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Resumen

Como resultado del creciente reconocimiento por quienes adoptan las
politicas de la contribucion hecha por el sector de los servicios al
crecimiento y al desarrollo y del elevado costo que representan las
ineficiencias en ese sector, muchos paises consideran actualmente que se
pueden obtener notables ventajas econdmicas de la promocién de una mayor
concurrencia en sus mercados de servicios y que ese proceso debe entrafiar
también la apertura de los mercados nacionales a la competencia extranjera.
En el presente informe se examinan las experiencias en esa esfera,
aprovechando considerablemente la experiencia del proyecto conjunto de
cooperacion técnica UNCTAD/Banco Mundial/PNUD sobre "Expansion de la inversion
extranjera directa en el comercio de los servicios" (EFDITS), y teniendo en
cuenta asimismo anteriores actividades a ese respecto, y se sugieren opciones
de politica para los paises que desean liberalizar sus sectores de servicios,
teniendo presentes los objetivos de politica contradictorios con que pueden
tener que enfrentarse esos paises.
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INTRODUCCION

1. En su 19° periodo de sesiones (véase E/1993/30, cap. IV, parr. 7), la
Comisiébn de Empresas Transnacionales pidié al Secretario General que le
presentara un informe en su 20° periodo de sesiones sobre las experiencias de
liberalizacién de la inversién extranjera directa en el sector de los servicios,
basandose en la ejecucion del proyecto conjunto de cooperacion técnica
UNCTAD/Banco Mundial/PNUD sobre "Expansion de la inversion extranjera directa en
el comercio de los servicios" (EFDITS). EI presente informe ha sido elaborado

por el Programa sobre Empresas Transhacionales en respuesta a esa solicitud.

2. Las recientes decisiones y declaraciones sobre politica sugieren que hay un
reconocimiento creciente en un amplio nimero de paises en desarrollo de que un
sector de servicios saludable y en expansion es fundamental para el desarrollo
de esos paises. Esto es particularmente cierto en lo que se refiere a los
servicios al productor y los servicios de infraestructura, que son esenciales

para la eficiencia y la productividad de los diversos sectores de la economia.
Analogamente, hay un reconocimiento creciente de que el rapido desarrollo del
sector de los servicios requiere recursos financieros, tecnoldgicos y humanos de
los que no siempre se dispone en ese sector en los paises en desarrollo. El
sector de los servicios puede sufrir gran escasez de capitales debido a que las
prioridades econdmicas nacionales tienden a dirigir esos recursos a otros
sectores (por ejemplo, la agricultura o las manufacturas) o simplemente debido a
una escasez generalizada de recursos en un pais determinado. La tecnologia
puede ser limitada debido a que las situaciones de monopolio u oligopolio que a
menudo son predominantes en el sector de los servicios han tendido a hacer que
en las empresas de ese sector reine la complacencia y la falta de imaginacion.
Los recursos humanos pueden ser insuficientes porque los profesionales mas
cualificados de un pais tienden a trabajar en otros sectores en que la
remuneracion es mas alta. Finalmente, también hay un reconocimiento creciente
de que la contribucién del sector de los servicios al desarrollo econdmico puede
aumentar si se mejora la eficiencia de las capacidades existentes; es en ese
aspecto en que se centra en su mayor parte el presente informe.

3. Coherentemente con estas observaciones, esta arraigandose la conviccion de
gue mejorar la concurrencia a los mercados de servicios constituye uno de los
medios mejores de superar muchos de los estrangulamientos existentes y de que,
en varios subsectores, los proveedores extranjeros de servicios deberian poder
competir en los mercados de servicios nacionales como parte de ese cambio de
politica, tanto mediante la inversibn como mediante el comercio. La

