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Resumen

La Quinta Conferencia Ministerial de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) fise
celebrada en Canciin, México, del 10 al 14 de septiembre de 2003, y marcd el punto medio en las
negociaciones del Programa de Doha para el Desarrollo, que fue lanzado al finalizar la Cuarta
Conferencia Ministerial de la OMC, llevada a cabo en Doha, Qatar, en noviembre de 2001. E[
pdrrafo 45 de la Declaracion Ministerial de Doha establece el mandato de la Ministerial de
Canciin para "hacer un balance de los progresos realizados en las negociaciones del Programa de
Dobha para el Desarrollo (Doha Development Agenda - DDA), impartir la orientacidn politica

que se requiera y adoptar las decisiones que sean necesarias”. La reunidn termind sin acuerdo

sobre ninguno de los temas de la agenda, lo que significa que las negociaciones, formalmente, se

encuentran exactamente donde estaban antes de la reunién de Canciin.

Trabajo presentado en la Segunda Conferencia CEPII-BID "Implicancias Econdmicas de la Agenda de Doha
para el Desarrollo en América Latina y el Caribe", Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C. Las
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Federico Cuello, Ramesh Chaitoo y Nigel Durrant.

[, UNA OPORTUNIDAD DESPERDICIADA

Los objetivos de esta reunién consistian en hacer una evaluacién de las negocia-
ciones y en tomar decisiones que pudieran agregar momentum con el fin de que las nego-
ciaciones programadas se concretasen el 1 de enero de 2005. Este propésito no fue alcan-
zado y algunas opiniones sostuvieron que la reunién de Canctin fue una oportunidad Unica
en una generacién para realizar progresos en la agenda comercial multilateral. El motivo de
esta gran exageracion fue movilizar apoyo en pro de una decisién y estuvo calculada para
evitar el disenso. Otros sintieron que los ingredientes para alcanzar un acuerdo en el cual



todas las partes se retiraran de la mesa con suficientes beneficios no existieron en Cancun.
Los paises en desarrollo, particularmente, estaban decididos a no firmar un nuevo acuerdo
salvo que se convencieran de que la liberalizaciéon comercial resultante iba a promover sus
exportaciones y crecimiento econémico. El Ministro Courtenay, de Belice, resumié el resul-
tado final desde el punto de vista de un pais en desarrollo cuando expresé: "no acordar es
mejor que hacer un mal acuerdo"”. No obstante, se desperdicié una oportunidad para alcan-
zar progresos en el programa de Doha para el Desarrollo y para forjar un sistema multilateral
de comercio mas amplio y equilibrado.

I, ErL PROCESO DE GINEBRA

Las negociaciones de la OMC en Ginebra no pudieron generar un proyecto de
resoluciéon ministerial que lograra consenso, lo que cre6 una situacién similar a la que pre-
cedid a las reuniones ministeriales de Seattle (Bernal [1999]) y Doha. Las diferencias basicas
en Ginebra fueron sustanciales y profundamente sélidas, a tal punto que una serie de mini
reuniones Ministeriales’ no pudo resolverlas antes de la conferencia de Canctin. Ademas,
la propuesta de formulas para la reduccion de aranceles, concebida precipitadamente por la
UEy EE.UU., no aliviaba las preocupaciones de los paises en desarrollo. Como resultado, las
expectativas con respecto a la Ministerial de Cancuin eran demasiado ambiciosas ya que, en
lugar de tomar decisiones sobre unas pocas cuestiones esenciales, un acuerdo en Canctn
hubiera requerido que los Ministros investigaran cuestiones técnicas bastante complejas,
tales como los coeficientes para los componentes de un hibrido de férmulas de liberaliza-
cion arancelaria, que no fueron resueltas en Ginebra.

El nimero de plazos no cumplidos con respecto a las cuestiones y cuerpos institu-
cionales fue un indicio del grado de dificultad que podia esperarse en Cancun. No hubo
acuerdo en muchas areas, ni siquiera con respecto a las modalidades, y hubo diferentes inter-
pretaciones acerca del mandato. La dicotomia mas notable surgié en los "Temas de Singapur",
donde los que apoyaban el comienzo de las negociaciones fundamentaron su aseveracion
en una interpretacion particular del texto ministerial de Doha, mientras que los opositores
(una clara mayoria) argumentaron que el comienzo de negociaciones después de Cancun
requeria un consenso explicito e hicieron referencia a esa expresion en el texto de Doha.

111, L4 cONEFERENCIA DE CANCUN

La Conferencia Ministerial de la OMC consistié de una amalgama de sesiones
plenarias formales, la confabulaciéon de la "sala verde"? (en la que se restringe la participa-
cién a aquellos paises cuyas contribuciones son consideradas esenciales por su importancia
econdmica o porque representan a un grupo o tipo de pais), y una plétora de consultas
informales que incluye las de los "amigos del Presidente", reuniones auxiliares sobre cues-
tiones especificas, tales como pequefas economias, conferencias sobre los paises represen-
tados, tales como los Paises Menos Desarrollados al igual que sobre intercambios bilatera-
les, por ejemplo entre EE.UU. y América Latina y el Grupo Caribe o entre la UE y el Grupo
Africa-Caribe-Pacifico. Las reuniones plenarias incluyeron declaraciones ministeriales for-
males y reuniones de los jefes de delegaciones en las cuales se hicieron breves declaracio-
nes acerca de las posiciones nacionales. Se seleccionaron cinco amigos del Presidente® para
asistir al Ministro Luis Ernesto Derbez, Presidente de la Ministerial de la OMC. Nunca se
supo cudl fue el criterio de seleccién de los amigos del presidente. La atencién se centré en
el Comisario Comercial de la UE, Pascal Lamy y el Representante Comercial de EE.UU.,



Embajador Robert Zoellick y en Celso Amorim, Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil y
Arum Jaitley, Ministro de Comercio de India, quienes surgieron como los portavoces méas
influyentes entre los paises en desarrollo.

La principal cuestién que debia resolverse en Cancun eran las modalidades a
adoptar para la liberalizacién de la agricultura y el acceso a los mercados de productos no
agricolas. No hubo acuerdo sobre la férmula, o hibrido de férmulas, para la reduccién arance-
laria en Ginebra y el consenso eludi6é a los negociadores a pesar de la propuesta marco
sobre la agricultura de la UE y EE.UU., lanzada poco antes de la reunién de Cancun. Las
diferencias con respecto a la agricultura siguieron siendo inflexibles en cuanto a la elimina-
cion de subsidios y créditos a las exportaciones, la reduccién de apoyo interno a través de
la imposicién de techos a la "Caja Verde", la definicién y control més precisos de la "Caja
Azul", la designacion de productos especiales y el rol de mecanismos especiales de salva-
guardia. EE.UU. y la UE diferian sustancialmente en cuanto a la reduccién de los subsidios
a la exportacién y del apoyo interno mientras que los paises en desarrollo sentian que sus
propuestas, tales como una categoria de productos "especiales" o "estratégicos", habian
sido practicamente ignoradas.

Otras cuestiones importantes incluian los Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio (Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
- TRIPS) y la Salud Publica, el tratamiento especial y diferenciado para los paises en desarrollo,
los temas de Singapur (inversién, politica de competencia, compras del estado y facilitacion
del comercio) y el tratamiento del algodén proveniente de los paises menos desarrollados
de Africa. La lucha para alcanzar una situacién de consenso que no incluyera a los TRIPS y
a la salud publica y luego lograr que EE.UU. finalmente desistiera de bloquear el acuerdo
cuidadosamente trabajado, disipé considerablemente la buena voluntad y contribuyé a
debilitar la ya fragil creencia de los paises en desarrollo con respecto al interés en su bienes-
tar profesado por los paises desarrollados. El 30 de agosto, el Consejo General de la OMC
adopt6 la Decisién sobre la Aplicacion del Parrafo 6 de la Declaracion Ministerial de Doha
relativa al Acuerdo sobre los TRIPS y la Salud Publica.

El comienzo de las negociaciones sobre los temas de Singapur recibié una oposi-
cion inflexible por parte de los paises en desarrollo mas grandes, tales como India, Brasil,
Malasia y Pakistan, y también fue resistido por los paises en desarrollo en conjunto. Los
principales "demandantes" fueron la UE y Japén que habian apoyado esta causa desde su
inclusion en la OMC. Con anterioridad a Cancun, varios grupos de paises en desarrollo,
tales como los ACP, los PMD, la Unién Africana y el Caribe, habian declarado en el nivel
ministerial su oposicion al lanzamiento de las negociaciones sobre estos temas.

