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Salvaguardias y comercio de servicios

Caracteristicas del AGCS e identificacion de circunstancias

Dada la flexibilidad del AGCS en su redaccion actual, no resulta evidente que puedan
determinarse las circunstancias para las que seria necesario incluir en este Acuerdo un mecanismo
especifico de salvaguardia. El principio de liberalizacién progresiva establecido en € articulo X1X
del AGCS, conforme a cua los Miembros pueden contraer compromisos especificos en materia de
acceso alos mercados y trato nacional mediante la celebracion de sucesivas rondas de negociaciones,
permite que los Miembros -al tiempo que proceden a la liberaizacion progresiva del comercio de
servicios- tengan en cuenta e nivel de desarrollo y la competitividad de los distintos sectores de sus
respectivos mercados. Este enfoque contribuye areducir considerablemente la reciente incidenciade
situaciones que pueden inducir a los Miembros a adoptar medidas para impedir, en su caso, que en
determinadas circunstancias |los compromisos especificos contraidos tengan efectos no deseados. En
el ambito del comercio de servicios, tales circunstancias, cuando se presentan, estén relacionadas
fundamentalmenteconlospagosy lastransferencias. Estefenémeno, evidenteen el caso delosservicios
financieros, también se da en los demas sectores de servicios, ya que € comercio de servicios,
independientemente del modo de suministro, conlleva normamente pagosy transferencias. No obstante,
de este tipo de dificultades se ocupa ya € articulo Xl del AGCS.

El articulo XXI también daa AGCS un cierto grado de flexibilidad, por cuanto permite alos
Miembros adoptar medidas especificas en circunstancias que asi lo requieran. Aungue las medidas
previstas en este articulo solo pueden adoptarse si se cumplen determinadas condiciones (periodo de
esperag, notificacion previa, compensacion a peticion de los demés Miembros), € mecanismo que ingtituye
el articulo XXI permite superar las dificultades que puedan plantear los efectos imprevistos de los
compromisos especificos contraidos. L as condiciones que deben observarsed recurrir a articulo XXI
impiden a los Miembros adoptar medidas prematuras o excesivamente gravosas gque puedan aterar
el equilibrio delasventgjasqueofreceel Acuerdo. Aunqueen esearticulo no sehagareferenciaexpresa
alamodificacion temporal de las listas, € Acuerdo no excluye la posibilidad de recurrir aél en caso
de que sea necesario modificar tempora mente un compromiso concreto, aun cuando habria que ver
si lamodificacion temporal de un compromiso relativo a comercio de servicios es rea mente factible
en la préctica (véase mas adelante).

Entablar negociaciones sobre la elaboracién de un mecanismo de salvaguardia especifico solo
tendra sentido si previamente se identifican con precision las circunstancias pertinentes no previstas
en lasdisposicionesdel AGCS. Sblo entonces estaran |os Miembros en condiciones de decidir si deben
0 ho entablar negociaciones para elaborar una cldusula de salvaguardia especifica en € marco de ese
Acuerdo.
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Problemas conceptuales vy précticos relacionados con las caracteristicas del comercio de servicios

L as medidas de salvaguardia urgentes previstas en e Acuerdo sobre Salvaguardias del GATT
son medidas temporales que los Miembros pueden adoptar con objeto de limitar un aumento excesivo
de las importaciones que cause 0 amenace causar un dafio grave alarama de produccion naciona que
produce productos similares o directamente competidores. Para que un mecanismo de salvaguardia
funcione bien, es necesario definir claramente conceptos clave como los de importaciones, rama de
produccion nacional, dafio y productos similares o directamente competidores. Estostérminos plantean
diversos problemas conceptuales y précticos derivados de determinadas caracteristicas del comercio
de servicios. Ademas, la aplicacién de un mecanismo de salvaguardia en e dambito de los servicios
tropezaria con una serie de problemas précticos en cuanto a tipos de medidas, clasificacion de los
servicios por sectores, estadisticay medicion.

Importaciones y rama de produccién naciona

Aunqueen el contexto delos servicios cabria perfectamente definir lasimportacionesy larama
de produccién naciond (y, por lo tanto, el dafio causado alarama de produccién nacional) con respecto
alos modos de suministro 1y 2, ladefinicion de esos conceptos plantea graves problemas con respecto
a modo de suministro 3 (y en cierta medida con respecto también a modo de suministro 4). Enlo
que se refiere @ modo de suministro 3, la definicion de importaciones depende de la definicion de
rama de produccion nacional. S se considera que la rama de produccion nacional abarca todas las
empresas proveedoras de servicios establecidas en € territorio de un Miembro, no puede haber
"importaciones’ (ni por consiguiente, un dafo grave causado por e aumento de las "importaciones")
en € caso de ese modo de suministro. En cambio, si seexcluye deladefinicion de ramade produccion
nacional de un Miembro alas empresas proveedoras de servicios perteneci entes a personas extranjeras
establecidas en su territorio o controladas por éstas, 10s servicios de estas empresas se considerarian
"importaciones' a pesar de haber sido producidos (y suministrados) a nivel nacional. Asi pues nos
encontramos ante € siguiente dilema: o bien no hay "importaciones' en € caso del modo de
suministro 3, o bien, no habriaque considerar a empresas proveedoras de servicios que generan valor
afiadido y empleo en € territorio de un Miembro parte de la rama de produccion naciona, a pesar
de estar establecidas en €l territorio de ese Miembro, por razén de la propiedad o del control de la
empresa. S se adoptara este Ultimo punto de vista, los Miembros podrian adoptar medidas de
salvaguardia contra servicios de empresas proveedoras establecidas en su territorio, 1o que con toda
probabilidad aumentariael dafio causado alaeconomianacional del Miembro afectado en vez de atenuar
el problema, efecto éste que estd en clara contradiccion con € objetivo de cualquier mecanismo de
salvaguardia.