participacion extranjera en los mercados de servicios se lleva a cabo
principalmente mediante la inversion extranjera directa, ya que una de las
caracteristicas de los servicios es que no son comercializables en pie de
igualdad a través de las fronteras. Por consiguiente, muchos paises
desarrollados y en desarrollo han comenzado a adoptar (por lo general de modo
unilateral) medidas de liberalizacion encaminadas a lograr un nuevo equilibrio
entre el aumento de la competencia (inclusive mediante la inversion extranjera
directa, ademas de mediante el comercio) y la proteccién ininterrumpida del
sector de los servicios mediante una reglamentacion adecuada, en interés de
aumentar la eficiencia del sector nacional de los servicios. De hecho, varios
paises estan haciendo cosas que hace un decenio habrian sido impensables: estan
permitiendo el acceso de las empresas transnacionales a subsectores de servicios
como finanzas, transportes aéreos, telecomunicaciones y servicios publicos. Al
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mismo tiempo, hay una conciencia cada vez mas aguda de que la liberalizacion
debe introducirse y aplicarse cuidadosamente, teniendo presentes las diferentes
caracteristicas y funciones de los diversos subsectores de servicios y la
situacién reinante en cada pais 1

4, Teniendo en cuenta lo indicado, el Programa de la UNCTAD sobre Empresas
Transnacionales y el Banco Mundial, con apoyo financiero del PNUD, iniciaron un
proyecto experimental de asistencia técnica centrado en la liberalizacion de la
inversiébn extranjera directa y el comercio internacional en el sector de los
servicios de los paises en desarrollo. Ese proyecto, titulado "Expansion de la
inversion extranjera directa en el comercio de los servicios" (EFDITS) (véase el
anexo), ha permitido ya la elaboracion de un manual, Liberalizing International

Transactions in Services: A Handbook (ST/CTC/167), y la organizacién de
proyectos sobre el terreno en Tunez, Uganda y el Uruguay. Ese Handbook
representa el primer examen amplio de los instrumentos utilizados por los paises
para reglamentar y restringir el acceso al mercado y el trato nacional de los
proveedores extranjeros de servicios en sus mercados. También proporciona
orientacién a quienes adoptan las politicas respecto de las cuestiones que deben
examinarse durante el proceso de liberalizacion. Los proyectos sobre el terreno
intentan llevar a la fase de aplicaciéon algunas de las recomendaciones del
Handbook .

5. En el presente informe se intenta sacar algunas ensefianzas preliminares
del proyecto EFDITS, teniendo en cuenta la labor realizada anteriormente en
ese sector 2. El informe se divide en cuatro capitulos, mas la presente
introduccién. En el capitulo | se resumen los resultados empiricos y los
argumentos en lo que respecta a la contribucion cada vez mayor del sector de los
servicios al crecimiento y al desarrollo econémicos, haciéndose hincapié en el
tipo de aportaciones hechas por los diferentes servicios a ese respecto. En el
capitulo Il se presentan algunas cuestiones relativas a la nocion de eficiencia
en el sector de los servicios, inclusive el papel de la reglamentacion y el
lugar que ocupa la liberalizacion de los mercados nacionales e internacionales.
En el capitulo Ill se examinan algunos de los instrumentos fundamentales
utilizados para reglamentar la aportacion de los proveedores extranjeros de
servicios a los mercados nacionales; en ese capitulo también se examinan las
ventajas y desventajas de liberalizar unilateral o multilateralmente. En los
capitulos 1l y lll se hace hincapié en la necesidad de lograr un equilibrio
entre el aumento de la competencia en los mercados y la asignacion a la
reglamentacién de una funcion adecuada. En el capitulo IV se analizan las
ensefianzas obtenidas del trabajo sobre el terreno. Ese capitulo del informe
se centra en individualizar las medidas que los paises pueden desear examinar
a fin de promover la eficiencia de su sector de servicios, aumentando la
concurrencia en sus mercados mediante la adopcién de reformas
macroinstitucionales y sectoriales.