El trato especial y diferenciado ha sido durante mucho tiempo una fuente de insa-
tisfaccion para los paises en desarrollo. Estos paises, especialmente los menos avanzados y
las pequefias economias en desarrollo, estdn convencidos de que un trato especial y dife-
renciado puede contribuir a su desarrollo econémico (Bernal [2003]). En los ultimos afios, la
vision de que el trato preferencial para paises en desarrollo no produjo crecimiento y puede
haber dificultado la produccién de exportaciones internacionalmente competitivas ha sido
sostenida ampliamente, tanto por académicos como por formuladores de politicas. La ma-
yoria de los paises en desarrollo no comparten este escepticismo y han continuado mani-
festando en favor de la preservaciéon y expansién del trato especial y diferenciado. La De-
claracién Ministerial de Doha estipula que "se examinardn todas las disposiciones sobre
trato especial y diferenciado con miras a reforzarlas y hacerlas mas precisas, eficaces y
operativas".* El progreso hacia este objetivo ha sido lento; las propuestas potencialmente



aceptables tienen en su mayor parte un contenido procesal y producirdn un valor econémi-
co poco tangible. De las ochenta y ocho propuestas dignas de consideracion, se juzgd que
treinta y ocho eran posibles, otras treinta y ocho requerian un anélisis mas exhaustivo por
parte de cuerpos relevantes de la OMC y otras doce eran muy poco probables ya que
involucraban cambios sustantivos en los acuerdos de la OMC. En el momento de la Confe-
rencia de Cancun, la lista habia sido recortada a unas pocas medidas inocuas.

Los paises desarrollados consideraban que los paises en desarrollo debian hacer
un esfuerzo mas grande con respecto a la liberalizacion comercial. Los paises en desarrollo,
por su parte, estaban decepcionados por la actitud de los paises desarrollados con relacién
a avances significativos en los temas de desarrollo. Ellos pensaban, acertadamente, que los
paises mas ricos y desarrollados podian y debian hacer concesiones mds sustanciales. Nun-
ca disminuyd la brecha entre estas percepciones opuestas y la divergencia persistente jugd
un rol significativo en la demora de las conversaciones. El rechazo, por parte de los paises
desarrollados, del pedido de cuatro de los paises menos desarrollados de Africa,® que de-
penden fuertemente de las exportaciones de algodén, de concesiones respecto de los sub-
sidios al algodén, fue considerado una evidencia irrefutable de la falta de un compromiso
serio por parte de los paises ricos con el desarrollo de los paises pobres y, por extension, de
los paises en desarrollo.

El estancamiento en los temas de Singapur permitié a los paises desarrollados
culpar a los paises en desarrollo por el fracaso de la conferencia, ignorando el hecho de que
la cuestion més conflictiva eran las ofertas relativamente magras de los paises desarrollados
en el campo de la agricultura y, en particular, la insuficiencia de las propuestas para reducir
el apoyo interno y los subsidios que distorsionan al comercio. Todo indicaba que era muy
poco probable que la firme posicion sobre la agricultura pudiera ser resuelta para alcanzar
el consenso en Cancun. Si la conferencia hubiera fracasado por la agricultura, habria reve-
lado el hecho de que los paises desarrollados habian hecho una propuesta inaceptable, que
no consideraba adecuadamente las preocupaciones de los paises en desarrollo. Los paises
desarrollados, por lo tanto, no pueden evitar tener algo de culpa en el colapso debido a su
decepcionante posicion sobre la agricultura.

Las parsimoniosas propuestas agricolas de los paises desarrollados y el hecho de
no tratar benévolamente la cuestion del algodon disgustaron a la audiencia. La actitud con
respecto a la desfavorable situacion de los paises productores de algodén de Africa, todos
ellos entre los paises menos desarrollados, era sintoma del enfoque de los paises ricos con
respecto a las cuestiones de desarrollo. El apoyo interno a la agricultura en los paises del
grupo Quad (EE.UU., la UE, Japdén y Canada) es de aproximadamente US$85.000 millones
y los subsidios a la exportacion de los paises desarrollados representan US$8.000 millones
(OMC [2003]). El Banco Mundial estima que los subsidios para los productores de algoddn
en EE.UU. y otros paises han hecho descender los precios del mercado internacional entre
un 20% y un 40% (Banco Mundial [2003b]). Diversas estimaciones indican que los subsi-
dios entre US$3.000 y US$4.000 millones por afo, que el gobierno de EE.UU. proveyé a
aproximadamente 25.000 productores de algodén, dieron como resultado directo una pér-
dida de US$1.000 millones en ingresos por exportacion a varios millones de agricultores de
subsistencia en el centro y el oeste de Africa, muchos de los cuales sobreviven con menos
de un délar por dia (Williams [2003]). Esta sensacién de incredulidad e ira no quedé confi-
nada a las organizaciones no gubernamentales enfocadas en el desarrollo y, por ejemplo, el
Wall Street Journal destacd en una editorial el hecho de que "los subsidios al algodén en el
Mississippi literalmente dejaron fuera del mercado a los productores de algodén del oeste



de Africa. Los subsidios también aumentaron los precios para los consumidores estadouni-
denses" (Wall Street Journal [2003]).

IV, EL cOLAPSO DE LA CONFERENCIA DE CANCUN

Muchos factores contribuyeron al colapso de la conferencia de Cancun, entre los
cuales sobresalen los siguientes:

LA FALTA DE UNA MASA CRITICA POLITICA

La falta de habilidad para alcanzar acuerdos sobre temas clave y el fracaso para
resolver las cuestiones estancadas pueden actuar como catalizadores del cambio en el am-
biente politico. Es demasiado pronto, no obstante, para suponer que alguno de los
surgimientos de Cancun vaya a perdurar, por ejemplo, la unidad de los paises en desarrollo
que tuvo una importancia crucial en el resultado de la conferencia. El liderazgo ejercido por
China (Wonnacot y King [20031]), Brasil e India, el surgimiento del G-22,° la determinacién
de la Union ACP/PMD/Africa y la unién del foro de pequefias economias fueron suma-
mente importantes y podran serlo atin més en el futuro.

Las diferencias entre los paises desarrollados, en particular la divisiéon entre la UE
y EE.UU., a pesar de su acuerdo anterior a Cancun, cuyas dimensiones se extienden mas alla
de las cuestiones comerciales para abarcar una fundamental divergencia de intereses acerca
de un amplio rango de temas (Kagan [2003]), se agravé por las asperas diferencias explici-
tas con respecto a Irak. La UE y EE.UU., a pesar de un tardio compromiso sobre la agricul-
tura, no han sido capaces de encontrar puntos en comin en una agenda comercial multilateral
y la relacién ha sido tempestuosa, exacerbada por violentas disputas tales como las surgi-
das con relacién a las bananas, los alimentos genéticamente modificados, las empresas
dedicadas al comercio internacional y el acero. Las divergencias entre ellos debilitaron su
voluntad colectiva, disminuyeron su capacidad para actuar conjuntamente y redujeron su
efectividad. El ex director general de la OMC, Mike Moore, pone énfasis en la importancia
de que la UE y EE.UU. actlien en conjunto y recuerda que Zoellick y Lamy "trabajaron
incansablemente para contener sus diferencias" y que "la quimica entre Lamy y Zoellick
fue un componente fundamental. Si ellos no hubieran estado preparados para avanzar y
convencer a otros de su sinceridad, no habriamos lanzado el proyecto" (Moore [2003]).

La fisura entre la UE y EE.UU. puede ser temporaria ya que los esfuerzos para re-
parar la tradicional relacién de trabajo ciertamente han comenzado. El G-7 ha llamado a un
esfuerzo conjunto para recomenzar las negociaciones (O'Brien [2003]). No obstante, todo
indica que EE.UU. estd mas inclinado a priorizar los acuerdos bilaterales y regionales, que
pueden completarse antes de que expire, a mediados de 2004, la Trade Promotion Authority
(Autorizacion para la Promocién Comercial). Esta postura bien puede ser una estrategia
politica para reforzar la posicién de EE.UU. en la OMC e inducir a los paises omitidos de las
negociaciones bilaterales y regionales en marcha a que se reincorporen al proceso multilateral.

Un esfuerzo vigoroso y concertado por EE.UU. en el campo multilateral, junto
con una tangible mejora en el tema del empleo, puede esperar a la nueva administracién de
Washington, D.C. en enero de 2005. El crecimiento ha sido lento en una economia afecta-
da por un creciente déficit fiscal y un déficit comercial de proporciones sin precedentes. Se
ha llevado a cabo la politica estadounidense de liberalizacién comercial a pesar de las per-
sistentes demandas de proteccionismo (Irwin [2002]) y la administracién Bush ha respondi-
do con un incremento sustancial del apoyo interno a la agricultura a través de la Farm Bill



(Ley Agricola) de 2002 y la imposicién de cuotas para las importaciones de acero. Estas
acciones provocaron la indignacién, tanto de los paises desarrollados como de los paises en
desarrollo, y una sana represalia por parte de la UE. Existe una considerable y extendida
preocupacién con respecto a la pérdida de puestos de trabajo debido al desplazamiento de
la produccién nacional que provocan las importaciones y a la reubicacion de la capacidad
productiva en paises con niveles de salarios mas bajos. La estructura sindical es una segura
defensora de la prohibicién de importaciones provenientes de paises con salarios mas bajos
que los de EE.UU., con el argumento de que estas importaciones significan una pérdida de
puestos de trabajo y reducen el nivel de vida de los estadounidenses.

