismas para todos los paises, y aun
teniendo los mismos objetivos puedan diferir en términos sustantivos o de procedimientos (Jenny, 2000).
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lll. El trato especial y diferenciado
(TED) en el sistema multilateral
del comercio

A lo largo de la historia del sistema multilateral, el concepto de
TED ha tenido un notable desplazamiento. En especia, las
dificultades para que los PED puedan ajustarse y cumplir con las
normas establecidas en ese sistema, han determinado la revision del
tema. La experiencia adquirida a respecto y la discusion subyacente,
es un antecedente clave para evaluar las posibilidades de TED
respecto de un acuerdo sobre politica de competencia en € marco
multilateral.

A. Desarrollo y trato especial y diferenciado
en el GATT

Desde muy temprano en la evolucién del sistema multilateral
del comercio, se ha reconocido |a heterogeneidad de condiciones de
desarrollo entre los paises que lo conforman. Sin embargo, sus reglas
fueron definidas para ser aplicadas de un modo uniforme, mediante el
principio de no-discriminacién, considerando la influencia positiva
gue se preveia tuviera e comercio sobre e crecimiento. Esta
orientacion tuvo algunos cambios luego que e derecho econémico
internacional empezara a conceptualizarse como un derecho
compensador (CEPAL, 2001a).* (Véase recuadro 1).

4 La discusién sobre las asimetrias y el trato especial y diferenciado en e sistema multilateral, asi como su relacién con las
concepciones sobre el desarrollo econémico y las estrategias derivadas, pueden verse en: CEPAL, 2001 a; CEPAL-Subsede México,
2001; Michalopoulos, 2000 y Whilley, 1999.
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Un elemento esencial en esta discusion ha sido €l cardcter de no reciprocidad en ciertos
compromisos para otorgar mayor flexibilidad alos PED, como fue incorporado con la Parte IV del
GATT, a fin de que €ellos puedan avanzar en su proceso de desarrollo apoyados por las reglas
comerciales. Inicialmente las concesiones permitian a estos paises mantener medidas de proteccién
arancelaria o restricciones comerciales por motivos de balanza de pagos (Articulo XVIII). Con
posterioridad €l trato preferencia, por medio del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP),
tomo la forma de concesiones otorgadas por |os paises industrializados para el acceso preferencial
de las exportaciones de PED a sus mercados. Con este sistema los PED deberian aumentar sus
ganancias por exportaciones, promover su industrializacion y acelerar su tasa de crecimiento.

A pesar de lo anterior persistieron y se incrementaron medidas que distorsionaban €l
comercio de productos de interés predominante de los PED, especialmente agropecuariosy textiles.
Asimismo, €l SGP presentaba condiciones inciertas para el acceso a mercados, excluia algunos
sectores de interés para aquellos paises y su nivel de preferencias se erosionaba con las reducciones
tarifarias producto de las sucesivas rondas de negociaciones comerciales. Por otra parte, se
encontraba en revision la utilidad de las medidas concedidas a los PED para lograr su efectivo
desarrollo, habida cuenta que éstos continuaban dependiendo de unos pocos productos bésicos y
persistiael deterioro de sus términos de intercambio (Michalopoulos, 2000).

L os paises en desarrollo han incrementado, especialmente desde los afios ochenta por la via
de politicas de apertura, su integracion a la economia internacional y su participacion ha resultado
también creciente en las exportaciones mundiales y en el comercio de manufacturas. El contexto de
reformas en que se encontraban estos paises, y en particular los latinoamericanas, incrementd
asimismo €l interés por participar en el sistema multilateral. Todos estos antecedentes constituyen
e predmbulo ala Ronda Uruguay, V111 Ronda de Negociaciones del GATT, iniciada en 1986.

26



CEPAL - SERIE Comercio internacional N° 40

Recuadro 1
BREVE HISTORIA DEL TED ANTES DE LA RONDA URUGUAY

El GATT 1947 no reconocia la situacién especial de los PED, de modo que entre 1948 y 1955
estos paises participaron en condiciones de igualdad en este sistema. Las primeras
negociaciones luego del establecimiento del Gatt si abordaron los problemas del desarrollo, como
quedo6 expresado en 1948 en el Articulo XVIII: “Ayuda del Estado para favorecer el desarrollo
econémico y la reconstruccion”. En 1954-55 se hacen revisiones a este articulo y se incorporan
hasta 1956 nuevas disposiciones, en particular las contenidas en el articulo XXVIII: “Modificacion
de las listas”. Con esas innovaciones recién se otorga un mayor reconocimiento a las necesidades
de los PED, la que redundaria en mayor flexibilidad para cumplir sus obligaciones. Este
reconocimiento se profundizé en la década siguiente conduciendo finalmente a una ampliacién del
GATT.

El proceso de atencién creciente a las condiciones y necesidades de paises de menor
desarrollo tuvo entre sus fundamentos las conclusiones de un comité de expertos, Informe
Haberler de 1958, que reconocia los efectos desfavorables de los acuerdos en politica comercial
sobre los paises productores de materias primas. A partir de este informe, los paises que
conformaban el GATT adoptaron diversas declaraciones que explicitaban y ampliaban las
consideraciones especiales a paises de menor desarrollo, aceptando que en futuras
negociaciones tarifarias no se necesitaba aplicar el principio de reciprocidad entre paises de
distinto nivel de desarrollo.

Esta reorientacion quedd plasmada durante la Ronda Kennedy (1963-1967), particularmente
por medio de la incorporacién de la parte IV en el GATT sobre “Comercio y Desarrollo” —Articulos
XXXVI al XXXVIII- y el establecimiento del Comité de Comercio y Desarrollo (1964).? Estas
disposiciones otorgaban una base potencialmente mas solida para que los PED buscaran
medidas especiales en su favor, pero estos paises evaluaban que sus principales problemas de
indole comercial seguian sin solucion, particularmente en el ambito de sus productos basicos.

Otro hito fue marcado durante 1971, con la autorizacion del Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP) que habia sido operado al amparo de la UNCTAD desde 1968,° en forma
voluntaria por parte de los paises desarrollados. Los regimenes establecidos por estos paises en
el marco del SGP se incluyeron en el ambito de aplicacion del GATT, por medio de una exencion
al trato NMF (waiver al Articulo I). A inicios de los 70's comienza a percibirse mas claramente la
interrelacion entre los procesos de reestructuracion de paises desarrollados y en desarrollo,
reconociendo que las dificultades de estos ultimos con el comercio de manufacturas depende de
algo mas que el acceso a mercados.

Sin embargo, es durante la Ronda Tokio (1973-1979) cuando se producen los mayores
avances en torno a estas preocupaciones. Desde su lanzamiento se explicita en ella el objetivo de
otorgar mayores beneficios al comercio de PED. Entre las decisiones mas importantes de esta
Ronda se encuentra la “Clausula de Habilitacion” denominada formalmente: “Decisién sobre trato
diferenciado y mas favorable, reciprocidad y mayor participacién de los paises en desarrollo”.
Dicha Clausula otorgé base juridica y permanencia a la aplicacion del SGP y a la formulacion de
acuerdos preferenciales entre PED.® En términos méas generales, durante la citada Ronda se
adopta el concepto de TED, el que es incorporado a diversos acuerdos emanados de ésta, si bien
muchos de ellos quedaron con un caracter solo plurilateral. Al finalizar esta Ronda se establecio
un programa de trabajo para examinar las medidas de proteccion que afectaran las importaciones
procedentes de PED y la Reunién Ministerial de 1982 abordd mayores preocupaciones en materia
de desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia a base de UNCTAD, 1985 y OMC,1999.
a Dentro de este periodo fue creada la UNCTAD para abordar los problemas del comercio y el desarrollo.
b. Desde la UNCTAD I, en 1964, se planteaban las preferencias tarifarias.

c. Con la Clausula de Habilitaciéon se incorpora implicitamente el concepto de graduacion, al considerar que los
PED harian una integracion mas completa al sistema en la medida que fortalecieran sus economias
(UNCTAD, 1985, p.111). Este principio también se incorporé en algunos acuerdos plurilaterales de la Ronda
de Tokio (OMC, 1999, p.16)
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B. Eltrato especial y diferenciado en la OMC, reorientaciones en
la Ronda Uruguay y la “aplicaciéon” de sus acuerdos

La Ronda Uruguay representd un virgje respecto de los principios prevalecientes al
establecer condiciones de reciprocidad a largo plazo para la mayoria de los paises participantes
(desarrollados y en desarrollo). Los resultados de la Ronda Uruguay respecto del TED
representaron un desplazamiento desde el acceso preferencia de mercados y la proteccién de
derechos, hacialafacilitacion del cumplimiento de las obligaciones —normas- en laOMC, gque haria
menos onerosa la transicién. Esta reorientacion es significativa porque el enfoque general de la
OMC es e de un sistema basado en normas, las que han ido abarcando crecientemente politicas
internas de los paises.*® Al mismo tiempo, ellas estan sujetas a un mecanismo més claro y firme
para asegurar su cumplimiento, mediante el sistema de solucién de diferencias delaOMC.