. EL CRECIMIENTO DE LOS SERVICIOS Y EL DESARROLLO

6. La contribucion creciente del sector de los servicios a la economia de
los paises desarrollados y de los paises en desarrollo esta suficientemente
documentada. La proporcion correspondiente a los servicios en el producto
interno bruto (PIB) ha aumentado en casi todos los paises en los ultimos
decenios, mientras que la proporcién de la mano de obra en ese sector ha
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aumentado de modo aun mas considerable. Entre 1965 y 1990, por ejemplo, la
proporcién del PIB correspondiente a los servicios en todos los paises en
desarrollo aument6 como promedio del 40% al 47%. En los paises desarrollados
esa proporcion aumentd del 54% al 61% durante el mismo periodo 8,

7. En gran parte, el crecimiento reciente de los servicios pone de manifiesto

una transformacion constante de como producen las economias y de qué __ producen 4.
En lo que se refiere a como producen las economias, los industriales y los
agricultores dependen cada vez mas de un numero creciente de insumos intermedios
de servicios que se utilizan en sus sectores de produccién y que deben prestar

las empresas usuarias mismas o ser adquiridos a proveedores especializados de
servicios. Estos insumos, los servicios al productor, incluyen servicios como
transportes, finanzas, seguros, investigacion y desarrollo, investigacién de

mercados, comercializacion y publicidad. Son cada vez mas importantes para un
funcionamiento eficiente de otros sectores y para la competitividad general de

la economia, ya que pueden socavarla o promoverla.

8. El reconocimiento de una relacion fuerte entre los servicios al productor y

la competitividad de otros sectores no es nueva. Simon Kuznets observé que los
aumentos de productividad registrados en los sectores industrial y agricola de
muchos paises industriales durante su fase de desarrollo fueron en realidad
mejoras de las infraestructuras de transportes y de distribucibn de esos

paises 5. El contrapunto de esa observacién es que una economia debe pagar un
precio elevado por una infraestructura débil de servicios al productor. Por
ejemplo, las infraestructuras ineficientes de distribuciéon al por mayor y

transportes pueden dar como resultado un fracaso en la distribucién de los
productos agricolas de las zonas de produccion a los mercados, agravando los
problemas de escasez de alimentos, y las grandes inversiones pueden ser
ineficaces debido a deficiencias de los servicios de apoyo, como malas

carreteras, abastecimiento insuficiente de agua o electricidad o servicios

telefonicos irregulares. Pero, la verdadera novedad representada por los

servicios al productor no es tanto la existencia de la relacion mencionada como
el hecho de que la proporcién de esos insumos en el proceso de produccidon ha
crecido respecto de otros insumos, y que la gama y la complejidad de dichos
insumos aumenta muy rapidamente.

9. Desde un punto de vista general, la importancia creciente de los servicios
al productor tiene tanto que ver con el crecimiento como con el desarrollo.

El aumento de la demanda de servicios al productor crea nuevos puestos de
trabajo y un nuevo valor afiadido en la economia. Por otra parte, los servicios
al productor pueden reforzar o paralizar el desarrollo de otros servicios u

otros sectores de la economia, dependiendo de su eficiencia y su disponibilidad.

10. El crecimiento de los servicios también pone de manifiesto la
transformacion de lo que se consume. En parte, esto es un reflejo del
crecimiento de los ingresos. Al desarrollarse las economias, se pueden dedicar
mas ingresos no a sufragar las necesidades basicas de la vida - alimentos, ropa
y vivienda - sino a otros fines, la mayoria de los cuales son servicios:
educacion, servicios médicos, etc. Pero también aqui hay vinculos a nivel de
toda la economia. La prestacion ineficiente de servicios a los consumidores
aumenta siempre el precio que éstos deben pagar y contribuye a que lo que se
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consume sea de calidad inferior. Esto se traduce en una pérdida de bienestar

para el consumidor, en una disminucion de la demanda de otros bienes y servicios
y, a su vez, en una reduccién del PNB y de las oportunidades de empleo provocada
por esa demanda menor.