Invariablemente, se atribuyen los salarios mas bajos a la falta de adecuadas nor-
mas laborales y a la ausencia de derechos de los trabajadores y, en consecuencia, la parte
ofensora merece ser castigada por comprometerse a sabiendas en practicas comerciales
desleales. El sector empresarial inclusive estd reclamando medidas para reducir la presion
de la competencia internacional. El presidente de la National Association of Manufacturers
y el Presidente de la Comision de Pequefias Empresas de la Cdmara de Representantes estan
presionando a la administraciéon Bush para que a su vez presione a China, Japén, Taiwan y
Corea del Sur para revaluar sus tipos de cambio (Koffler [2003a y b]).

LAS POLITICAS INTERNAS CON RESPECTO A LA AGRICULTURA

Sin duda, la cuestion mas conflictiva era la agricultura ya que dividia a EE.UU. y
la UE y a los paises desarrollados y los paises en desarrollo. El liderazgo politico, tanto en la
UE como en EE.UU., mostraba una frustrante falta de voluntad politica para reformar la
agricultura y, en consecuencia, la propuesta que tardiamente presentaron sobre la agricul-
tura no fue lo suficientemente generosa como para inducir a los paises en desarrollo a
comprometerse con la expansion y ejecucion del Programa de Doha para el Desarrollo.
Una reforma genuina y comprehensiva de la agricultura hubiera ocasionado reducciones
sustanciales del apoyo interno y de los subsidios que distorsionan el comercio, y no su
redistribucién. La reforma tentativa, gradualista y minimalista de la Politica Agricola Co-
mun (PAC) no permitié el tipo de oferta ni generd el espacio para maniobrar, que hubieran
promovido acciones significativas sobre los temas agricolas. Con elecciones presidenciales
en EE.UU. en noviembre de 2004, hubiera sido demasiado intrépido y riesgoso anunciar
ajustes significativos en la politica de apoyo de la agricultura nacional con el propésito de
asegurar la concrecion del Programa de Doha para el Desarrollo en la OMC. Aunque es
bien sabido que la reforma de la agricultura interna no puede postergarse indefinidamente,
éste no era el momento, poco antes de una eleccién presidencial en EE.UU. y antes de la
expansion de la UE. Esta indecision fue potenciada por una economia global casi estanca-
da, miedos persistentes en EE.UU. por la creencia de que la liberalizacion del comercio
provoca la pérdida de puestos de trabajo’ y la firme resistencia de Japdn a una reforma
agricola. Los japoneses no fueron muy locuaces en Cancun, una tactica de reserva calcula-
da que ayudaba a asegurar que EE.UU. y la UE fueran vistos como los protagonistas lideres.

El colapso ostensible de la conferencia de Cancin con respecto a los temas de
Singapur permitié a la UE y a EE.UU. postergar en el comercio agricola la reduccién de medi-
das que distorsionan el comercio hasta que existan circunstancias politicamente propicias. La
UE, en particular, no cedié nada en agricultura y no perdié nada en los Temas de Singapur o
en las indicaciones geogréficas y, por lo tanto, espera pelear estas batallas en alguna otra
oportunidad; todo ello, mientras culpa a los paises en desarrollo por su intransigencia.



EL DESVIO DE LA ATENCION

Desde fines de la década de 1980, ha habido una pandemia de acuerdos comer-
ciales bilaterales y regionales, lo que urgi6 a algunos observadores a describir la prolifera-
ciéon de los acuerdos comerciales bilaterales, las negociaciones y las iniciativas como "pro-
miscuidad comercial" (Naim y King [1997]). Durante los treinta y un afios transcurridos
entre 1958 y 1989, se notificaron a la OMC veintiocho acuerdos comerciales regionales,
cifra que salt6 a veintinueve en el periodo quinquenal de 1990 a 1994 y escal6 a sesenta y
cuatro en los cinco afios que terminaron en 1999. Ya hubo treinta acuerdos en los tres afios
de 2000 a 2002, con setenta mas en vias de negociacion (OMC [2003] p. 46). El proceso
dio lugar a un efecto dominé (Baldwin [1995]). y al surgimiento de una ética competitiva
de acuerdo con la cual los paises han buscado compensar las ventajas que otros paises
podrian haber obtenido con politicas tipo "beg thy neighbor" mediante el incremento del
numero y el alcance de los acuerdos comerciales. La mayoria de los paises estdn compro-
metidos simultdneamente en multiples negociaciones que abarcan los niveles bilateral, re-
gional y multilateral. El momento en que cualquiera de éstas se transforma en prioridad o
los gobiernos eligen desplegar sus recursos humanos y financieros estd determinado por
sus percepciones sobre las posibilidades de las respectivas negociaciones de dar frutos y sus
evaluaciones de la eventual contribucién que puedan hacer para expandir el comercio y
aumentar el crecimiento econémico. Una parte integral de este célculo consiste en analizar
si las iniciativas submultilaterales pueden ser operativas con mayor rapidez que los mas
complejos procesos multilaterales.

Aln antes de dejar Cancun, el Representante Comercial de EE.UU. Zoellick co-
menzé a refiir a aquellos paises que se negaron a aceptar el comienzo de la negociacién de
los temas de Singapur, tratdndolos despreciativamente de "won't do's" (los que no hacen
nada) y acusandolos de estar involucrados en "pontificar politicamente" y en emplear "re-
térica tactica" (USTR [2003]). En una amenaza ligeramente velada, declaré que EE.UU.
buscaria iniciativas bilaterales con aquellos paises que consideraran seriamente la liberaliza-
cién comercial. Este proceso bilateral ha estado en marcha desde que el ALC con Canada se
transformo6 en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), y otras inicia-
tivas diligentemente encaminadas antes de Cancun, con la reciente finalizacién y aproba-
cién del Congreso de los acuerdos de libre comercio con Chile y Singapur. Las negociacio-
nes con América Central comenzaron meses antes de que alguien pudiera predecir el es-
tancamiento de Cancin. Del mismo modo, se comprometié con la Republica Dominicana
para comenzar negociaciones a principios de 2004. Estas iniciativas serian la continuacion
de un enfoque politico que intensificaria lo que Zoellick describié como "incitar a la compe-
tencia en la liberalizacion" (Zoellick [2003a]). Los paises competirian para tener un acuerdo
bilateral de libre comercio con EE.UU. y de este modo aumentarian el poder de EE.UU.
(Zoellick [20021).

El camino bilateral "indica al resto del mundo que nosotros, Estados Unidos,
podemos progresar en la apertura de fronteras y la confrontacién de restricciones comer-
ciales, ya sea de forma bilateral o multilateral. Preferimos el camino multilateral, pero si éste
no diera frutos, por alguna de varias razones, ciertamente indicaria que podemos alcanzar
el éxito bilateralmente y que estamos preparados para perseguir estos objetivos basicos
sobre una base bilateral, en caso de que llegara a ser esencial".® Aunque no pertenecen al
Embajador Zoellick sino al Representante Comercial de Estados Unidos, Clayton Yuetter, en
su testimonio ante el Congreso de EE.UU. con relacién al ALC entre EE.UU. y Canad4, en



1988, estas palabras son una declaracion inequivoca de la actual posicién de EE.UU. La co-
existencia del enfoque bilateral con el multilateral no es en absoluto novedoso, sino que ha
sido un principio de la estrategia estadounidense desde fines de la década de 1980.

EL MANEJO DE LA CONFERENCIA

No resulta claro por qué el Presidente Derbez permitié que la reunién de la "sala
verde" comenzara con una discusion de los temas de Singapur, que eran materia de posi-
ciones diametralmente opuestas acerca de la existencia de "un mandato explicito" para
comenzar las negociaciones. Los paises en desarrollo reiteraron su posicién acerca de la
falta de mandato y, mas auin, expresaron que no aprobarian la inclusiéon de estos temas en
un proceso de la OMC posterior a Cancun. A pesar de la voluntad de EE.UU. de aceptar
que se incluyeran los temas de Singapur y del ofrecimiento del Comisario Lamy de "desatar"
los temas con la vana esperanza de que podria salvar la transparencia en las compras esta-
tales y, parcialmente, la facilitacién del comercio, los paises en desarrollo no aceptaron.

La indicacion de Lamy de que la UE podria aceptar la flexibilizacion de los temas
de Singapur puede haber llegado demasiado tarde (Elliot [2003]). para provocar ajustes en
la posicion tomada por los paises en desarrollo, pero la actitud sin cambios de estos paises
también se derivé en parte de no haber podido analizar todas las permutas y sus implicancias.