Ladimensién del desarrollo en la Ronda Uruguay, 1986-1994, se expresd en primer lugar en
la plena incorporacién de dos sectores de interés para los PED en la normativa multilateral,
agricultura y textiles. Si bien los alcances de su liberalizacion son mas bien limitados. Los PED
tuvieron una participacién mayor en estas negociaciones, asumieron compromisos amplios en la
totalidad de los acuerdos emanados de la Ronda y han tenido una presencia activa en las tareas de
aplicacion (implementation) y negociacion posteriores que derivaron de estos acuerdos. La casi
totalidad de los paises de la region pertenecen a este grupo de paises, contribuyendo en todas estos
procesos. Dentro de esas tareas, los PED han participado significativamente también en procesos
de solucién de diferencias, cuyo perfeccionamiento se eval Gia beneficioso para estos paises.®

Por su parte, € virgje inducido por la Ronda Uruguay en el TED, al establecer condiciones
de reciprocidad a largo plazo, estuvo acompafiado de una distincion méas definida entre Paises
Desarrollados (PD), PED y Paises Menos Adelantados(PMA).*’ Las excepciones permanentes o de
plazo mayor para el cumplimiento de los compromisos fueron reservados solo para estos Ultimos.
Por otra parte, no se consolidaron los SGP. Al mismo tiempo, la ampliacion de temas sujetos a
acuerdos dirigidos a &mbitos diferentes de politicas, han incidido a su vez en mecanismos diversos
para el TED en el sistema multilateral. De acuerdo a la tipologia utilizada por la OMC, existen
bésicamente las siguientes formas:*

- Aumento de oportunidades comerciales que deben proporcionar |os paises miembros alos PED.
Este aumento reviste muchas veces la forma de una clausula de “méximo empefio” y por tanto
no tiene un carcter mandatario. Las disposiciones en esta categoria se relacionan en su mayoria
con aspectos de acceso a mercados.

- Reconocimiento y proteccion de los intereses de los PED, por la via de medidas que los
miembros deben adoptar o evitar, segln sea la materia, para salvaguardar |os intereses de tales
paises.

- Hexibilidad en los compromisos, medidas, y utilizacién de instrumentos de politica. Esta
modalidad considera las exenciones 0 menores niveles de compromisos a que pueden acogerse

Dentro de las normas se encuentran temas como |os siguientes: los subsidios y medidas compensatorias, las medidas contingentes,
medidas relativas a la inversion y a la propiedad intelectual, la valoracion aduaneray los estandares. Por su parte, |a liberalizacion
delos servicios se relaciona en gran medida con € desarrollo hormativo.

El papel de los paises de América Latina'y € Caribe, especiamente en € sistema de solucion de diferencias y en las actuales
negociaciones y trabajos en la OMC, puede verse en CEPAL, 2003. Respecto del proceso preparatorio a Doha, con referencias a
intereses y participacion de los paises de laregion, véase Silva, 2001.

En la OMC no existe una definicién de paises en desarrollo, de modo que su condicién se adquiere por auto seleccion. De los casi
140 miembros de la OMC afines del 2000, més de 100 se encontraban en esta categoria, lo que incluye arededor de 30 PMA. Por
otra parte, toma la designacion efectuada por las Naciones Unidas para identificar alos PMA. Actualmente hay 49 paisesen lalista
de las Naciones Unidas, 30 de los cuales han pasado a ser Miembros de la OMC; de ellos sdlo un pais de la region —Haiti- pertenece
aesta categoria.

Larevision exhaustiva de éstos se encuentraen OMC (1999) y una evaluacion de su aplicacion en OMC (2001a).
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los PED. En € caso del Acuerdo General sobre los aspectos de los derechos de propiedad
intelectual relacionados con el comercio — OMC (AGCS) la flexibilidad esta integrada en la
estructura general del acuerdo.

- Periodos de transicién incorporados en varios Acuerdos de la Ronda de Uruguay (ARUS),
corresponden a exenciones de carécter temporal para su plena aplicacion por parte de los PED.
Es un mecanismo especia mente previsto en acuerdos sobre normas.

- Adistencia técnica: es un compromiso establecido especialmente en aquellos acuerdos que
requieren de una capacidad mas exigente para su aplicacion, por |0 mismo a veces esta ligada a
periodos de transicion.

- Disposiciones para los PMA: existe una serie de compromisos y exenciones especiales para el
tratamiento de los PMA, ademas de gozar del trato contemplado paralos PED.

La presencia de estos compromisos se distribuye a lo largo de casi todos los ARUs,
asumiendo un caracter variable en cada uno de ellos, como se ilustra en e cuadro 1. La OMC
distingue la existencia de dos tipos de compromisos entre estos instrumentos. En primer lugar,
aguellos gue suelen prever medidas positivas de los paises a favor de los PED, muchos de los
cuales no son de carécter obligatorio, y en segundo lugar, aquellos a que los PED pueden acogerse
si 1o desean —puntos 3 y 4 ddl péarrafo anterior—. El primer tipo de medidas predomina sobre el
segundo (OMC, 2001 a).

El desplazamiento inducido por los resultados de la Ronda Uruguay respecto del TED hacia
e cumplimiento de las abligaciones en la OMC también representd un cambio del énfasis de la
demanda —acceso a mercados— hacia la oferta— os instrumentos y espacios de politica para el
desarrollo productivo. Por esta razon, el TED también se ha orientado a la construcciéon de
capacidades en los PED, pasando de ser un instrumento de “desarrollo” a ser uno de “gjuste”
(Tértora, 2002). El objetivo perseguido era la integracion gradual pero efectiva de estos paises a
sistema internacional. En este empefio se incluyen especialmente la asistencia técnica, los mayores
periodos de transicion y varias recomendaciones para que los PD otorguen trato preferencial alos
PED.

La evaluacién realizada en diversos andlisis sobre la efectividad del TED revela que tales
instrumentos han cumplido solo parcialmente sus objetivos y han sido insuficientes para las
transformaciones que deben encarar los PED. Estas limitaciones y debilidades pueden derivar de
cuestiones como las siguientes: i.) la debilidad de las recomendaciones, ii.) las insuficiencias en la
asistenciatécnica; iii.) las limitaciones en las formas de aplicacion de acuerdos de interés de PED,
como €l textil y agricola; y iv.) la insuficiencia de los periodos de transicion —el instrumento
disponible més utilizado— para | as transformaciones institucional es requeridas a estos paises, etc.*
Por €llo, los trabajos emanados de la Declaracidn de Doha en este campo se orientan a examinar las
disposiciones de TED “con miras a reforzarlas y hacerlas mas precisas, eficaces y operativas’
(OMC, 2001 b, N.44).

A la evaluacion anterior se agregan otras consideraciones preocupantes sobre |os efectos de
los ARUs en el desempefio de los paises en desarrollo. Estas consideraciones incluyen problemasy
desafios derivados del creciente “neoproteccionismo” en PD y de las asimetrias derivadas de los
acuerdos. Las expresiones de creciente “neoproteccionismo” en PD se producen por medio de la
aplicacion ampliay exigente para los paises en desarrollo de: medidas contingentes, estandares de
diversa indole, y las incertidumbres y condicionalidades del SGP. Por su parte, las asimetrias se
manifiestan en dimensiones como |os siguientes:

4 Una evaluacién de estos desplazamientos y sus resultados se encuentra en UNCTAD, 1999; Whalley, 1999; Laird, 2000;
Michalopoulos, 2000; CEPAL, 2001, CEPAL-Subsede México, 2001; OMC, 2001 &; y Tértora, 2002.

29



Ladimensién del desarrollo en la politica de competencia

- €l sesgo favorable alos PD en laliberalizacion de sectores que presentan ventajas de acuerdo al
nivel mayor de desarrollo, como son las manufacturasy los servicios;

- laconcepcion de los acuerdos favorecedores de préacticas y politicas predominantes en PD y que
exigen por tanto reorientaciones o acotan los espacios de politicas paralos PED. Este es el caso
de acuerdos como los de subsidios y de propiedad intelectual;

- los costos derivados de mayores requerimientos de capacidades humanas e institucionales y del
redisefio de politicas y mecanismos de gjuste frente a | os efectos de estos acuerdos; ™ y

- laevolucién de acuerdos establecidos post-Ronda, que han favorecido los intereses de PD. Esto
ocurre en materia de servicios (telecomunicaciones, servicios financieros), o en el Acuerdo
sobre Tecnologias de Informacidn (ATI); en contraposicién a poco avance en la liberalizacién
del modo 4 en el AGCS (movimiento de personas) que era de interés de los PED.

La evaluacion que se hace ala estructura del AGCS escapa en cierta medida a esa critica, ya
gue dicho acuerdo otorga flexibilidad para asumir compromisos de acuerdo al nivel de desarrollo.
Tanto la concepcion existente en ese acuerdo como |os argumentos criticos descritos en parrafos
anteriores alimentan la revisién actua en el trabajo post-Doha. Teniendo en cuenta tales
argumentos, esa revision es mas amplia que la referida al TED, en la perspectiva de reequilibrar
derechosy obligaciones entre paises de distinto nivel de desarrollo.