11. La contribucion cada vez mayor de los servicios al crecimiento y al
desarrollo de los paises en desarrollo no esta limitada a las transacciones
nacionales, sino que también incluye las transacciones internacionales:

a) Los servicios pueden representar una fuente importante de
exportaciones y de divisas. De hecho, un ndmero elevado de paises en desarrollo
obtienen ya una cantidad considerable de divisas procedentes del auge del sector
de turismo, de las remesas de los trabajadores en el extranjero (una forma de
exportacion de servicios) o de sus exportaciones de servicios de transportes
terrestres, aéreos y maritimos, por mencionar algunos servicios. Egipto, por
ejemplo, centra su atenciébn en sus "cuatro tigres" - tres de los cuales son
servicios - como fuente principal de sus exportaciones: migracion temporal de
mano de obra, turismo, petrdleo y derechos de paso por el Canal de Suez, en
orden decreciente de importancia. Algunos paises en desarrollo incluso estan
construyendo una base de servicios de exportaciones de elevado valor afadido:
por ejemplo, la India, Filipinas, TUnez y otros paises en programas de
computadora; México, el Brasil, la Republica de Corea y otros paises en
construccion e ingenieria; y Singapur en biotecnologia;

b) Las transacciones internacionales en el sector de los servicios pueden
ser un medio importante de adquirir y desarrollar tecnologia. Muchos paises
desarrollan sus mercados de turismo con la participacion de cadenas hoteleras y
aerolineas extranjeras y de otros proveedores extranjeros de servicios. Ademas
de proporcionar nuevos capitales y capacidad adicional donde puedan faltar, esos
proveedores introducen tecnologias de servicios que pueden ser necesarias. Por
ejemplo, en el sector de la construccion y la ingenieria, varias firmas
mexicanas pudieron adquirir tecnologia de contratistas extranjeros durante la
primera fase de desarrollo del sistema de transporte subterraneo de México.
Posteriormente, pudieron aplicar esa tecnologia a la ampliacibn de ese sistema
de transporte subterraneo y, mas recientemente, a la exportacion de proyectos
analogos a otras ciudades de América Latina;

C) Mediante el reconocimiento de la existencia de estrangulamientos en la
prestacion de servicios al productor y la apertura de los mercados nacionales a
los proveedores extranjeros de servicios, los paises en desarrollo pueden
corregir ineficiencias costosas y fortalecer el desarrollo nacional. En los
tltimos afios, por ejemplo, muchos paises en desarrollo han decidido que era
necesario hacer accesibles sus sectores de telecomunicaciones a los proveedores
extranjeros teniendo en cuenta las enormes inversiones necesarias para
actualizar sus redes de telecomunicaciones y el costo elevado que para los
productores nacionales representaba no disponer de redes eficientes.

12. En resumen, en todo el mundo, especialmente en los paises en desarrollo,
esta surgiendo una nueva forma de concebir la contribucién de los servicios al
crecimiento y al desarrollo. Esta nueva concepciéon se basa en una evaluacién
mas compleja de los vinculos entre los servicios y otros sectores, los servicios
y el bienestar econdmico y los servicios y las transacciones exteriores de un
pais.
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IIl. LA EFICIENCIA Y LA COMPETITIVIDAD DE LOS
MERCADOS DE SERVICIOS

13. En la mayoria de los paises, muchos mercados de servicios siguen estando
fuertemente reglamentados. Previsiblemente, también se caracterizan por

disponer de un anico productor o, en el mejor de los casos, de pocos
proveedores. Esto sucede porque muchos mercados de servicios estan (o estaban)
caracterizados por una situacion de monopolio natural o de informacion

imperfecta que exige (o exigia) una reglamentacion. Lamentablemente, esta falta
de competencia también es a menudo una de las razones principales de que se
perpetlen los costosos estrangulamientos e ineficiencias que caracterizan a

muchos de los subsectores de servicios. Por ese motivo, muchos paises han
emprendido actividades de liberalizacion en esos subsectores.

A. Reglamentacién

14. Aunque por motivos de eficiencia se pueda defender firmemente la
liberalizacién de las politicas relativas al acceso a los mercados por los
proveedores de servicios - inclusive los proveedores extranjeros de servicios -,
varias consideraciones, en particular las relativas al desarrollo econémico y la
posibilidad de un deterioro del mercado, pueden justificar la reglamentacién y

las restricciones. Sin embargo, aunque es verdad que los mercados de servicios
tienen a menudo unas caracteristicas que requieren cierta reglamentacion por los
motivos expuestos, el proceso de reglamentaciéon puede estar plagado de peligros.
Las condiciones de monopolio natural o de informacién imperfecta que existian en
un momento quizas ya no existan o quizas hayan cambiado. En el sector de las
telecomunicaciones, por ejemplo, la reduccién drastica del costo de la