Sorpresivamente, a las 13:00 hs del dltimo dia, Derbez declaré que se proponia
terminar la conferencia porque habia un estancamiento y no podia ver una resolucién. No
obstante, él accedié a un pedido de postergacién de su accion perentoria para permitir que
las delegaciones consultaran a sus mandantes y regresaran a las 14:30 hs. Las consultas
fueron mayormente rutinarias y la "sala verde" se reunié nuevamente sin cambios
discernibles con respecto a las posiciones previas de los protagonistas, que fueron reitera-
das estridentemente. La confusiéon también contribuy6 a dificultar el hallazgo de una solu-
cion acordada. La UE, probablemente demasiado tarde, sefial6 que eventualmente aban-
donaria sus reclamos con relacién a la inversion y la politica de competencia. Esta importan-
te concesion recibié una variedad de respuestas. EE.UU., Chile, Costa Rica y Colombia
querian seguir adelante con los temas de Singapur; Japén insistia en los cuatro temas de
Singapur; e India, Pakistan, Egipto, Filipinas, Jamaica y Brasil rechazaron incluso el paquete
reducido. Botswana, en nombre del grupo ACP, rechazé los cuatro temas. Algunos paises
estaban dispuestos a aprobar dos de los temas y otros dijeron que podian aceptar la politica
de competencia y la facilitacién del comercio pero continuaban oponiéndose a las compras
estatales y la inversién. También se sugirié un proceso que constara de dos etapas, la pri-
mera de las cuales seria voluntaria, pero no conté con suficiente apoyo.

La multiplicidad de posiciones se complicé por los interrogantes surgidos a raiz
de la posibilidad de desagregar los cuatro temas. Entre varias preguntas implicitas que no
tuvieron respuesta aparecen las siguientes: ¢ EE.UU. queria la facilitacion del comercio y la
transparencia en las compras estatales en particular o aceptaba dos indistintamente? ¢ Se-
guia siendo todo o nada para Japén? vy, si todos los involucrados pudieran acordar sobre
dos temas ¢ cudles serian esos dos? Enfrentado con este estancamiento, el Ministro Derbez
ejercié su prerrogativa como Presidente y tom6 la decision de clausurar la conferencia. Una
vez hecho esto, procedié a anunciar la decision al plenario a las 16:00 hs.

La mayoria de los ministros de comercio se mostraron desconcertados por la
"prematura" (The Economist [2003]) e "inesperada clausura" (Irwin [2003]). La mayoria
de las delegaciones, erréneamente, juzgaron conveniente la tactica de mantener fijas sus
posiciones de negociacién con la expectativa de que, en realidad, la conferencia no se



cerraria a una hora tan temprana del dia sino que, muy probablemente, continuaria hasta
las primeras horas del dia siguiente. Sorpresivamente, no se realizaron grandes esfuerzos
para insistir que la Presidencia permitiera que la conferencia continuara con la discusién de
otros topicos, especialmente de aquéllos que aparecian como més factibles de lograr con-
senso. Esta situacidon contrasta con la conferencia ministerial de la OMC realizada en Doha,
donde el Presidente Ministro Yousseff Kamal, en un decidido intento de forzar un resulta-
do, declar6 que la conferencia de Doha se extenderia un dia més. Esta fue una experiencia
en la que Derbez participé6 como uno de los seis "amigos del Presidente" en la reuniéon de
Doha y estaba ciertamente consciente de la posibilidad de extender la reunién.

También fue sorprendente que no se hiciera ningtin intento en la "sala verde"
para discutir sobre la agricultura, el acceso a los mercados de productos no agricolas, los
TRIPS y otros temas sumamente importantes. Probablemente, si el programa hubiera
comenzado con la agricultura, o se hubiera postergado la resolucion de los temas de
Singapur, podria haber permitido que se hiciera algin progreso o se alcanzara un acuerdo
sobre alguno de los puntos, lo que hubiera dado momentum a las deliberaciones. Quiza,
de haber continuado durante la tarde, la noche y aiin durante la madrugada, se habria
logrado algun resultado ya que hubiera dado mas tiempo a los paises para revisar sus
posturas y opciones con el beneficio de un panorama de las deliberaciones de todo un
dia. Los negociadores habian llegado preparados y esperaban un prolongado proceso de
negociaciones pero nunca fueron mas alla de sus declaraciones iniciales sobre los temas
de Singapur.

LA SOLIDARIDAD DE LOS PAISES EN DESARROLLO

Los paises en desarrollo como grupo se mantuvieron unidos sobre temas tales
como el tratamiento especial y diferenciado para paises en desarrollo, los temas de Singapur,
la reduccién de los subsidios a la agricultura en los paises desarrollados y, en particular, de
aquellos subsidios que afectan a las exportaciones de algodén de los paises menos desarro-
llados de Africa. La postura de los paises en desarrollo sobre los temas de Singapur fue
emblemética de una decisién cuya gestacion precede incluso a la conferencia ministerial de
Seattle. Esta situacion tomd por sorpresa a los paises desarrollados y tuvo lugar en un
momento en que los paises del grupo "Quad", EE.UU., la UE, Canadd y Japon, estaban tan
desunidos que no pudieron organizar la tradicional disposicién monolitica hacia los paises
en desarrollo.

Los paises en desarrollo estaban unidos con respecto a la insuficiencia de pro-
puestas con contenido sobre temas que les interesaran a ellos y a una comunién de intere-
ses sobre amplias cuestiones teméticas. Es importante sefialar que la alianza estratégica de
los paises en desarrollo continué siendo firme a pesar de la existencia de subgrupos unidos
alrededor de temas de interés especiales, por ejemplo, los temas de los paises menos desa-
rrollados y de las pequefias economias. La solidaridad de los paises en desarrollo compren-
dia tanto a las coaliciones de larga data como a los agrupamientos de reciente formacion,
por ejemplo, el G-22. Las coaliciones tradicionales, tales como la ACP, arribaron a Cancun
con posiciones previamente acordadas segln lo expresa la Declaracion Ministerial de la
ACP, y mantuvieron esa solidaridad a lo largo de la conferencia. Florecieron nuevas coali-
ciones, por ejemplo entre los pequefios paises en desarrollo, y surgieron nuevas alianzas,
entre las que se destacan el G-22 y la Alianza de Productos Especiales y Mecanismo de
Salvaguardia Especial.® El Grupo Cairns,'® una unién generalmente influyente, perdi6 co-
herencia e impacto.
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La solidaridad de los paises en desarrollo es un signo alentador de una nueva
determinacion y del surgimiento de una nueva dindmica en los procesos de negociacion de
la OMC, que implica buenos augurios para el logro de los objetivos de los paises en desa-
rrollo en el futuro. La consolidacién de la unidad de los paises en desarrollo, que tuvo lugar
en el transcurso de la conferencia de Cancun, fue indicativa de ciertos factores. En primer
lugar, una vision ampliamente difundida y profundamente sentida entre la mayoria de los
paises en desarrollo era que los paises desarrollados no se habian ocupado suficientemente
de importantes cuestiones de desarrollo de larga data, tales como el tratamiento especial y
diferenciado, ni tampoco se habian moderado los objetivos de liberalizacién comercial, los
programasy las modalidades apoyados por los paises desarrollados, como resultado de una
genuina empatia con la condicién de los pobres. En ninguna parte fue mas flagrante y
evidente la falta de humanidad que en la ausencia de concesiones para el algodén de los
paises menos desarrollados y mas afectados. En segundo lugar, los paises en desarrollo se
volvieron mas sofisticados politicamente y llegaron a Canciin mds preparados desde el
punto de vista técnico y mejor organizados con respecto a las anteriores conferencias mi-
nisteriales de la OMC.

Los paises del Caribe son un ejemplo de un grupo de paises en desarrollo que
estuvieron mejor preparados técnica y politicamente de lo que lo habian estado en anterio-
res conferencias ministeriales de la OMC. Sus posiciones negociadoras se sustentaron en
un informe técnico cuidadosamente desarrollado, que involucraba a una serie de grupos de
trabajo técnicos que se nutrian de expertos de la OMC, la UNCTAD y otras organizaciones
internacionales con el objetivo de suplementar al cuerpo técnico de la Caribbean Regional
Negotiating Machinery (CRNM). Las recomendaciones técnicas y los argumentos que las
sustentaron se transformaron en mandato mediante un amplio proceso de consultas que
involucrd al sector privado y a altos funcionarios del gobierno y culminé con la aprobacién
de los ministros de comercio. Los ministros, los funcionarios y el cuerpo de especialistas en
comercio de la CRNM desarrollaron estrategias y tacticas sobre el enfoque de la conferen-
cia de Cancun, entre las que se incluye la presentacién de una declaracion Ministerial del
Caribe en el proceso preparatorio de Ginebra. Se calcularon las concesiones mutuas y las
negociaciones de permutas y se designaron voceros lideres con indicaciones especificas,
acompafados por un ministro que lideraba el conjunto. Todos los paises enviaron delega-
ciones, apoyadas por un equipo de técnicos de la CRNM, y la Secretaria de la CARICOM se
ocupo de los arreglos logisticos. Reuniones con Lamy, Zoellick, Derbez y el Director General
de la OMC fueron confirmadas antes de Cancun. El Caribe realizaba reuniones dos o tres
veces por dia, de acuerdo con las circunstancias, y permanecia en contacto constante a
través de teléfonos celulares durante el proceso.