C. Revisiones al TED en el sistema multilateral

La superacion de las limitaciones expuestas en € punto anterior constituye buena parte del
trabajo de “aplicacion” (implementation) que han demandado activamente los PED en las Ultimas
conferencias ministeriales de la OMC, claramente en Seattle y luego en Doha>* Muchas de esas
demandas estaban referidas a los acuerdos sobre normas y en mayor proporcion que a cuestiones de
acceso a mercados. Los avances en estas materias también llegaron a ser una condicionante para
arribar a un acuerdo sobre una agenda de negociacion mas amplia que la “agenda incorporada’
(built-in-agenda) de la Ronda Uruguay. Ello se reflgja en varias declaraciones y decisiones
alcanzadas en la Cuarta Conferencia Ministerial de la OMC, celebrada en Doha del 10 a 14 de
noviembre de 2001 (OMC, 2001b).*

La Declaracién Ministeria de la citada Conferencia atiende las preocupaciones de los PED
de diversas maneras, en |o que se ha denominado un “programa de Doha para €l desarrollo”. Entre
los aspectos destacables pueden mencionarse su orientacion explicita al desarrollo, la importancia
de la cooperacion y construccion de capacidad, y € inicio del trabajo institucionalizado en temas
de interés de los PED.*® En primer lugar, la Declaracion explicita la orientacion al desarrollo alo
largo de todas sus decisiones, aborda las preocupaciones sobre aplicacion (No. 12) y reafirma que
e TED es parte integrante de los acuerdos de la OMC, con & mandato de reforzar sus

%0 Una evaluacion de los costos y exigencias que impone la aplicacion de acuerdos como el ADPIC, e de Valoracién Aduaneray el de

medidas sanitarias y fitosanitarias, puede verse en Finger y Schuler, 1999.

Més dd 50% de las propuestas a la Conferencia en Seattle provenia de PED. En € ambito del TED, las propuestas de los PD
apuntaban principalmente a acceso a mercados (agricolas), la asistencia técnicay € trato especia a P.M.A. Por su parte, los PED
consideraban cuestiones de plazos para la aplicacion de los ARU, de operacionalizacién del TED, de aspectos relativos a la oferta
(como € espacio de politicas o la transferencia tecnolégica), y de limitar la condicionalidad impuesta en los acuerdos de acceso
preferencial en materias no vinculadas al comercio (laboral, ambiental).

La agenda negociadora incluye ocho conjuntos de temas, seis de los cuales son parte del “compromiso Unico”: i) cuestiones relativas
alaaplicacion; ii) agricultura; iii) servicios; iv) acceso a mercados para productos no agricolas; v) derechos de propiedad intelectual
relacionados con e comercio; vi) normas de la OMC (incluye las disciplinas sobre antidumping, subvenciones y derechos
compensatorios, y los acuerdos regionales); vii) entendimiento sobre Solucién de diferencias; y viii) comercio y medio ambiente.
Estas negociaciones deberan finalizar a més tardar el 1 de enero de 2005, aungue las negociaciones relativas a introducir megjoras y
aclaraciones sobre Solucién de Diferencias tienen un plazo més corto (mayo de 2003). En la reunién de Cancln, en septiembre de
2003, se evaluaria € avance de diversos grupos de trabajo y podia haber una decisién sobre e inicio de negociaciones en los temas
Singapur, donde se encuentra la politica de competencia (OMC, 2001b). Véanse también Silva, 2001; y CEPAL, 2003.

Entre paréntesis se indican los numerales dentro de los documentos respectivos.
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disposiciones (No.44). En segundo término, contiene los compromisos en materia de cooperacién y
creacion de capacidad, da prioridad a las economias pequefias, vulnerables y en transicion (No. 38-
41), asi como a la accion reforzada para los PMA (No. 42-43). Finamente, la citada Declaracién
reflgja la decisién de conformar tres grupos de trabajo sobre temas de interés de los PED, a saber:
uno sobre Economias Pequefias (No. 35), que propende a una mayor integracion de las economias
pequefias y vulnerables en el sistema multilateral del comercio; otro sobre Comercio, Deuda y
Finanzas (No. 36), para contribuir a una solucion del problema de endeudamiento de |os paises de
menor desarrollo relativo y reforzar la coherencia entre politicas comerciales y financieras
internacionales; y un tercero que abordard la relacién entre Comercio y Transferencia de
Tecnologia (No. 37), para evaluar recomendaciones a fin de incrementar la transferencia de
tecnologiaalos PED.

Complementariamente, mediante una Decision especial, la Conferencia Ministerial resuelve
abordar “... las cuestiones y preocupaciones relativas a la aplicacion...”. Esta decision aborda mas
de 10 acuerdos de la Ronda Uruguay e incluye disposiciones especiales sobre TED gue articulan
con lo previsto en la Declaracion Ministerial (No.12). La decision sobre Aplicacion prevé en este
tema las tareas siguientes para e Comité de Comercio y Desarrollo (CCD): evauar la
transformacion de clausulas voluntarias de TED en obligatorias; buscar formas adicionales para
hacer més eficaces las disposiciones de TED; y, evaluar como incorporar el TED ala estructura de
normas de la OMC. Otras tareas que derivan de la Decision también constituyen perfeccionamiento
y operacionalizacién del TED (OMC, 2001 b).

Finalmente hubo otras decisiones de interés para los paises en desarrollo en areas mas
especificas y que otorgan, en términos globales, una mayor flexibilidad a estos paises para algunas
decisiones de politica. Estas decisiones fueron las siguientes (véase en la pagina web de la OMC:
“Programa de Doha para el Desarrollo” — Los textos de Doha):

- Una declaracién sobre propiedad intelectual y salud publica, que propende a flexibilizar el uso
del ADPIC (Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad intelectual relacionados
con €l Comercio — OMC (conocido por su sigla en inglés: TRIPS) afin de enfrentar problemas
de salud publica, y dejalatarea de buscar soluciones alas limitaciones que enfrentan paises con
menor capacidad productiva en este campo;

- Laprérroga del periodo de transicidn a ciertos paises respecto de la prohibicion de subsidios a
la exportacion; y

- Laautorizacion del Acuerdo de Cotonou, acuerdo preferencial no reciproco firmado entre las
Comunidades Europeas y los Estados de Asia, el Caribey el Pacifico (ACP).

Hasta fines de 2002 los avances reales en el trabajo descrito fueron muy limitados,
postergadas las fechas acordadas para avanzar en los temas del programa de desarrollo y con
diversas discrepancias entre |os paises para resolver muchas de |as tareas previstas sobre aplicacion
(CEPAL, 2003). Una situacion poco propicia para hacer progresar las tareas especificas sobre el
TED, y que persistio hasta fines de 2003— y en un marco de pocos resultados también en otros
ambitos de interés paralos PED, como es la negociacion agricola.

El Comité de Comercio y Desarrollo (CCD) ha conducido € trabajo post-Doha sobre TED,
cuyas materias se han organizado en torno a los siguiente aspectos:™ i.) cuestiones sistémicas y
transversales institucionales, que incluyen: los principios y criterios para € TED, la Clausula de
Habilitacién, la propuesta de un mecanismo de vigilancia, los periodos de transicion, la
diferenciacién y graduacion, entre otros; ii.) propuestas sobre ARUs especificos, casi 90 a
mediados de 2003; iii.) asistencia técnica y financiera, asi como capacitacién; y iv.) la
incorporacion del TED en las normas de la OMC. Las brechas existentes en las posiciones de los

5 Parrafo 44 dela Declaracion Ministerial y 12 de la Decisién sobre Aplicacion.
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paises, aproximadamente en el corte Norte-Sur, se producen por diferencias en interpretacién del
mandato y la necesidad potencial de ubicar estas negociaciones en un contexto méas amplio para
mantener € equilibrio entre derechos y obligaciones. Asimismo, son objeto de debate el ambito
institucional dentro de la OMC en que deberian hacerse tales conversaciones y el orden en que
deberia desarrollarse dicho trabajo (jerarquia entre temas transversales y de acuerdos especificos)
(ICTSD-I1SD, 2003; OMC, 2002, 2003).

La situacion descrita ha llamado la atencién a la gobernabilidad del sistema multilateral y a
la necesidad de nuevos enfoques para enfrentar |as pronunciadas asimetrias ya identificadas (Ortiz,
2002; Tértora, 2002). También se argumenta que es imprescindible una nueva conceptualizacion
del TED que satisfaga los componentes del desarrollo que no estaban contemplados en los acuerdos
existentes y que la misma sea incorporada en los temas més exigentes para los PED, incluidos los
temas Singapur de potencial negociacion (Singh, 2003).

Es vdlida la demanda por un sistema que establezca mayor equidad y condiciones de
competencia leal cuando existen condiciones estructurales diferentes. En ese contexto, la tendencia
ala nivelacion del campo de juego que ha marcado la evolucién reciente del sistema multilateral
tenderia a profundizar la heterogeneidad. Por ello, puede no ser suficiente la orientacion a la
reciprocidad y a la facilitacion en e cumplimiento de normas que ha caracterizado el dltimo
periodo. Una consideracion mas amplia de la dimension del desarrollo en el sistema multilateral
abre diversas interrogantes, sobre orientacién, contenido y dmbito en que deberia establecerse un
TED, como se discute a continuacion.