Productos similares o directamente competidores

Laaplicacion del concepto de productos similares o directamente competidores puede resultar
mas dificil en e ambito de los servicios que en € de las mercancias, en particular en relacién con los
modos de suministros 1y 2. Dado que en muchos casos |0s servicios se producen y se consumen al
mismo tiempo y que hay un contacto directo entre el proveedor y el consumidor, un servicio consumido
en e extranjero (modo 2) u objeto de suministro transfronterizo (es decir, sin la presencia fisica del
proveedor, modo 1) no tiene por qué ser similar o sustituir facilmenteaun servicio "similar" que haya
suministrado, ali donde se encuentre el consumidor, un productor establecido en € territorio del
Miembro afectado. Aunque € servicio, abstraccién hecha de la locaizacion y la proximidad del
proveedor y € consumidor, pueda parecer muy similar desde el punto de vista técnico, la ausencia
fisica del proveedor o e hecho de que el consumo se redlice en € extranjero pueden representar una
importante diferencia desde e punto de vista econémico, relevante para determinar si dos servicios
son similares o directamente competidores (es decir, sustitutos casi perfectos en términos de mercado).
Debido a carécter especifico de los servicios, en muchos casos determinar si un servicio objeto de
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suministro transfronterizo es similar aun servicio suministrado anivel naciona o directamente competidor
de ese servicio resultara mas dificil que hacer |o propio en e @mbito del comercio de mercancias, 10
que puede plantear problemas de gplicacion considerables. Ademas, la diferenciacion e individudizacién
de los servicios suele ser mayor que las de las mercancias, por lo que la determinacion de productos
similares o directamente competidores en € contexto del comercio de servicios, resulta mas dificil
incluso en aquellos casos en que nNo es necesario comparar servicios que han sido objeto de modos
de suministro diferentes.

Reglamentacién interna

A diferencia de la liberalizacion del comercio de mercancias, que se realiza principa mente
mediante lareduccion de los arancelesy laeliminacion de las fronteras, laliberalizacion del comercio
de servicios se llevaacabo exclusivamente mediante la modificacidn de la reglamentacion interna que
en muchos casos, se aplica por igual alas empresas proveedoras extranjerasy alas nacionales. Los
aranceles y las medidas que se aplican en fronterarara vez pueden aplicarse al comercio de servicios,
dada la naturaeza intangible de estos Ultimos. En € ambito del comercio de servicios, las medidas
gue se adoptan "en lafrontera” afectan como mucho alos pagosy alastransferencias, o alacirculacion
de los consumidores o proveedores de los servicios. En la préctica, resultaria muy dificil controlar
el comercio de servicios impidiendo a los ciudadanos que cruzaran la frontera, y € articulo XII del
AGCS se ocupa ya de las medidas relativas a los pagos y a las transferencias.

Aunque existiera un nimero restringido de medidas en frontera, en la gran mayoria de los
casos las medidas de salvaguardia aplicadas en el comercio de servicios tendrian que basarse
necesariamente en unamodificacion temporal delareglamentacion interna. Sin embargo, por un lado,
en la mayoria de los casos, la utilidad préctica de las modificaciones puntuales y temporaes de las
leyes y la reglamentacion internas es muy dudosa, y, por otro, la aplicacion de medidas puntuaesy
temporales es fundamental en cualquier mecanismo de salvaguardia Aunque fuera posible, la
modificacion puntua o temporal de la reglamentacidn interna no seria conveniente puesto que tiende
aminar laestabilidad y laprevisibilidad del sistemajuridico, |0 que perjudicano sélo alos proveedores
extranjeros sino también alos nacionales. Ni siquieraen e supuesto de que los Miembros estuvieran
dispuestos a aceptar sus efectos negativos en la economia nacional, seria aceptable esta medida desde
el punto devistade laestabilidad del sistemacomercial, sobretodo enlo que serefierealos™ derechos
adquiridos' por razén de la presencia comercial.