V. EL CAMINO HACIA ADELANTE

Las predicciones de que el colapso de la conferencia de Cancun llevaria a la
disolucion de la OMC son exageradas, ya que el resultado no debilitara las funciones esen-
ciales de la Organizacién. Dichas funciones comprenden la negociacién de nuevas reglas, la
implementacion de las reglas existentes y la solucién de disputas en la aplicacién de las
reglas. Las tres funciones continuardn de la siguiente manera: (1) el mandato Ministerial
para negociar el Desarrollo de Doha aun estd vigente y de acuerdo con el cronograma
deberia terminar en enero de 2005; (2) el proceso de implementacion de los compromisos
existentes continuara con la misma fuerza; y (3) sin duda seguiran surgiendo disputas sobre



la interpretacion y la aplicaciéon de reglas y sobre la compatibilidad con la OMC de las
politicas seguidas por los estados miembros.

El proceso de negociacion continuard en la OMC, en Ginebra, con la reunién del
Consejo General a mediados de diciembre, la cual es una fecha critica. Existe, sin embargo,
alglin nivel de inseguridad con respecto a la forma exacta que tomara el proceso de nego-
ciacion como resultado de la terminacion inconclusa de las conversaciones de Cancun.
Varios factores determinaran cuando se podran retomar las negociaciones significativas en
Ginebra, entre los cuales se destacan:

EVITAR EL JUEGO DE LA CULPA

Se ha sugerido que los perdedores en la inconclusa conferencia ministerial de
Cancun fueron los paises en desarrollo. Esta perspectiva surge de proyecciones acerca del
crecimiento del comercio internacional que podria haber logrado un acuerdo en Cancun,
con el consiguiente impulso de las exportaciones y del crecimiento de los paises en desarro-
llo. Voceros de los paises desarrollados propagaron la idea de que los paises en desarrollo
eran los grandes perdedores cuando en términos reales en la economia mundial actual el
crecimiento de todas las economias depende de manera creciente del comercio y la inver-
sién internacionales. Una participacién importante del crecimiento econédmico en los paises
desarrollados es impulsada por las exportaciones y, por lo tanto, todos los estados miem-
bros de la OMC fueron afectados, algunos en mayor medida que otros.

La visién que sostiene que el fracaso de las conversaciones debe atribuirse al
empecinamiento de los paises en desarrollo, caracterizados por Zoellick [2003b] como " paises
que no hacen nada", desvia la atencion de las propuestas inaceptables de los paises desa-
rrollados sobre la agricultura y su decidida falta de atencién acerca de los intereses de los
paises en desarrollo con respecto al tratamiento especial y diferenciado, la implementacién
y los temas de desarrollo en general. Todos los participantes son en parte responsable de la
inconclusa conferencia de Cancun y los paises en desarrollo no pueden ser exonerados de
culpa. La aceptacion de ultimo momento por parte de EE.UU. del acuerdo sobre los TRIPS
y la salud publica, un tema pendiente desde Doha, dio la impresion de renuencia y no
parecié genuina. Méas aun, el acuerdo crea un procedimiento engorroso para los paises en
desarrollo con capacidad para fabricar productos farmacéuticos, cuando exportan sus pro-
ductos a aquellos paises en desarrollo que necesitan remedios a precios accesibles. En el
mismo sentido, la tardia propuesta de compromiso de la UE-EE.UU. sobre la agricultura no
dio tiempo para movilizar apoyo o para revisar la propuesta. Los paises en desarrollo tuvie-
ron la fuerte sensacién que el borrador del texto ministerial no satisfacia adecuadamente
sus principales preocupaciones, entre las que se incluyen la preservacion de las preferen-
cias, las exenciones de reducciones arancelarias para algunos productos, un mecanismo de
salvaguardia y diferencias en la tasa de las reducciones arancelarias entre los paises en
desarrollo y los desarrollados.

EL PERIODO DE ENFRIAMIENTO

Este no es un momento para el abatimiento o la complacencia. Por lo tanto, la
pausa que inevitablemente sigue a Cancun es una oportunidad para hacer un nuevo y
profundo andlisis que comprenda todas las disciplinas y cuestiones. Es el momento de to-
mar conciencia de que, en un mundo globalizado, la mejor manera de alcanzar y sustentar
el bienestar econdémico nacional es a través de un sistema multilateral de comercio en el
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cual existen oportunidades y desarrollo para todos. Después de un periodo de serena re-
flexion, los estados miembros deben retomar las negociaciones en Ginebra tan pronto como
sea posible. Deben revisar sus posiciones técnica y politicamente y comprometerse otra vez
y de manera acabada con las negociaciones de la OMC, sin desviarse sustancialmente
como resultado de participar en iniciativas simultdneas bilaterales y regionales, tales como
el proceso Cotonou entre la UE y el grupo ACP y el ALCA.

Se ha tomado acertadamente la decision de suspender todas las negociaciones con
excepcién de las que involucren a los servicios, que parecen estar entre los temas menos
conflictivos. Este hecho refleja la orientacién en pro del desarrollo del Acuerdo General sobre
el Comercio de Servicios (AGCS). Este intervalo es un util periodo de enfriamiento durante el
cual se pueden llevar a cabo consultas informales en Ginebra y en las capitales. El Director
General de la OMC, Supachai Panitchpakdi y el Embajador Carlos Pérez del Castillo, Repre-
sentante Permanente de Uruguay en la OMC y Presidente del Consejo General de la OMC,
tienen que desempefiar roles clave en este proceso de consulta y reconciliacién. No obstante,
se requeriran también sefales constructivas de parte de los més altos niveles politicos de los
Estados miembros, particularmente de la UE, EE.UU., Brasil e India.

Es dificil estimar cuanto deberia durar el periodo de enfriamiento. No se debera
tomar una decision sobre la base de fechas establecidas antes de la conferencia de Cancun,
porque cualquier calendario de esa naturaleza implica la presuncién de que la ministerial
iba a producir decisiones que permitirian que las negociaciones de la OMC en Ginebra
continuaran con la misma intensidad o atin con mayor fuerza. Ya resulta evidente la vision
de que el sistema multilateral de comercio y las negociaciones para expandir su alcance y
mejorar el caracter de las reglamentaciones y disciplinas multilaterales es clave para otras
formas de liberalizacion comercial. La influyente Cooperacién Econdmica Asia Pacifico, que
comprende a EE.UU., China, Rusia y Japén y los miembros del G-22, Filipinas y Tailandia,
ha solicitado la rapida reanudacién de las negociaciones de la OMC, que colapsaron en
Cancun. Ellos proponen que las conversaciones tomen como punto de partida el texto de
Derbez (Perlez [2003]) que no obtuvo consenso en la ministerial de la OMC en Cancun. El
texto aln no es aceptable para algunos paises, entre ellos India, que lo rechazé como
"punto de partida". Por cierto, fue la "principal causa del estancamiento" porque "ignor6
por completo la dimensién de desarrollo del programa de Doha" (Press Trust of India [2003]).

Mientras que el plazo original para completar el Programa de Doha para el Desa-
rrollo parece estar en peligro, es mucho mas importante alcanzar un acuerdo equilibrado
que promueva el desarrollo, que adherir a cualquier calendario determinado. Se piensa que
el aferrarse o establecer plazos puede galvanizar la toma de decisiones pero cuando éstos
son sobrepasados puede resultar severamente dafiada la credibilidad del proceso, debilitar-
se los participantes y provocar una pérdida de tiempo y de recursos escasos. Las fechas
clave del proceso de reanudacién de negociaciones serias deben acordarse mediante un
sistema consultivo transparente y estar basadas sobre una evaluacién realista de la disposi-
cion de una mayoria sustancial de los estados miembros para negociar seriamente. Lamy ha
advertido acerca de un prematuro intento de recomenzar las negociaciones. Verdadera-
mente, la Comisién Europea no haré conocer su pensamiento a los estados miembros hasta
mediados de diciembre (Jonquieres [2003]).

LAS POLITICAS DE LA RECONCILIACION

Todas las partes deben aceptar algiin grado de responsabilidad por la falta de
resultados y deberian, de buena fe, abstenerse de intentar echar la culpa a los demas,



particularmente a través de los medios. Todas las partes involucradas deben ahora reevaluar
sus posiciones y encontrar la flexibilidad que pueda infundir una fuerza renovada a las
negociaciones. La creacién de una atmoésfera en la cual se pueda desarrollar un didlogo
constructivo requerird una diplomacia serena y receptiva a nuevas ideas. Un prerrequisito
para la buena voluntad y la razén que seran la base de negociaciones exitosas es poner un
punto final a las declaraciones destempladas y belicosas. Las amenazas de represalias, tales
como las expresadas por el Senador Grassley, presidente de la Comisién de Finanzas del
Senado de Estados Unidos "Tomaré nota de aquellas naciones que jugaron un rol construc-
tivo en Cancuin y de las que no lo hicieron" (Sullivan [2003]), pueden tener eco con intere-
ses politicos internos pero sélo agravan una situacién de por si tensa.

Las perspectivas de progreso en las negociaciones de la OMC se centraran en las
negociaciones sobre la agricultura. La reforma del elaborado sistema de subsidios y apoyo
interno a la agricultura de EE.UU., Japén y la UE es una tarea extremadamente dificil. El
compromiso de reducir o eliminar estas medidas que distorsionan el comercio a través de la
OMC no sera bien acogido en EE.UU. en un afio de elecciones ni tampoco en las capitales
de Europa decididas a reformar la PAC en el mayor tiempo posible.