En primer lugar, frente al desarrollo del sistema multilateral, y su ampliacion de agenday de
participantes, ¢cudles serian las modalidades nuevas del TED y de laincorporacién de la dimension
de desarrollo en las negociaciones comerciales?. Una de las modalidades planteadas es el enfoque
sectoria y disciplinas pertinentes en contraposicion a de graduacion basada en criterios nacionales
globales (Tértora, 2002). El argumento que apoya esta propuesta es que a nivel sectorial pueden
identificarse megjor que a nivel de la economia en su conjunto las restricciones de oferta, el nivel de
competitividad y la capacidad institucional. Otra dimension alegada, es la de mayores espacios de
politica de desarrollo para los PED, reconocida la necesidad de la accién proactiva para atender
problemas estructurales y especialmente al considerar la extensién de las reglas multilaterales hacia
politicas domésticas (Corrales-Leal, 2003).

Puesto en términos mas generales, cabe plantearse la pregunta sobre e modo en que el TED,
si corresponde, por medio de temas, enfoques o estructura de acuerdos, contribuye a superar
aguellos prablemas con gue normalmente se caracterizan a los PED. Entre tales problemas pueden
citarse los siguientes: el bajo nivel de industrializacion, los altos costos de financiamiento para el
desarrollo productivo, la fata de o dificultoso acceso a tecnologia, la dependencia de las
exportaciones de pocos productos basicos, |a vulnerabilidad (en la balanza de pagos), €l déficit de
infraestructura, etc. (UNCTAD, 1999b).

Derivada de lainquietud planteada en el parrafo anterior, también surge la interrogante de si
se trata de la necesidad de un TED a determinados paises o de la urgencia de resolver problemas y
situaciones estructurales del sistema, que afectan especiamente a los PED. Entre esas situaciones
pueden mencionarse la segmentacion de mercados de capitales a escala internacional, derivada de
la heterogeneidad existente en las evaluaciones de riesgo nacional, o las asimetrias de poder entre
los paises. Més especificamente, preguntarse s la necesidad de asistencia y construccion de
capacidades recae especificamente sobre las transformaciones inducidas por la aplicacién de los
ARUs o sobre reformas globales. Interrogante que surge a considerar que los acuerdos cubren
aspectos muy especificos mientras que las reformas para aplicarlos suelen tener requisitos mas
amplios (Finger y Schuler, 1999).
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Finalmente, en un tema de gran trascendencia para la region de América Latinay €l Caribe:
¢qué funcion le cabe a regionalismo para enfrentar las carencias y deficiencias asociadas a los
PED?. Esa cuestion considera los esguemas de integraciébn como un espacio para generar
economias de escala, de aprendizaje y para aumentar €l poder de negociacion. En ese plano, los
paises han sido muy activos en acuerdos bilaterales —dentro y fuera de la region— en primera
instancia para ampliar y estabilizar las condiciones de acceso a mercado. Sin embargo, dichos
acuerdos y especialmente aquellos con paises desarrollados también han incorporado normas para
las cuales alln no existe un marco multilateral. Lo mismo ocurre con |as negociaciones en curso en
e ALCA, incluidas la politica de competencia. Por su parte, en € ambito de los acuerdos
subregionales se ha proseguido la construccion de instituciones regionales y existe una creciente
voluntad por profundizar la coordinacién de las politicas econdmicas y sociales. Reconocidas las
interdependencias entre las negociaciones en los distintos dmbitos —multilateral, hemisférico,
subregional o hilateral— restarian esfuerzos alin por fomentar una complementariedad virtuosa en
el desarrollo ingtitucional atodos esos niveles (Ocampo, 2003; CEPAL, 2002 b).

En esalinea de interrogantes, y méas alade la pertinenciay dmbito en que deberia ubicarse la
coordinacion internacional sobre politica de competencia, el TED adecuado en e sistema
multilateral de comercio abre inquietudes adicionales. Por una parte, los sistemas existentes
presentan una gran diversidad que proviene de las distintas tradiciones juridicas en los paises. Por
otra, el grado de interdependencia de las economias es creciente y ha configurado o profundizado
préacticas anticompetitivas con impactos transnacionales. Con esas consideraciones, y teniendo en
cuenta ademés que € nivel de desarrollo y tamafos de las economias suelen estar asociados a la
existenciay madurez de los sistema de competencia, es legitimo preguntar por € papel que podria
desempefiar un TED que estimulara y facilitara la adopcion y desarrollo de dicha politica en los
PED.

Respecto de la region, la mayoria de los paises del Caribe no cuenta con legislacion al
respecto; de los restantes paises, la mayor parte ha implementado —o reformado- politicas e
instituciones durante los afios noventa o se encuentra en proceso de formulacion y discusién de
proyectos a respecto. De modo que, reconociendo que la asistencia técnica juega un papel
preponderante en las negociaciones multilaterales en esta materia, y considerando la experiencia
con los instrumentos del TED con relacion a otras normas en la OMC, para cumplir con los
objetivos mencionados, varios otros componentes deben estar contemplados. |a tarea es identificar
otros componentes que podrian preverse para cumplir con |os objetivos mencionados. En esa linea
el capitulo siguiente explora la experienciay propuestas al respecto, en las que destacan aquellas de
mayor especificidad en materia de competencia, para la region (como la flexibilidad por medio de
excepciones o la cooperacion entre agencias de competencia).
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I\VV. El trato especial y diferenciado
(TED) en las negociaciones
multilaterales potenciales sobre
politica de competencia

La relacion entre politica de competenciay e desarrollo es un
tema relevante para los paises de la region habida cuenta de las
heterogenei dades que presenta su institucionalidad y madurez en esta
materia. En e capitulo Il fueron identificadas dos perspectivas desde
las que puede estudiarse la relacion entre politica de competencia y
desarrollo. Por una parte, €l papel de la competencia en la promocion
del desarrollo econdmico y social, y por otra, laimportancia de incluir
el grado de desarrollo en la adopcién de una politica de competencia, y
las instituciones juridicas asociadas. En € capitulo I11, se mostré que
el TED en el ambito multilateral se expresa bésicamente en el aumento
de oportunidades comerciales a los PED, en la salvaguardia de sus
intereses, en una mayor flexibilidad en e cumplimiento de sus
compromisos, periodos de transicién y asistenciatécnica.

Las experiencias acotadas del TED en acuerdos internacionales
sobre competencia resultan un antecedente adicional a la discusion
emergente ante las negociaciones que podrian venir en e ambito
multilateral. Este capitulo se propone revisar brevemente estas
experiencias y luego abordar las dimensiones y propuestas que
aparecen actuamente en términos especificos en esos debates.
También se harén algunas referencias en especial a las condiciones y
visiones de paises de laregion de América Latinay el Caribe en estos
temas.
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A. Trato especial y diferenciado en acuerdos internacionales de
politica de competencia

El Conjunto de principios y normas sobre competencia de las Naciones Unidas, elaborado en
1980 por la UNCTAD, constituye un antecedente basico con relacion a un marco normativo sobre
competencia que considere la dimension del desarroll0.%® Este “Conjunto” constituye un acuerdo
multilateral no vinculante adoptado desde lafechaindicaday es evaluado quinguenal mente por una
Conferencia ad-hoc del organismo. La orientacion de este conjunto es preservar condiciones de
comercio eficiente, leal y equitativo con los PED, y asegurar €l bienestar general, y en especia de
los consumidores. La propuesta sobre TED expresa que “al controlar las practicas comerciales
restrictivas’, deberian considerarse las necesidades de los PED, especiamente en cuanto a
fomentar la industria nacional y otros sectores de la economia, asi como favorecer acuerdos
regionales o globales entre tales paises (UNCTAD, 2000 a).

El Conjunto ha jugado un papel muy importante en las tareas abordadas por la UNCTAD.
Constituye lareferencia basica de la“ Ley-tipo de la defensa de la competencia’, gue es a su vez un
instrumento desarrollado por la organizacion, utilizado para la capacitacion y asistencia técnica que
ésta brinda a los paises con mayores carencias en e campo de la formulacion, aplicacion y
cumplimiento de lalegislacién de competencia. Este modelo de ley es permanentemente revisado a
laluz de avances conceptuales y de experiencias en este campo.

Algunas de las revisiones efectuadas al “Conjunto” en los Ultimos afios sefidlan méas
explicitamente la posibilidad de definir excepciones en la politica de competencia como medio para
asegurar el desarrollo de sectores prioritarios (UNCTAD, 1999). Estas excepciones estan
concebidas para dar mayor flexibilidad a industrias nacionales que enfrentan fallas de mercado y
una necesidad temporal de proteccién. Como tales, las excepciones debieran revisarse regularmente
y ser limitadas en el tiempo (Lachman, 1999). En la perspectiva de TED esta modalidad es mejor
evaluada que la existencia de periodos de transicion -previstos en algunos acuerdos en la OMC
para el objetivo de igualar el campo de juego a actores de desarrollo desigual (Brussick, 1999).