Clasificacion de los sectores de servicios

Resulta bastante més dificil orientar las medidas de savaguardia a actividades especificas en
el comercio de servicios que en el de mercancias, puesto que e Sistema Armonizado en e que se basa
esteultimo esmucho mésdetallado quelaclasificaci n por sectoresconformealaquesuelen consignarse
los compromisos especificos relativos a comercio de servicios. Esta caracteristica, unida a hecho
de que, en cualquier sector, las medidas de salvaguardia habrian de aplicarse en estricta conformidad
con e principio NMF (parrafo 1 del articulo X del AGCS), lleva aparejado un riesgo considerable
de dispersion de los efectos de las medidas que se adopten. Unamedida de salvaguardia afectaria casi
con toda seguridad a una amplia gama de empresas proveedoras, originarias posiblemente de gran nimero
de paises Miembros, independientemente de cudl fuera el origen de la dificultad que hubiera dado pie
ala aplicacion de esa medida de salvaguardia

Dificultades estadisticas y problemas de medicion

Otra de las dificultades précticas con que tropieza la aplicacion de medidas de salvaguardia
esladerivadadelos problemasde estadisticay medicion. En primer lugar, lainvisibilidad delamayoria
delos servicios dificultala cuantificacion delas corrientes comercialesy, por lo tanto, del " aumento”,
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cuyaadecuadaidentificacidn es requisito previo indispensabl e paraque sea posibleaplicar (y examinar)
unamedidade salvaguardiade conformidad con criteriosobjetivos. El hecho de que hayacuatro modos
distintos de suministro de servicios dificulta alin més esta tarea.  En segundo lugar, se requiere
informacion fiable y suficientemente detallada sobre la produccién y e empleo, tanto paraevaluar las
consecuencias que tiene el aumento de lasimportaciones en laeconomianacional, como paraexaminar
adecuadamente cualquier medida de salvaguardia. Es necesario disponer de datos estadisticos a nivel
subsectorial, o incluso a nivel de productos concretos, respecto de cada uno de los cuatro modos de
suministro, con unaperiodicidad trimestral o mensua. Los datos estadisticos de que se dispone sobre
el comercio de servicios no suelen gjustarse a esos requisitos. Por norma genera, esos datos no son
comparables a nivel internacional, y suele haber contradicciones entre los conceptos en que se basa
la medicidn, incluso a nivel nacional, segun por gjemplo los modos de suministro, o que se refieran
a comercio o0 alaproduccion nacional. Aun en e caso de que se dedicara un considerable esfuerzo
a los trabgjos estadisticos no parece probable que se pudiera disponer de informacién fiable y
suficientemente detallada en un futuro préximo.

Conclusiones vy opciones para € trabajo futuro

Es evidente que € andlisis no debe acabar en este punto. Queda por responder la pregunta
de s es posible identificar con precisién, en el contexto del comercio de servicios, las circunstancias
gue hacen conveniente un mecanismo de salvaguardia. Aun en caso de que, en principio, resultara
conveniente una cldusula de salvaguardia, sus posibles beneficiosy su viabilidad seguirén siendo dudosos,
alaluz de los conocimientos actuales.

Teniendo en cuenta que, debido alas caracteristicas especificas del comercio de servicios, 10s
problemas de aplicacion harian dificil una supervision adecuada y un examen eficaz de las medidas
de salvaguardia, e riesgo que se corre de quebrantar los principios bésicos del AGCS es muy alto.
En caso de que fuera posible una definicion razonable de los conceptos de importaciones y dafio en
el comercio de servicios en relacion con los modos de suministro 1y 2, la aplicacion del concepto
deproductossimilareso directamente competi dores con respecto aestosdosmodosde suministro podria
plantear dificultades bastante més graves que las que se plantean en € ambito del comercio de mercancias.
Por otro lado, aun cuando d concepto de productos similares o directamente competidores puede aplicarse
perfectamente con respecto a los modos de suministro 3 y 4, la aplicacion del concepto de
"importaciones' y, por lo tanto, de dafio y de rama de produccion nacional con respecto aestos mismos
modos de suministro parece bastante cuestionable. Ademaés, todos |os modos de suministro presentan
problemas en cuanto a la reglamentacion interna, la medicién y la clasificacion por sectores.

La solucién de estos problemas no es solo importante desde € punto de vista préctico, sino
gue es fundamenta para garantizar la eficaciay € buen funcionamiento de cualquier mecanismo de
savaguardia que no vaya en detrimento del equilibrio y de los principios bésicos establecidos en €
Acuerdo. Si no pueden superarseesosproblemas, laelaboracion de unacléusulade salvaguardiaseguira
siendo un gercicio meramente tedrico, sin posibilidades de aplicacion razonable.

En e caso de que € examen de estas cuestiones requirieramas tiempo del previsto en @ parrafo 2
del articulo X, cabria la posibilidad de ampliar € plazo previsto en e parrafo 3 de dicho articulo.
S sedispusierade tiempo suficiente para examinar atentamente |os aspectos pertinentes, podria abordarse
también el tema de las medidas de salvaguardia urgentes en e contexto de una mayor experiencia en
relacion con € funcionamiento del AGCS -un acuerdo cuyaconclusion esalin reciente- y con el proceso
de liberalizacion progresiva en curso.