El restablecimiento de las negociaciones requerird mas que pronunciamientos
exhortatorios y la declamacién de trivialidades acerca del generoso impacto global y nacio-
nal de una mayor liberalizacion multilateral del comercio. Serd necesario un compromiso
mas profundo con el sistema multilateral de comercio, la voluntad politica para lograr una
participacion sostenida y el reconocimiento por parte de los paises desarrollados de que el
interés propio comprende el crecimiento inducido por el comercio y los ajustes en los paises
menos desarrollados y los paises en desarrollo que han obtenido beneficios limitados de la
Ronda Uruguay. Todas las partes, paises desarrollados y en desarrollo, deberan exhibir mas
flexibilidad mediante la reconsideracion de las posiciones alcanzadas en Cancun y evitar
retractarse con relacion a las posibilidades sefialadas en esas deliberaciones. Por ejemplo, la
propuesta de la UE de reducir los temas de Singapur a la transparencia en las compras
estatales y la facilitacion del comercio y evitar la inversion y la politica de competencia es la
clase de gesto que podria ser el catalizador necesario para revivir las adormecidas negocia-
ciones. Una reiteracion de esta propuesta seria una notable demostracién de buena fe y
seriedad de intencion y podria ayudar a crear una atmosfera mas conducente para las
negociaciones por la buena voluntad que generaria entre los paises en desarrollo (Lal Das
[2003]). Lamentablemente, la decisién de Etui formulada en su presentacién a la Comision
parece indicar la intencién de resucitar a la inversiéon y la politica de competencia. Una vez
eliminados estos temas del nucleo del Programa de Doha para el Desarrollo durante las
deliberaciones de Cancun, su reincorporacién causaria desconfianza. Se interpretaria como
una tactica poco sincera o como que el negociador lider de Etui actud sin autorizacion.
Ambas posibilidades son dafiinas para la UE.

Algunos realineamientos politicos tendran lugar en el intervalo entre Cancuny la
reanudacién de las negociaciones en Ginebra. El escenario politico puede variar a medida
que los paises reconsideren sus posiciones, especialmente aquéllos que han asumido roles
de liderazgo, y las alianzas estratégicas se armen, rearmen y desarmen. La configuracion
politica de la conferencia de Cancun puede ser diferente en el momento en que las nego-
ciaciones comiencen formalmente. Dos desarrollos sumamente importantes seréan la rela-
cion entre EE.UU. y la UE y la consolidacién o el debilitamiento del G-22. El G-22 ya esta
experimentado dificultades para mantenerse por la fuerte presion ejercida sobre los paises
para que dejen de pertenecer al grupo.” Menos de un mes después de Cancun, la muy
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alabada unidad del G-22 se est4 desarmando a raiz de que los tres paises miembros de
América Central, Costa Rica, El Salvador y Guatemala, y por lo menos dos miembros de
América del Sur, Ecuador y Pert, ya han abandonado el grupo. Se ha atribuido esta repen-
tina quietud a un incremento significativo de la presién de Estados Unidos (Alden, Thompson
y Buck [2003]) y su deseo de no poner en peligro los acuerdos de libre comercio bilaterales
que estd negociando o requiriendo en la actualidad. El Ministro de Comercio de Tailandia
explicd, en una carta al Embajador Zoellick, que "el Grupo es de naturaleza temporaria, y
se formo con el Unico proposito de hacer avanzar las negociaciones sobre agricultura en
Cancun. No vimos al G-21 como una fuerza o expansiéon permanente que cubriera otros
temas". También aseguré a EE.UU. que "Tailandia nunca apoy6 ni crey6 en un enfoque
norte-sur o de confrontacion"." La carta del 15 de octubre fue seguida el 19 de octubre
por un anuncio de EE.UU. donde establecia que comenzaria las negociaciones con Tailandia
para un acuerdo bilateral de libre comercio a mediados de 2004 (/nside U.S. Trade [2003]
pp. 1, 12, 13). A pesar de tendencias centrifugas, los paises grandes, que constituyen el
nucleo, se estan movilizando para fortalecer sus vinculos comerciales y de cooperacion
(Jonquieres y White [2003]).

UN NUEVO COMPROMISO CON EL MULTILATERALISMO

Todas las partes deben reconsiderar sus posiciones con la idea de identificar las
areas de flexibilidad. La permanencia de la atencién hacia las negociaciones de la OMC ha
coexistido y puede continuar coexistiendo con negociaciones de acuerdos bilaterales y re-
gionales y el fortalecimiento de acuerdos de integracion regionales. Este enfoque de malti-
ples vias es practicado, virtualmente y de alguna manera, por todos los paises y puede
inclusive complementar el proceso de la OMC. Aunque EE.UU. ha amenazado con poner
énfasis en sus iniciativas bilaterales y estd activamente involucrado en la negociacion de
acuerdos regionales tales como el ALCA, éste no es ciertamente el momento para que
EE.UU. abandone su natural y tradicional rol de liderazgo en el desarrollo del sistema
multilateral de comercio. Mientras EE.UU. contintia buscando acuerdos comerciales bilate-
rales y regionales (Hilaire y Yang [2003]), es probable que presione para completar el ALCA
programado para diciembre de 2004, aln si tiene que aceptar una reduccién de su alcance.
El éxito de esta estrategia por parte de EE.UU. dependerd fundamentalmente de su habili-
dad para persuadir a Brasil'® y a los otros miembros del MERCOSUR para que se abstengan
de insistir en una postergaciéon de la fecha de conclusion. Las negociaciones del ALCA
también se veran afectadas por el proceso de la OMC ya que el progreso en la debatida
cuestion de los subsidios agricolas que distorsionan el comercio dependerd en gran medida
de como se trata este tema en la OMC.

La atmosfera politica en la Organizaciéon de Naciones Unidas después de los
asperos debates sobre Irak, y la accién subsiguiente de EE.UU., Gran Bretafia y la "coalicion
de los dispuestos”, continta siendo toxica. Las profundas divergencias entre Estados Uni-
dos y Gran Bretaia y Francia y Alemania, aliados de muchos afios en la Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y la Organizacion para la Cooperaciéon y Desarrollo
Econémico (OCDE), no han sido morigeradas, ni siquiera en la reconstruccion de Irak. Esta
situacion tuvo un impacto negativo en el ambiente en que se celebré la conferencia de
Cancun. George Yeo, Ministro de Comercio e Industria de Singapur, quien actué como
"amigo del presidente" encargado de facilitar las negociaciones sobre agricultura dijo ante
el Foro Econémico Mundial que un "factor importante fue la reaccion politica en el mundo
frente a la guerra en Irak" (Foro Econémico Mundial [2003]). Hizo un contraste entre esta



situacion y el efecto positivo en el &nimo después del 11 de septiembre sobre la conferencia
ministerial de Doha.

La actitud de EE.UU. hacia el multilateralismo en general ciertamente tendra una
influencia decisiva sobre los resultados de las negociaciones en la OMC. La politica exterior
de EE.UU., inclusive la politica comercial, ha estado caracterizada tradicionalmente por una
mezcla de unilateralismo y multilateralismo y el equilibrio entre ambos se ha ido desplazan-
do de acuerdo con los temas, las circunstancias y las perspectivas de las distintas adminis-
traciones.’ Del mismo modo, la politica comercial de EE.UU. ha sido una combinacién de
"unilateralismo agresivo" (Bhagwati [1992]) con un compromiso con un sistema multilateral
de comercio de liberalizacion creciente. Pese a la creencia de que los acuerdos comerciales
bilaterales y regionales son dafinos para el sistema multilateral de comercio (Bhagwati y
Panagariya [1996]), éstos, mas que constituir obstaculos, pueden servir como materiales
de construccion ya que los avances logrados en estos acuerdos pueden influenciar la agen-
da multilateral y las negociaciones multilaterales.” Los acuerdos regionales compatibles
con la OMC'® pueden también contribuir a sostener el cambio estructural, la reforma
institucional y la mejora de la competitividad internacional (Devlin y Estevadeordal [2003])
y, de este modo, preparar a los paises en desarrollo para el sistema multilateral de comercio.
Esto es particularmente cierto con respecto al nuevo género de acuerdos comerciales regio-
nales (BID [2002]).