En revisiones posteriores, desarrolladas en el marco de actividades intergubernamentales de
la UNCTAD, se haresuelto incentivar, ademds, iniciativas de competencia regional y multilateral
para economias peguefias, en complemento de acuerdos bilaterales. Con ese fin y basado en €l
Conjunto, € organismo ha planteado la posibilidad de generar un acuerdo “tipo” de cooperacion
sobre la materia.®” En este &mbito también se examinaria laformaen que puede reflejarse el TED a
los PED y los posibles mecanismos de mediacion en caso de conflictos. Por otra parte, se han dado
orientaciones para prestar especial atencion a materias como las siguientes: la creacion de
capacidades ingtitucionales; la promocién de la competencia y educacion del publico; y los
vinculos entre competencia, competitividad y desarrollo (UNCTAD, 2000 b). Estos desarrollos han
alimentado la discusién post Doha empujada por €l organismo respecto del TED en competencia,
como seilustra en un reciente informe (UNCTAD, 2003 b).

En el marco de |as preocupaciones sobre TED, |a cooperacidn —incluida la asistencia técnica-
ha constituido un elemento clave dentro de los acuerdos internacionales que abordan la politica de
competencia. Esto es vdlido, tanto para acuerdos especificos entre autoridades, como para los
acuerdos comerciales gue contemplan esta politica como uno de sus componentes (UNCTAD, 2002

% En e 2000 se agrega un subtitulo que indica lo siguiente; “Conjunto de principios y normas equitativas convenidos

multilateralmente para el control de las précticas comerciales restrictivas’.

Un trabajo reciente sobre cooperacion profundiza esa idea, reconoce las dificultades de los PED para materializarlay sus riesgos y
asimetrias en € contexto de acuerdos comerciales o de integracién. Por ello, propone analizar modalidades de cooperacién
voluntaria en competencia a fin de elaborar un modelo de disposiciones -en vez de un modelo de acuerdo-. Esté previsto que las
recomendaciones, con un probable énfasis en casos de fusiones, sean examinadas en la V. Conferencia de examen del Conjunto a
desarrollar en 2005 (UNCTAD, 2003a).
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ay c; Alvarez, 2001; OMC 2002b; CEPAL 2002). La cooperacion constituye ademas un elemento
central en e enfogue de la OCDE, donde los elementos “ didacticos” —mejores précticas, revision
entre pares— juegan un papel relevante (OCDE, 1999).

Como se planteaba en el capitulo |1, a abordar los acuerdos internacionales, la actividad de
cooperacién ha estado radicada especialmente en larelacion entre PD. En esa perspectivaresultade
interés el caso de cooperacion en APEC, entre paises de nivel diferente de desarrollo, aunque no
sea de carécter vinculante.®® En un enfoque de flexibilidad para atender las circunstancias de los
paises, la Declaracién de Lideres de 1999 recomienda considerar tiempo y secuencia para
introducir los mecanismos de competencia (véase la pagina web de APEC). Esto es, un camino de
mediano a largo plazo para la aplicacion de los principios y reformas acordadas. Prevé a mismo
tiempo, especificaciones claras de objetivos finales y del tiempo para alcanzarlos, asi como de
objetivos intermedios y compromisos minimos, ademas del monitoreo al progreso en las fases de
transicién (PECC, 1999).

Dentro de los acuerdos entre los PD y los PED existen también algunas experiencias con
participacion de paises de la region. Algunos de éstos estimulan la cooperacion en la aplicacion de
la politica, por la via de intercambio de informaciones y de experiencia, y de asistencia técnica.
Entre los acuerdos bilaterales se encuentran 1os siguientes: Brasil—Estados Unidos; M éxico—Union
Europea; Canada&—Chile; Canadd—Costa Rica; y los mas recientes de Chile—Unién Europea y
Chile—Estados Unidos. Por otra parte, también pueden encontrarse mecanismos de cooperacion
entre paises de distinto nivel de desarrollo en acuerdos regionales como el TLCAN, el de APEC ya
citado, y € Acuerdo de Cotonou entre laUE y el ACP (Estados de Africa, el Caribey €l Pacifico)
—que incluye 14 paises del Caribe (véanse Alvarez, 2001; UNCTAD, 2002a y 2003a; Tavares y
Tineo, 1999).%°

Préacticamente no existen disposiciones explicitas de TED en el ambito de los acuerdos
mencionados, con excepcion de las clausulas de asistencia técnica, las que normalmente tienen un
carécter de reciprocidad (ALADI, 2002). La existencia de excepciones también tiene en general
este mismo carécter. Por otra parte, los capitulos de competencia no estan sujetos a solucién de
controversias dentro de muchos de esos acuerdos. Y o incipiente de su implementacién —el primer
acuerdo bilateral de cooperacion se firmé en 1999— muestra limitados ejemplos de apoyo en
investigaciones, aunque registra variadas consultas y probablemente muchas de caracter informal
(ALCA, 2003).

En un esfuerzo de mayor alcance, la negociacion en curso del ALCA en su capitulo de
competencia incorpora elementos de cooperacién, asistencia técnica y periodos o medidas de
transicién. De acuerdo al texto divulgado en nhoviembre de 2002, € punto 4 sobre mecanismos para
la cooperacion y el intercambio de informacidn, contempla diversas directrices y opciones a definir
respecto de la coordinacion entre autoridades, la accion frente a practicas anticompetitivas
transfronterizas, y diversas formas y componentes de cooperacion. Por su parte, en los puntos6y 7,
prevé respectivamente diversas modalidades de asistencia técnica y periodos 0 medidas de
transicién respecto de la adopcion de normas, desarrollo institucional y aplicacion de las
disposiciones del acuerdo. Para las condiciones de transicién se consideran los niveles de
desarrollo, tamafios de las economias, situacion de los paises sin leyes de competencia, y
eventuamente, la vulnerabilidad de estos paises (ALCA, 2002 b).™

8 Ocho de 21 paises seleccionados de APEC no tienen leyes comprehensivas de competencia o instituciones especificas para hacerlas

cumplir (ver Medalla, 2003, cuadro 1).

Los casos sefialados incluyen acuerdos de cooperacion entre agencias, o capitulos sobre competencia en acuerdos comerciales, y en
algunos de ellos se encuentran los dos instrumentos.

En e texto mas reciente del 21 de noviembre de 2003 los temas citados se encuentran en los capitulos 8,11 y 16 respectivamente.
(Documento FTAA.TNC/W/133/Rev.3: Capitulo X1X, web ALCA)

69

70

39



Ladimensién del desarrollo en la politica de competencia

Larevisién efectuada hasta aqui muestra el papel preponderante de la asistencia técnicay la
flexibilidad en tales acuerdos, e identifica ademéas posibilidades de excepcion y transicion. El
debate que se presenta a continuacion explora el conjunto mas amplio de las formas que podria
tomar el TED respecto de la politica de competencia en un potencial acuerdo multilateral.

B. Las preocupaciones de los paises en desarrollo y el trato
especial y diferenciado en la OMC

El Grupo sobre la interaccion entre Comercio y Palitica de competencia de la OMC ha
abordado la dimension del desarrollo en la politica de competenciay las dificultades y necesidades
particulares que enfrentan los PED para crear o perfeccionar la institucionalidad correspondiente.
Esa tarea consta en varios documentos del organismo y muy especialmente en los citados: OMC,
1997, 1998 y 2002 a. Existen también otras instancias de trabajo en la OM C donde se han abordado
aspectos de interés para estas preocupaciones, como son e Consgjo General y € Comité de
Comercio y Desarrollo. Habran referencias puntuales a €ello en este apartado. Ademés, se
considerarén los trabajos complementarios de otras instituciones, como la UNCTAD y la OCDE,
cuyas tareas se han acelerado desde la Conferencia de Doha y la perspectiva de los paises de la
regién. El balance global de este trabajo, hasta Cancun, se mostrard en € punto siguiente (1V.c).

Diversos comunicados presentados a Grupo en los Ultimos afios, que abordan los temas y
preocupaciones sefiadladas, revelan experiencias de interés y hacen propuestas al respecto
(documentos OMC: WT/WGTCP/W/*, en listado anexo a la bibliografia). En tales documentos
pueden distinguirse temas como la necesidad de la politica de competencia y su relacion con la
politica comercial, los efectos de préacticas anticompetitivas de caracter internacional sobre los
PED, laimportancia de la cooperacién, progresividad y flexibibilidad en |a politica de competencia
para estos paises y algunas propuestas especificas sobre TED. Todos ellos se describen brevemente
acontinuacion.™

1. Lanecesidad de una politica de competencia, la relacion de ésta
con la politica comercial y los objetivos de crecimiento y
desarrollo.