tecnologia ha cambiado profundamente el nivel y el caracter de los obstaculos
gue existian anteriormente para acceder a él, modificando en consecuencia la
economia de ese mercado, inclusive en los paises en desarrollo. De modo
analogo, la creciente urbanizacion de la poblacion de los paises en desarrollo y
la gran concentracién de los mercados que ello crea pueden hacer cada vez mas
dificil que los mayoristas y los minoristas utilicen el poder monopolistico que
anteriormente tenian sobre poblaciones geograficamente mas repartidas y reducir,
si no eliminar del todo, la necesidad de reglamentar los precios de muchos
productos y servicios finales. Sin embargo, las reglamentaciones obsoletas
pueden subsistir debido a que quienes aprueban las reglamentaciones pecan de
parcialidad en favor de los subsectores que supervisan. Los productores
establecidos no desean en absoluto que se modifigue el marco reglamentario de
sus subsectores ni quieren perder los beneficios monopolisticos que a menudo
obtienen como resultado de la competencia restringida. El control que ejercen
sobre el proceso de reglamentacion puede permitirles seguir manteniendo sus
posiciones en el mercado, por muy ineficientes que éstas hayan llegado a ser.

15. En resumen, los encargados de elaborar las politicas deben vigilar los
cambios y tener muy presente que el objetivo principal de la reglamentacion debe
ser mejorar el bienestar de todos los usuarios y consumidores del servicio
reglamentado, no el de los productores individuales. Como resultado de ello,

los gobiernos que estan verdaderamente interesados en lograr mayor eficiencia

en el sector de los servicios deben considerar a menudo la posibilidad de
liberalizar los mercados y aumentar la competencia en ellos. Sin embargo, la
liberalizacién no puede limitarse a la apertura de los mercados a otros
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productores nacionales sino también a los productores extranjeros. Ello por

varias razones, inclusive la escasez de recursos locales mencionada

anteriormente y el hecho de que, cada vez mas, muchos servicios deben competir
directa o indirectamente en los mercados mundiales. Por ejemplo, el turismo de
Tanzania debe competir con el de Kenya, Tailandia o Indonesia, y los

exportadores de Uganda se ven afectados por los precios de los transportes al
competir con los de Zambia o Zimbabwe. La cuestidon central de politica para

los gobiernos es, por lo tanto, encontrar el método mejor de combinar la
reglamentacion, cuando sea necesaria, con la disciplina de la competencia

mediante la reduccion de los obstaculos al acceso a los mercados, inclusive el
acceso de los proveedores extranjeros mediante el comercio o la inversion.

16. A ese respecto, es necesario evaluar cuidadosamente los argumentos en favor
de mantener los obstaculos frente a la competencia extranjera, como los
argumentos de defensa de la industria emergente o de la politica industrial, los
argumentos de proteccion de la balanza de pagos o los argumentos basados en los
aranceles 6ptimos y la competencia imperfecta o estratégica. Podra haber
ocasiones en que los objetivos de desarrollo puedan considerarse mas importantes
gue los objetivos de eficiencia estatica. Por ejemplo, en un contexto dinamico,
quizds sea necesario sopesar atentamente las ventajas a largo plazo de promover
la capacidad nacional en sectores fundamentales. Ademas, conviene tener
presente la cuestion de la distribucion equitativa de los beneficios de la

eficiencia (para compensar a los perdedores pero permitiendo que los ganadores
logren una situacién mejor a la anterior). Por consiguiente, es necesario

evaluar a fondo las consecuencias que puede tener la liberalizacién para el
proceso de desarrollo.