Frecuentemente, se sugiere que es mas facil y rapido lograr progreso en un
foro regional o bilateral porque el niimero de entidades involucradas en la negociacién es
mucho menor que en el campo multilateral. Los nimeros pequefios tienden a facilitar las
soluciones cooperativas. Los grandes niumeros involucrados en las negociaciones comer-
ciales multilaterales de la OMC y la mirfada de intereses y perspectivas comprendidas
complican el proceso de negociacion y reducen la probabilidad de obtener consenso.
Cada vez que el proceso multilateral ha experimentado severas dificultades o un prolon-
gado retraso, los paises desarrollados han optado por prestar mas atencién a las posibili-
dades regionales, que podian concluirse de manera relativamente r4pida. Se ha plantea-
do que las dificultades durante la Ronda Uruguay impulsaron a EE.UU. a abocarse al
regionalismo (Whalley [1993]) bajo la forma del Acuerdo de Libre Comercio de Estados
Unidos y Canadd y el TLCAN. Estas acciones pueden o no haber influenciado el curso y el
resultado de la Ronda Uruguay pero la perspectiva actual es preocupante porque la op-
cion de llevar a cabo negociaciones comerciales regionales y bilaterales esta disponible
para muchos paises y ya absorbe un tiempo considerable al igual que recursos humanos
y financieros. El nivel de actividad desarrollado en la bdsqueda de estas iniciativas frag-
menta el enfoque sobre el Programa de Doha para el Desarrollo como prioridad y desvia
la atencion de las negociaciones en la OMC.

UN PROCESO DE TOMA DE DECISIONES MAS EFICAZ

Cuando una conferencia ministerial de la OMC alcanza el consenso, lo hace a
pesar de la estructura de toma de decisiones, lo que impone citar a una reunion plenaria de
la totalidad de los miembros. La conferencia de Cancin comprendi6 a ciento cuarenta y
seis estados miembros. Una reunién de tales proporciones no es adecuada para las nego-
ciaciones y esta limitada a la ratificacion de las propuestas formuladas en otra instancia del
proceso. Ciertamente, este proceso sobredimensionado, que consume tiempo y esfuerzo, y
que fue descrito por Lamy como "medieval" (European Union [2003]), no es un mecanis-
mo eficaz para la toma de decisiones. Una estructura tan dificil de manejar y un proceso tan
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engorroso son inevitablemente parte del formato de las conferencias ministeriales de la
OMLC. El funcionamiento del Consejo General, igualmente engorroso, sufre la misma inca-
pacidad y carga de manera desconcertante al presidente con la misién de captar la esencia
de las discusiones sin el beneficio del consenso explicito. Es practicamente inevitable que se
critique el texto del Presidente por no reflejar de manera precisa el estado del debate o que
se acuse al Presidente de haber insertado su propia interpretacion.

El proceso de la "sala verde", que comenzé como el "santuario interior" de los
paises ricos y poderosos, ha sido ampliado para incluir a selectos paises "clave" con la
intencién de encontrar un foro mas propicio para la toma de decisiones. Sin embargo, sufre
la seria deficiencia de una falta de transparencia y, por lo tanto, los resultados de sus delibe-
raciones no imponen la legitimidad de un proceso democratico que incluya a todos. Aqué-
llos que no participan en el proceso de la "sala verde" no sélo sienten que los han dejado
sin voz ni voto sino que también albergan la sospecha de que los estados mas poderosos
utilizan este recurso para evitar las reuniones plenarias donde los paises en desarrollo, por el
peso del numero, pueden obstruir ciertas decisiones e incluso, en algunas oportunidades,
hacer que prevalezca su vision.

El hecho de que dos de las tres dltimas conferencias ministeriales hayan fracasa-
do se debe en parte al proceso de toma de decisiones de la OMC y no se deberia postergar
mas la reforma de la estructura organizativa de dicho proceso. Una manera de simplificar
este proceso de toma de decisiones es mediante el establecimiento de algtn tipo de comité
ejecutivo (Sutherland, Sewell y Weiner [2001]). Este comité seria un cuerpo representativo,
mas pequefio, elegido democraticamente y mas propicio a la toma de decisiones. El mismo
deberia comprender a veinticinco estados miembros y su composicién deberia incluir a los
diez paises mas grandes segln su participacion en el comercio global de bienes y servicios.
Los quince paises que ocuparan las restantes vacantes deberian ser elegidos por medio de
un proceso democratico. Para asegurar una representacion adecuada y equilibrada, los
miembros podrian ser electos sobre la base de regiones (Schott y Watal [2000])" o catego-
rias de paises o alguna combinacién de ambos criterios. Las decisiones se tomarian por
consenso y después se presentarian ante una reunién que incluyera a todos los Estados
miembros. Gozaria de legitimidad porque los Estados miembros elegidos tendrian el man-
dato de representar la visién de sus mandantes y de informarles.

LA CONCENTRACION DEL ENFOQUE EN LOS TEMAS DE DESARROLLO

El estado de la economia mundial y la condicién de millones de los terriblemente
pobres en los paises en desarrollo y en los menos desarrollados se podria beneficiar con el
logro de una ronda multilateral de liberalizaciéon comercial, que sea promotora del desarro-
llo. Un logro de esta naturaleza no es sinédnimo de la concrecion de una ronda de negocia-
ciones de la OMC pero depende del caracter del acuerdo resultante. El Banco Mundial ha
calculado que un "escenario en favor de los pobres" del Programa de Doha para el Desa-
rrollo generaria US$291.000 millones en ganancias econdmicas globales, de los cuales
US$159.000 millones en ingresos adicionales corresponderian a los paises en desarrollo en
2015, lo que incrementaria los niveles de ingresos en 1,5%. El nimero de personas que
viven con US$2 o menos por dia disminuiria en US$144 millones en 2015 (Banco Mundial
[2003a] pp. 50-52). Lo importante es que ganancias de esta magnitud sélo pueden mate-
rializarse si hay cronogramas de reduccién de aranceles asimétricos, eliminacién de subsi-
dios a la exportacion, desvinculacion de todos los subsidios internos y abolicién del uso de



derechos especificos, terminaciéon de los cupos con tratamientos arancelarios especiales y
cesacion de los derechos antidumping (Ibidem p. 48).

Para que el Programa de Doha para el Desarrollo alcance sus objetivos debe
emplear un enfoque que reconozca las diferencias en los niveles de desarrollo, tamafio y
capacidad institucional y debe disefiar medidas especificas para promover el crecimiento y
la transformacion de los paises en desarrollo, en particular de los paises menos desarrolla-
dos. Un componente integral de tal enfoque debe ser el tratamiento especial y diferencia-
do’® significativo y éste debe ser complementado con la formacion de aptitudes comercia-
les a través de la asistencia técnica y el desarrollo financiero.

Mientras que la liberalizacién comercial y la creciente apertura estan asociadas
con el crecimiento econémico acelerado (Dollar [1992]; Sachs y Warner [1995]; Harrison
[1996]; Frankel y Romer [1999] y [2002]), no existe una causalidad automatica entre la
liberalizacion comercial y el incremento del crecimiento econémico.™ Por lo tanto, mien-
tras que la liberalizaciéon comercial puede ser una condicién necesaria para el crecimiento
no es una condicion suficiente; debe ser complementada por otras politicas que apoyen el
desarrollo (Rodrik [1999]). Ademés de politicas nacionales adecuadas, los paises en desa-
rrollo pueden necesitar financiamiento para el desarrollo, ya sea para encarar la liberaliza-
cién comercial como para llevar a cabo el proceso de ajuste requerido, tanto en el sector
publico como en el privado.

La liberalizacién econémica crea oportunidades para exportar e importar de mane-
ra menos onerosa. En ambos casos, se produce una distribuciéon de recursos y se crea la
necesidad de inversién en una nueva capacidad productiva y/o el mejoramiento de la efi-
ciencia para alcanzar el nivel de competitividad internacional. La movilizacién de los recur-
sos y la inversion necesaria para que las oportunidades den frutos involucraran tanto al
sector publico como al privado. El proceso en los paises en desarrollo puede beneficiarse
con los flujos de capital, la tecnologia y el gerenciamiento. Aln en el escenario més favora-
ble, en el que el sector privado pueda asegurarse los insumos requeridos, habria un rol a ser
desempefado por el sector publico en el financiamiento para el desarrollo ya que el costo
de implementacion de un Programa de Doha para el Desarrollo podria ser enorme si toma-
ramos a la Ronda Uruguay como un indicador (Finger y Schuler [2001]). En la mayoria de
las situaciones, el sector privado local puede tener que recurrir al financiamiento para el
desarrollo para encarar el proceso de ajuste.