En primer lugar, existe un reconocimiento relativamente generalizado del papel que puede
cumplir la politica de competencia en paises que se encuentran en un proceso de reformas, incluida
la apertura comercial (EEUU-W/153; CE-W/140; ). Este es un aspecto dentro de las interrelaciones
entre comercio, competencia y desarrollo, como fuera debatido en el capitulo Il. Por gjemplo la
politica de competencia como “catalizador de una reforma econémica y un desarrollo basados en
principios orientados hacia el mercado” (presentacion de Brasil en reunién de febrero de 1998).7

Al mismo tiempo, se discute la relacion de tension, interaccion/ complementariedad y
prelacién entre la politica de competencia y las politicas industriales, asi como la incidencia de
ambas sobre la competitividad (OMC-W/80; Japdn-W/145, 157 y 176; Trinidad y Tabago-W/179,
Canad&W/183). Este es un tema sensible dentro de la consideracién de trato nacional —dentro del
principio de no discriminacion-" en un acuerdo multilateral en competencia. La preocupacion de
los PED se dirige méas concretamente a preservar el espacio de politicas para su reestructuracion
industrial, que aseguren mayores niveles de inversion —productiva y tecnoldgica- y de

" Entre paréntesis seindica e organismo/ pais fuentey la sigla de los documentos que abordan |os temas respectivos.

2 Citada en & Documento OMC: WT/WGTCP/M/3, 26 de febrero de 1998, Parr. 29. Los documentos identificados con M/*
corresponden alos informes de reuniones del Grupo dela OMC (véase Listado Anexo).

3 El otro elemento del principio de no discriminacion es e trato de nacién més favorecida (NMF).
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productividad (India-W/216). La mayoria concuerda en los efectos positivos de un “razonable’
nivel de competencia sobre la eficiencia econémica y, con ello, sobre el crecimiento. También
existen menciones a la necesidad de implementar la politica de competencia en fases tempranas del
desarrollo (Corea-W/166; Japon-W/157).

2. Los efectos de las practicas anticompetitivas sobre los paises en
desarrollo.

Existe un relativo consenso en el cardcter internacional creciente de las précticas
anticompetitivas, €l que ubica a los PED en una condicién de vulnerabilidad (OMC-W/80). El
comercio de PED puede verse afectado negativamente por practicas como las siguientes: i.) las que
afectan a los mercados internacionales —céarteles, fusiones, abuso de posicion dominante—; ii.) las
que afectan al acceso a los mercados en relacion a las importaciones —carteles de importacion,
exclusion de competidores, obstaculizacion aimportaciones paralelas,” control de instalaciones de
importaciones—; iii.) las que presentan repercusiones sobre los mercados internos de un pais
determinado distinto a aguel donde fueron concebidas —fusiones en otro mercado, cérteles de
exportacion (CE-W/140).

El tipo de situaciones descritas requiere que los PED desarrollen mecanismos frente a tales
amenazas. Al mismo tiempo, se identifican las dificultades que enfrentan tales paises y las
pequefias economias para implementar una politica de competencia (CE-W/140; Trinidad vy
Tabago-W/143). Desarrollar un sistema de competencia supone no solo disefiar una legislacion,
sino ademas autoridades e instituciones con capacidad para hacer cumplir las obligaciones
contempladas en sus normativas (enforcement). Ello explica la valoracion asignada a la
cooperacién internacional y su papel en la construccién de capacidad (Colombia-W/162; CE-
W/184; Japon-W/167; OMC-M/17 a 20).

3. Lostemas de cooperacion y asistencia técnica.

La cooperacion internacional en politica de competencia se ha dado principal mente entre PD,
pero es requerida crecientemente respecto de los PED. Estos acuerdos asumen normalmente un
carécter bilateral o plurilateral. Algunos comunicados indican que un acuerdo més amplio —
multilateral— contribuiria a profundizar y mejorar 10s procesos de cooperacién en competencia, y al
mismo tiempo, daria un impulso adicional y coherencia a la asistencia técnica requerida por los
PED (CE-W/140, 175; Japon-W/167; Colombia-W/162). En particular una propuesta indica que un
acuerdo en la OMC deberia estar basado en: principios basicos, modalidades de cooperacién y
apoyo a un refuerzo progresivo de la politica de competencia en los PED (CE-W/175). Entre los
principios comunes se asigna prioridad al tratamiento de los cérteles intrinsecamente nocivos (CE,
id. y Japén- W/ 176). Pero existen visiones encontradas entre PD y PED sobre el carécter
vinculante o voluntario que deberia tener la cooperacién en un acuerdo multilateral, (CE-W/222;
Tailandia-W/213).

Respecto de la asistencia técnica, € criterio para definir el tipo de asistencia requerida
deberia considerar la evaluacion de la etapa de aplicacion de una politica de competencia (Estados
Unidos-W/185; CE-W/184; Egipto-W/187; Canada-W/183). Uno de los comunicados identifica los
distintos ambitos de problemas enfrentados por los PED vy los principales elementos de la ley de
competencia en gue estos paises pueden requerir construccion de capacidad. Respecto de los
problemas sefiala los siguientes: la redaccion de una legislacion nacional de competencia, €l
establecimiento de la autoridad de competencia, |os altos costos de aplicar laley de competencia, la

™ Las importaciones paralelas corresponden a la importacion de un producto fabricado legalmente en el extranjero, sin permiso del
titular del derecho de propiedad intelectual. Esta conducta recibe tratamientos diferentes entre | egislaciones nacionales (OMC, 20010).
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cultura y la abogacia de la competencia. En cuanto a los elementos requeridos para la ley la
presentacion identifica los siguientes: |os arreglos horizontales, 10s abusos de posicién dominante y
las fusiones (Egipto-W/187). La experiencia de un pais que otorga asistencia se centra
practicamente en los mismos tipos de conducta (EEUU-W/185). Finalmente, existe un relativo
consenso en la necesidad de iniciar anticipadamente el desarrollo de una cultura de la competencia
en los paises menos desarrollados.

4. El caracter “progresivo” y “flexible” de un acuerdo internacional
en politica de competencia.

Existe un relativo consenso, entre varias propuestas consideradas, en la progresividad/
gradualidad necesaria para que los PED adopten estas politicas y las normas gque se coordinen
internacionalmente (CE-W/160, 175 y 222; Egipto-W/187; Japon-W/176). Frente a las dificultades
encontradas por estos paises, se plantea la necesidad de considerar fases de aplicacién de la politica
en relacion con distintos niveles de desarrollo (Trinidad y Tobago-W/179). Algunas propuestas
sugieren procesos como el siguiente: centrarse en las primeras fases en sectores basicos como
carteles horizontales y abuso de posicion dominante, y a mismo tiempo impulsar una promocién
basica de la competencia; en segundo término abordar ciertas restricciones verticales y otras formas
de concentracidn; y como tercer paso revisar reglamentaciones administrativas desde € punto de
vista de la competencia (CE-W/160; Japdn-W/145). Brasil planteaba algo en términos similares en
reuniones del Grupo de la OMC. En varios comunicados se plantea la importancia de desarrollar
una cultura de la competencia en las primeras fases y la promocion de competencia para paises que
han emprendido reformas de su politica econdmica global (Estados Unidos-W/153y 185).

También existe coincidencia en la necesidad de flexibilidad para que los PED adopten las
politicas de competencia en consideracion a la diversidad de sistemas existentes. Pero, existe un
mayor debate sobre los mecanismos adecuados para lograrlo (OMC-W/80; Canada-W/174). Un
antecedente a respecto es la experiencia sobre excepciones/ excenciones sectoriales 0 no
sectoriales utilizadas en e dambito de la politica de competencia (OMC-W/172; Japdn-W/176 y
177; Uruguay-W/179).” La evolucion de éste tratamiento a lo largo de las fases de desarrollo
econdémico es enfatizada por Japdn, que tiene una experiencia amplia al respecto. La CE, que
defiende la posibilidad de utilizacion de excepciones, considera que éstas deben ser acotadas,
revisablesy no se remiten solo a PED (CE-W/222).

La reciprocidad de las excepciones es cuestionada por los PED, que demandan un TED al
respecto. También se ha mencionado la posibilidad de exclusién de carteles de exportacion de
PED, para permitir superar los problemas de tamafio reducido de sus oferentes (Tailandia-W/213).
Por otra parte, la flexibilidad es alegada en especial para paises sin sistemas de competencia, como
una forma de TED, y esta podria expresarse en cuanto a la amplitud y profundidad de las
obligaciones (Hong-Kong-W/224; Japon-W/217). Finalmente, un pais ha propuesto una aplicacién
amplia de los principios de un potencial acuerdo multilateral que de cuenta del desarrollo de las
politicas de competencia en los paises. Con ese fin, habria que considerar la flexibilidad a escala
nacional, aplicacion de los principios basicos —transparencia, no-discriminacion, equidad
procesal— con un principio adicional de “amplitud” que permitiera excepciones. Estas excepciones

> “Excepciones’, “exenciones’ y “exclusiones’ pueden tener significados concretos dentro de distintos ordenamientos juridicos

nacionales, pero los paises han utilizan estos términos indistintamente para referirse a sectores, ambitos de actividad y categorias de
conducta excluidos de la aplicacion de leyes nacionales de competencia (OMC-W/172, Parr. 3). También se ha entendido que las
exenciones suelen tener un alcance més amplio, mientras que las excepciones se conceden a empresas particulares en casos
especificos (UNCTAD, 19956 b: pp.15). Entre las exenciones no sectoriales pueden encontrarse las siguientes: monopolios
estatutarios, pequefias y medianas empresas (PYMES), acuerdos de Investigacion y Desarrollo (I+D), arreglos para mejorar la
eficiencia

42



CEPAL - SERIE Comercio internacional N° 40

estarian sujetas a reexamen en el marco de un compromiso general sobre los principios de
competencia, para evitar ineficiencias (Nueva Zelandia-W/210).

5. Propuestas mas especificas sobre Trato especial y diferenciado.

Han surgido elementos adicionales mas especificos para el TED en un acuerdo multilateral
de competencia, ademas de la gradualidad, flexibilidad y los esfuerzos de asistencia técnica y
construccion de capacidad. Uno de esos elementos es |a existencia de periodos de transicion mas
prolongados para los PED —concrecion de la progresividad— que es un mecanismo ya adoptado
en laOMC paralaaplicacion de acuerdos en temas de complegjidad (TailandiaW/213; China-227).

Otras opciones propuestas para los paises con menos experiencia en este campo Sson:
introducir un régimen de competencia a nivel regional —en lugar de uno nacional— y constituir un
acuerdo plurilateral en el tema, al que se integrarian gradualmente los paises de acuerdo a sus
posibilidades institucionales en el tema (CE-W/175).

Una propuesta més global de la CE, efectuada al Consejo General, aborda el TED dentro de
las modalidades de negociacion para el conjunto de los temas Singapur, |os que incluyen el tema de
competencia” Respecto del TED considera cuatro posibilidades en los términos siguientes: i.)
diferenciaciéon de los compromisos entre los Miembros de la OMC, ii.) diferenciacion de los
periodos de aplicacion; iii.) asistencia técnica relacionada con el comercio y adaptada mejor a las
necesidades; y iv.) modalidad y plazos en que los Miembros de la OMC asumirian las obligaciones.
Un grupo de 12 PED, gue incluye Cubay Venezuela, debate |a citada propuesta por considerar que
la definicion de “modalidades’ no estaria suficientemente aclarada y que deben ser consideradas
las diferencias entre los distintos temas Singapur. Por ello, estos paises concluyen que hace faltaun
andlisis mayor y por tanto no podria desarrollarse todavia un proceso de negociaciones.”” Varios
PED consideran ademés que €l TED deberia ser un principio basico del acuerdo multilateral.

Finalmente, un documento de la OCDE ha explorado y sistematizado |os enfoques existentes
respecto de la discusion sobre TED dentro del Grupo de la OMC, identificando las cinco categorias
siguientes; el modelo del AGCS, un esquema amplio de excepciones y exenciones, € enfoque
plurilateral, mayores distinciones de categorias de PED, y los periodos de transicion y la asistencia
técnica (véase el recuadro 2).

6 De acuerdo ala Declaracion de Doha, las modalidades de negociacion deben alcanzarse por “consenso explicito” como base paralas

negociaciones que podrian establecerse después delaVV Conferencia (OMC, 2001 b).
Las propuestas aludidas se encuentran en los documentos OMC: WT/GC/W/491, 27 de febrero de 2003 y WT/GC/W/501, 8 de
julio de 2003, respectivamente.

7
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Recuadro 2
ANALISIS DE LA OCDE SOBRE EL TED EN COMERCIO Y COMPETENCIA

La posibilidad de mayores distinciones entre PED elegibles, en la idea de dirigir el TED
donde sea mas necesario. En esta modalidad se prestaria especial consideracién al tamafio
de los paises, debido a la especificidad de la politica de competencia en ellos. Este enfoque
plantea la posibilidad de que tales paises asuman compromisos a nivel regional mas que
nacional, y cuenten ademas con otras condiciones de flexibilidad y progresividad que puedan
requerirse para ellos. También discute la posibilidad de “graduacién” de paises en la medida
gue éstos mejoren su desempefio comercial y econémico.

El rol de los periodos de transicion y de la asistencia técnica. La necesidad de
asistencia técnica, incluyendo la asistencia previa a las negociaciones, genera un gran
consenso en el campo de un acuerdo sobre politica de competencia. El papel de los periodos
de transicion resulta menos claro, aunque se reconozcan las dificultades para establecer
capacidad institucional en este campo. Estos periodos dependerian de la naturaleza.

Una revision de la OCDE sobre la necesidad de mayor asistencia técnica en politica de
competencia, no alcanza una conclusion general sobre la forma mas eficiente de hacerlo.
Asimismo, sefiala que las autoridades de competencia de otros paises serian mas calificadas
para proveer asistencia y destaca la falta de coordinacion entre organizaciones internacionales
que la proveen y organismos regionales correspondientes. Sin embargo, reconoce los
esfuerzos entre las primeras por evitar duplicaciones debido a una cierta especializacién y
diferenciacién de criterios y medios para prestar la asistencia. También constata
complementariedad y coordinacién entre esa asistencia técnica y las actividades de la OMC.

Finalmente, el documento analizado expresa la discusién que existe sobre mecanismos,
aplicacion, recursos, efectividad y relevancia del TED para promover el desarrollo, la que se
extiende a la interfase comercio- competencia y desarrollo. Sin embargo, constata un acuerdo
amplio en la flexibilidad y progresividad que deberia haber en las propuestas normativas sobre
competencia, mientras discute que el TED deba ser un principio basico de un acuerdo. El
estudio concluye que, si bien el TED puede jugar un papel en promover el desarrollo dentro de
la construccién de normas, debe ser examinado cuidadosamente debido a la persistencia de la
marginalizacién de los PED en el sistema multilateral del comercio.

La OCDE ha elaborado un andlisis comprehensivo respecto de las opciones de TED en la
interfase entre comercio, competencia y desarrollo. Centra su atencion en los paises con
desarrollo reciente e incipiente de su régimen de competencia; y el desafio que aun enfrentan
los PED de establecer politicas y leyes de competencia efectivas en el marco de restricciones
en sus condiciones y capacidades muy diversas. El informe reconoce un apoyo amplio a un
marco de disciplinas en esta materia que sea suficientemente flexible y progresivo para
adecuarse a esa diversidad y explora las opciones para ello. Los enfoques que examina —no
necesariamente excluyentes- son los siguientes:

El modelo del AGCS, Acuerdo con un enfoque progresivo que da espacio y flexibilidad
para la incorporacion de objetivos de desarrollo. EI AGCS contempla la modalidad de “lista
positiva” para liberalizar sectores y la posibilidad, ofrecida a los PED, de liberalizar inicialmente
menos sectores 0 modos de prestacion. La operacion de este acuerdo entrega lecciones como
la necesidad de precisar el lenguaje de redaccion o incluir el monitoreo de procedimientos para
una mejor rendicion de cuenta de los paises.

Fuente: Sintesis propia a base de OCDE, 2001 (Véase también OCDE, 2003 b).

Las opciones presentadas ponen de relieve la discusion e interrogantes més generales sobre
el TED, seguin se presentaba en el capitulo |11, y muestran que el debate adquiere mayor intensidad
en e ambito de la politica de competencia debido a la amplitud del tema y los esfuerzos
institucional es que requiere su implementacion.

Por su parte, laUNCTAD hatrabajado segiin € mandato emanado de la reunién de Doha, en
la perspectiva de la generacion de una agenda positiva paralos PED (UNCTAD, 2003b). Entre los
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elementos que analiza un informe reciente en ese marco, pueden distinguirse tres categorias: i.) la
percepcion y propuestas de los PED respecto de aspectos generales del tema en la OMC; ii.) temas
de interés mas especifico de los PED; y iii.) el TED como principio.

En cuanto a los PED frente a cuestiones generales sobre politica de competencia y los temas
Singapur en la OMC, se revisan los argumentos sobre las dificultades de ampliacién de la agenda
negociadora frente a insuficiencias que persisten en los temas basicos, como acceso a mercados,
agriculturay e propio TED. Asimismo, se plantea la necesidad que los PED puedan tener mayor
tiempo para e conocimiento de algunas materias y una mayor precision sobre las materias a
negociar —las modalidades. Y se discuten la aplicacién de los principios basicos del comercio con
relacion a competencia, los ambitos objeto de reglas de competencia—en especial los carteles—, y
los mecanismos aternativos para hacer cumplir los compromisos —en especia la solucion de
diferencias.

Respecto de |os temas de interés méas especifico de los PED, se hace una especia revision de
los siguientes dos aspectos:

- la situacion de los paises exportadores de productos basicos y petréleo, &mbitos en los que se
plantea exceptuar la aplicacion de una politica de competencia a los acuerdos
intergubernamentales; y

- la cooperacién voluntaria, que deberia fomentar un mayor compromiso de parte de PD para el
intercambio de experiencias sobre mejores practicasy € apoyo en procedimientos de casos.

Finalmente, en cuanto a TED como principio, €l citado documento de UNCTAD evalla
cuatro formas posibles: i.) la asistencia técnica y construccion de capacidad; ii.) los periodos de
transicidn; iii.) las exenciones y excepciones por razones de desarrollo; y iv.) la necesidad de
compromisos no reciprocos de parte de los PD. En cuanto a los tres primeros, remarca las
limitaciones, dificultades y riesgos que pueden enfrentarse si no se definen con mayor precision las
consideraciones de PED. En el cuarto punto adopta una posicién mas enfatica sobre la atencion que
debe prestarse cuando los instrumentos de PD se relacionan o inciden sobre los PED. Por g emplo,
en la eliminacién de exenciones o de carteles de exportacion cuando afectan a estos paises.
Asimismo, argumentan la necesidad de un mayor compromiso de cooperacion por parte delos PD a
la solucion de casos en los PED y alarevision entre pares.