VI. ConcLusion

La reunién del Consejo General celebrada el 15 de diciembre de 2003, no logré
una reanimacioén de las negociaciones sobre el Programa de Doha para el Desarrollo, debi-
do a que las diferencias fundamentales, que hicieron fracasar a la conferencia Ministerial de
Cancun, no habian sido atn resueltas. Desde la época de Cancun, el Presidente del Consejo
General, Carlos Pérez del Castillo, ha llevado a cabo extensas consultas con delegaciones
en Ginebra y el Director General de la OMC ha viajado a las capitales para consultar a los
Ministros, en un esfuerzo por "decidir como hacer que el proceso avance". Llegaron a la
conclusion de que todas las partes estaban dispuestas a reasumir su compromiso con la
negociacion del Programa de Doha y estaban preparadas para dar una cierta flexibilidad a
las posturas tomadas en Cancuin. Habia que encarar cuatro temas de crucial importancia si
iba a haber acuerdo para reanudar las negociaciones a principios de 2004. Estos temas eran
la agricultura, el acceso a los mercados de productos no agricolas, los temas de Singapur y
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el algodon. Dos rondas de consultas intensivas fueron dedicadas a los cuatro temas. El Presi-
dente del Consejo General detectd persistentes dificultades ya que "fue testigo de pocas
negociaciones reales, o de movimientos que buscaran acercar posiciones, o de busqueda de
puntos en comun, salvo algunas excepciones. Las brechas siguen siendo amplias, no sélo
entre las posiciones sino también entre las declaraciones generales de voluntad, compromiso
y flexibilidad, por un lado, y cualquier manifestacién concreta de tales declaraciones en las
posiciones negociadoras, por el otro. Esta situacién debe ser motivo de alarma" .2

Las consultas tomaron al texto de Derbez como punto de partida, cuya estructu-
ra y cuyos elementos eran aceptables aun cuando la mayoria de las delegaciones tenian
varias reservas con respecto a la sustancia. Dentro de cada uno de los cuatro temas criticos
habia més topicos especificos que eran causa de divergencias conflictivas: (1) en agricultu-
ra, tres asuntos requeriran discusiones extensas: (a) apoyo interno, (b) acceso de los merca-
dos y (c) tratamiento especial y diferenciado; (2) en acceso a los mercados de productos no
agricolas, el interrogante persistente es la adopcion de una férmula o de una combinacién
de formulas; (3) hubo acuerdo generalizado acerca de que los temas de Singapur debian ser
desatados; y (4) las cuestiones sobresalientes con relacion al algodén se referian al aspecto
procesal del tratamiento como una cuestion que debia tratarse por si sola o como parte
integral de negociaciones agricolas, apoyo interno y asistencia financiera y técnica.

Més alla del estado de las negociaciones y las dificultades que acarreara la reanu-
dacion del proceso en 2004, aparece el impacto de la eleccion presidencial de EE.UU., la
reforma de la Politica Agricola Comun en la UE, el cambio de liderazgo en las Comisiones y
la expiracion de la Clausula de Paz. Los eventos politicos y la reforma de la PAC podrian
demorar la reanudacion significativa de las negociaciones y es probable que disminuyan su
ritmo. El Articulo 13 del Acuerdo sobre Agricultura, conocido como Clausula de Paz, estable-
ce que los subsidios agricolas que cumplan con las disciplinas de este acuerdo estan exentos
de ser objetados hasta el 31 de diciembre de 2003. Las opiniones acerca de si debera ser
renovado varian ampliamente pero la UE y el G-10 estan proponiendo su extension por un
periodo, cuya duracién atin no ha sido determinada. Si expira, existe la posibilidad clara de
que haya objeciones.

El G-20 se reunio en Brasil en diciembre, inmediatamente antes de la reunién del
Consejo General y, con su liderazgo y ntcleo de miembros fundadores intacto, anuncié su
unidad y determinacion. Nuevos miembros reemplazaron a aquéllos que se habian retirado
después de Cancun y los paises de la Comunidad del Caribe (CARICOM) fueron los prime-
ros observadores que dieron sefales de ampliacion de sus alianzas y reiteraciéon de su in-
fluencia como parte de la vanguardia de paises en desarrollo en el proceso de la OMC.
Mientras tanto, el intervalo en las negociaciones del Programa de Doha para el Desarrollo
ha sido un estimulo para interesarse en los acuerdos comerciales regionales, bilaterales y
plurilaterales y negociarlos.



Notas

1 Se celebraron mini conferencias Ministeriales en Australia, Japén, Egipto y Canada.
Los paises que participaron en este proceso fueron Australia, Bangladesh, Brasil, Canada,
Chile, China, Corea, Costa Rica, Egipto, Estados Unidos, Guyana, Hong Kong, India,
Indonesia, Japdn, Jordania, Kenya, Lesotho, Malasia, Marruecos, Mauricio, Nueva Zelanda,
Nigeria, Senegal, Singapur, Sudafrica, Suiza, Tailandia y la Unién Europea.

2 Los palises que participaron en la "sala verde" en Cancun fueron Argentina, Australia,
Bangladesh, Botswana, Brasil, Chile, Colombia, Corea, Costa Rica, Egipto, Estados Unidos,
Filipinas, India, Japén, Jamaica, Kenya, Mali, Malasia, Mauricio, México, Nueva Zelanda,
Nigeria, Pakistan, Sudéafrica, Suiza y la Unién Europea. Cada pais estaba autorizado a
presentar una delegacién compuesta por un ministro y un funcionario. La reunién también
incluia a los "amigos del presidente” y al Director General de la OMC.

3 Los "amigos del presidente” y sus areas tematicas fueron: (a) Agricultura - George
Yeo-Bon, Ministro de Comercio e Industria de Singapur; (b) Acceso a los mercados para
productos no agricolas - Henry Tang Ying-yen, Secretario de Finanzas de Hong Kong; (c)
Cuestiones relativas al desarrollo, que incluian el tratamiento especial y diferenciado, la
implementacion, la cooperacion técnica, los PMD, las commodities, las pequefias economias,
el comercio, la deuda y las finanzas, y la transferencia de tecnologia - Mukhisa Kituyi,
Ministro de Comercio e Industria de Kenya; (d) Temas de Singapur, es decir, inversiones,
politica de competencia, compras estatales y facilitacion del comercio - Pierre Pettigrew,
Ministro de Comercio Internacional de Canadé; (e) Otras cuestiones, que incluia los TRIPS,
los servicios, el comercio electronico, el comercio y el medio ambiente, las reglamentaciones,
las indicaciones geograficas - Clement Rohee, Ministro de Comercio Exterior de Guyana; y
(f) Algodoén - Supachai Panitchpakdi, Director General de la OMC.

4 Declaracion Ministerial de Doha, Parrafo 44.
5 Benin, Burkina Faso, Chad y Mali.

¢ El grupo se formé en la conferencia de Canctin y se lo conoce indistintamente como
el G-21 o el G-22. Los miembros del grupo eran Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, China,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Egipto, Filipinas, Guatemala, India, Indonesia, Malasia,
México, Pakistan, Paraguay, Pert, Sudafrica, Tailandia y Venezuela.

7 La mayoria de los estadounidenses asocian la liberalizacion comercial con la pérdida
de puestos de trabajo y bajos salarios, (véase Scheve y Slaughter [2001]). Este punto de
vista es propagado por Tonelson [2000] y Buchanan [1998]. Estos planteos no resisten el
andlisis cuidadoso ni la investigacion empirica, (véase Burtless, et al. [1998] y Slaugther y
Swagel [1997]).

8 Citado en Bernal [1993].

°  La Alianza de Productos Especiales y Mecanismo de Salvaguardia Especial incluia a:
Antiguay Barbuda, Barbados, Belice, Botswana, Cuba, Dominica, Filipinas, Granada, Guyana,
Haiti, Honduras, Indonesia, Jamaica, Kenya, Mongolia, Montserrat, Nicaragua, Nigeria,
Pakistan, Panamd, Republica Dominicana, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Sri Lanka, Suriname, Tanzania, Trinidad y Tobago, Turquia, Uganda, Venezuela,
Zambia y Zimbabwe.
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© Los miembros del Grupo Cairns son: Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canad4, Chile,
Colombia, Costa Rica, Filipinas, Guatemala, Indonesia, Malasia, Nueva Zelanda, Paraguay,
Sudéfrica, Tailandia y Uruguay.

" Lapresion de los paises desarrollados sobre los paises en desarrollo persuade o induce
a estos ultimos a modificar sus posiciones negociadoras y constituye la "real politik" de las
negociaciones en la OMC. Numerosas instancias, que tuvieron lugar antes y durante la
Conferencia Ministerial de Doha, estan documentadas en detalle en Jawara y Kwa [2003].

2 Se reimprimi6 el texto completo de la carta en Inside U.S. Trade [2003] p. 13.

'3 Para un andlisis del comercio y las relaciones comerciales entre EE.UU. y Brasil véase
Schott [2004].

4 Este tema estd analizado con lucidez en Nye [2002]. Se ha argumentado que en
afos recientes ha habido un pronunciado abandono del multilateralismo, véase Prestowitz
[2003].

5 Para un andlisis sobre la relacién y la sinergia entre regionalismo y multilateralismo
véase Faini y Grilli [1997]; Winters [1999], y Bhagwati [1999].

6 Para las normas que gobiernan los acuerdos comerciales regionales bajo la OMC,
véase OMC [1995] pp. 5-23.

7 Schott y Watal sugieren una representacion geogréfica global, con al menos dos paises
de todas las "principales regiones".

'8 Hay una variedad de enfoques con respecto al tratamiento especial y diferenciado,
véase Hoekman, Michalopoulos y Winters [2003].

' Unareciente resefia de la literatura concluye que estos estudios no han establecido de
manera concluyente la causalidad, véase Rodriquez y Rodrik [1999]. Birdsall [2002] va mas
alldy argumenta que la " Apertura no es necesariamente buena para los pobres. La reduccion
de la proteccion al comercio no ha llevado el crecimiento a los paises mas pobres de hoy".

20 Declaracion del Presidente del Consejo General, WTO News-2003 news items-
General Council, diciembre 17, 2003, http://www.wto.org.
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