6. Laperspectivade América Latinay el Caribe

Varios paises de la region, han participado en las discusiones realizadas en los distintos
ambitos resefiados. Se ha mencionado en puntos anteriores algunas de sus visiones y propuestas en
comunicados a Grupo de la OMC, pero un nimero mayor de paises han contribuido durante las
reuniones de dicho Grupo.” Efectivamente, alrededor de 15 paises han planteado sus visiones
durante e Ultimo afio y entre ellos se encuentran desde los mayores paises de laregién y aguellos
con sistemas de competencia mas consolidados hasta algunos gque no tienen leyes de competencia.
También entre ellos se encuentran paises que conforman cada uno de los acuerdos de integracién
subregional, asi como algunos no pertenecientes a tales blogues. Esto demuestra un interés amplio
en la cooperacion multilateral en materia de competencia.

En cuanto al TED, la mayoria ha puesto énfasis sobre la asistencia técnicay construccion de
capacidad. Respecto de la asistencia técnica han planteado la necesidad de evaluaciones y
diferenciaciones mayores de acuerdo a las circunstancias de cada pais. Sobre la construccion de
capacidad son demandantes de una concepcion de largo plazo, que considere desde las instancias
de negociacién y formulacion de politicas hasta las fases de disefio o aplicacién de la legislacion.

8 Antecedentes en los informes de las cuatro reuniones del Grupo de la OMC efectuadas entre abril y noviembre de 2002
(Documentos OMC: WT/WGTCP/M/ 17 a 20, véase Listado Anexo).
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Varios de los paises aprecian € TED como un principio, comparten la necesidad de flexibilidad y
progresividad en un acuerdo potencial y se muestran interesados en la cooperacion entre paises de
nivel diferente de desarrollo.

Esa cooperacion en politica de competencia es ya unarealidad incipiente en la regién, como
se indicara en parrafos anteriores, y en su mayor parte se trata de acuerdos firmados en la segunda
mitad de los noventa (véanse ALCA, 2002 a'y 2003). De especial interés resultan los acuerdos a
nivel subregional, los que han contribuido a la construccion y fortalecimiento de los sistemas de
competencia de sus paises integrantes; ademas, en un &mbito acotado pueden cubrir las necesidades
de aguellos sin leyes de competencia. Esta experiencia ha representado un aprendizaje institucional
de utilidad para las negociaciones del ALCA y también para las negociaciones multilaterales
potenciales. Pero dejan alin un camino por desarrollar en materiade TED.

Como conclusion, e conjunto de temas revisados y emergidos dentro del Grupo de laOMC
y en otras instancias dan cuenta de la necesidad de la politica de competencia. Los acuerdos
internacionales resultarian de utilidad, especialmente para los PED, debido a los efectos de las
précticas anticompetitivas frente a sus capacidades limitadas. Existe un relativo consenso respecto
de la cooperacién y construccién de capacidades que deberia involucrar un acuerdo amplio en la
materia pero es mas discutido el caracter que deberia asumir para responder ala heterogeneidad de
situaciones existentes entre |0s paises.

C. Lastareasy perspectivas de Doha hacia Cancun

Como se indicara en el capitulo I, la Conferencia Ministerial de Doha resolvié que la
negociacion sobre la interaccion entre comercio y politica de competencia -después de la V
Conferencia Ministerial- estaria sujeta al consenso en las modalidades para dicha negociacién, pero
esta decisién no fue tomada en e contexto de la falta de resultados en Cancin e pasado
septiembre. La Declaracion de Doha subrayaba entre sus directrices la necesidad de trabajar con
otras organizaciones intergubernamentales para facilitar y potenciar la asistencia a los PED y los
PMA; y dar respuesta a la creacion de capacidades en la esfera sefialada. Asimismo, los ministros
determinaron que € trabajo del Grupo pertinente de la OMC deberia tener en cuenta las
necesidades de los PED y PMA, y prever la flexibilidad apropiada paratratarlas (OMC, 2001 b).

Ladimensién del desarrollo ha estado en el centro del debate respecto de la conveniencia de
negociar un acuerdo sobre comercio y politica de competencia a nivel multilateral. Existe
reconocimiento de la importancia que tiene la adopcién de mecanismos promotores de la
competencia en los PED para sus condiciones de insercion internacional y desarrollo. Cuestién
audida en la Declaracion de Doha. También se reconocen |os beneficios potenciales de un acuerdo
global en la materia a fin de estimular y difundir la cooperacion necesaria—incluida la asistencia
técnica— para enfrentar la dimensiéon creciente de préacticas anticompetitivas transfronterizas.
Asimismo, existe consenso en el papel clave que desempefaria la cooperacion en competencia
dentro del potencial acuerdo multilateral. Sin embargo, las dificultades institucionales y el
desarrollo incipiente de mecanismos de competencia en muchos PED, asi como la fata de
compromisos de los PD respecto de préacticas que afectan a tales paises y de la cooperacion en la
aplicacion de leyes, han sido esgrimidos como factores disuasivos de un acuerdo en este tema. Esta
preocupacién se ha recogido en el Grupo dela OMC.

La experiencia de aplicacion de los ARUs revela la dificultad que enfrentan los PED para
desarrollar los instrumentos necesarios a fin de gjustarse a tales normativas, y las facilidades
proporcionadas por € TED han sido limitadas respecto de ellos. Esto es particularmente cierto en
acuerdos relativos a normas del comercio como son los subsidios, las medidas sobre las
inversiones, la propiedad intelectual, la valoracién aduanera o la institucionalidad de estandares.
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Las limitaciones del TED se han producido porque la flexibilidad y los periodos de transicion se
consideran insuficientes, y el llamado a aumentar las oportunidades comerciales y a salvaguardar
intereses de los PED han resultado limitados por la falta de operacionalizacion y compromiso
mayor de los PD. La discusion sobre TED en el potencial acuerdo sobre competencia plantea
dificultades similares, a las que se suman la heterogeneidad de sistemas existentes y grados de
maduracion en ellos.

Por otra parte, la existencia de acuerdos de cooperacion a distintos niveles de arreglos entre
paises, con niveles de desarrollo similar o dispar, acumula una experiencia abundante sobre casos y
situaciones concretas en materia de competencia. Sin embargo, es una experiencia en gran medida
de caracter voluntario y con menor participacién relativa de PED. Los acuerdos bilaterales y
regionales, especiamente en América Latina, son un ambito de aprendizaje adicional aungque
incipiente. Pero existe una experiencia mas acotada alln en cuanto a TED, que se concentra en
buena medida en las posibilidades de cooperacidn y asistencia técnica. Mayores antecedentes
proporcionan las experiencias con € “Conjunto” de la UNCTAD y en € marco de la OCDE, asi
como laamplia discusién en el Grupo dela OMC ilustrada en €l apartado anterior.

L os antecedentes citados resultan rel evantes para la definicion de laforma en que un acuerdo
potencial de competencia en el ambito multilateral deberia considerar los niveles diferentes de
desarrollo. La heterogeneidad en el grado de las instituciones juridicas y de desarrollo institucional
existentes agrega una dificultad mayor a la identificacién de puntos comunes en € debate, que
permanece abierto. Si cerca de la Conferencia en Cancun, el panorama de negociaciones resultaba
poco claro, su conclusion mostré la extrema falta de convergencia de puntos de vista tanto en este
tema—y € conjunto de los temas de Singapur— como para las restantes areas de negociacion. Asi,
las evaluaciones marcaban esta dificultad al no estar claramente definido € ambito de obligaciones
ni el consenso sobre modalidades de negociacion para la politica de competencia. Ademas,
persistian algunas discrepancias a interior de los temas que debian ser aclarados explicitamente de
acuerdo al compromiso en Doha. Entre ellas, los principios basicos y los compromisos de la
cooperacién. Asimismo, divergian las visiones respecto a alcance de la solucion de controversias,
la existenciadel TED como principio y sus formas de expresion posibles. Mientras que las ideas de
flexibilidad y progresividad en e cumplimiento de las obligaciones parecen generar mas consenso,
lo mismo no ocurre con relacién alaflexibilizacion de lareciprocidad por los PED.

A su vez, esta discusion se inscribe en e desarrollo mas amplio del trabajo y de las
negociaciones en la OMC. En vista de | os escasos resultados en temas de interés de los PED, como
es @ caso del acuerdo agricolay de la liberalizacidn de los productos textiles, estos paises estan
renuentes en entablar negociaciones en la esfera de politica de competencia. Es decir, los PED no
estan proclives a incluir nuevos temas en la agenda negociadora; menos aln si ho estan claros los
mecanismos para considerar sus condiciones e intereses especificos mediante instrumentos
efectivos de TED. Estas cuestiones ayudan a explicar en cierta medida la ausencia de progresos en
lareunion ministerial de Cancun.
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