B. Competitividad de los mercados y eficiencia de asignacion
y eficiencia técnica

17. Los incrementos de eficiencia obtenidos de la liberalizacién son por lo
general de dos clases. La reduccion de los obstaculos al comercio aproxima los
precios internos a los precios internacionales y permite a los productores

ajustar en consecuencia su combinacién de insumos y productos. Los productores
nacionales tienden a especializarse en los subsectores en que son mas eficientes
(en relacion a otros productores ) y a utilizar una combinacién de insumos
- importados o de produccién nacional - que les permita obtener la mayor
cantidad de producto a un precio determinado o el precio mas bajo posible para
un nivel de producto determinado, siendo constantes todos los demas parametros.
El bienestar general aumenta simplemente porque se pueden comprar mas cosas y se
pueden producir mas cosas mediante la simple modificacion de esa combinacion.
Este aumento de eficiencia es fundamentalmente estatico; se trata de un aumento
de la eficiencia de asignacion.

18. Pero el ajuste a la liberalizacidbn nunca es un proceso estatico. Al

enfrentarse a modificaciones de los precios de los factore S y a una nueva
competencia, las empresas no ajustaran simplemente su combinacién de insumos o

el caracter de su producto, sino que responderan intentando modificar su

actividad empresarial y aumentando su productividad para alcanzar una posicién

mejor en el mercado. Ese aumento de eficiencia se considera un incremento de

la eficiencia técnica. La liberalizacion por si sola puede no entrafiar

necesariamente un aumento directo de la productividad, pero por lo general si
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provoca su aumento indirecto al incentivar un mayor esfuerzo empresarial frente

a la competencia y el desarrollo y la adquisicion de conocimientos técnicos.
Ademas, las economias de escala logradas mediante el aumento de la produccion
para un mercado internacional mas amplio y la innovacion y el crecimiento
derivados del aumento de la estabilidad macroecondmica y de la credibilidad de
la politica gubernamental también pueden producir una mayor productividad.

Ill. TRANSACCIONES INTERNACIONALES EN EL SECTOR DE LOS SERVICIOS:
REDUCCION DE LOS OBSTACULOS E IDENTIFICACION DE UN MARCO
PARA LA LIBERALIZACION

19. Una de las caracteristicas particulares de las transacciones

internacionales en el sector de los servicios es la imposibilidad general de
sustituir con el comercio transfronterizo otros modos de prestacion de servicios
por proveedores extranjeros, al contrario de lo que sucede en el caso de las
mercancias. La mayoria de los servicios que se intercambian en el plano
internacional se prestan sobre la base de la inversion extranjera directa, el
movimiento del personal de servicios al pais importador o el movimiento de
consumidores al pais exportador. El comercio puramente "transfronterizo"

existe, pero tiende a limitarse a unos pocos servicios (la mayor parte de los
servicios de transporte, varios servicios de telecomunicaciones y algunos otros
servicios). En su mayor parte, el comercio internacional de servicios requiere

la utilizacién de uno de los "modos de prestacion” mencionados anteriormente, a
menudo combinados unos con otros. Esto sucede simplemente porque la mayoria de
los servicios deben producirse cuando y dénde se consumen.

A. Instrumentos de limitacién de las transacciones internacionales
en el sector de los servicios

20. En general, los paises limitan la competencia de los proveedores
extranjeros de servicios en sus mercados nacionales mediante una serie de
obstaculos - mas o menos restrictivos - que abarcan los cuatro modos de
prestacion posibles. Esos obstaculos, o instrumentos de proteccion, se dividen
en tres grupos principales: los que afectan al acceso a los mercados por los
proveedores extranjeros de servicios; los que afectan a las normas relativas al
trato otorgado a los proveedores extranjeros; y los que afectan al marco general
de reglamentacién de los servicios. Los dos primeros grupos incluyen medidas
dirigidas explicitamente a los proveedores extranjeros de servicios, mientras

gue el dltimo incluye medidas que tienen una influencia no deseada, pero a
menudo considerable, sobre el acceso a los mercados o las normas relativas al
trato otorgado a esos proveedores.

21. Gran parte de las transacciones internacionales en el sector de los
servicios se llevan a cabo mediante la inversidon extranjera directa. Por
consiguiente, es natural que muchas de las restricciones mas importantes
opuestas a las transacciones internacionales en el sector de los servicios estén
constituidas por normas y reglamentaciones relativas a esa inversion. Los
obstaculos al acceso a los mercados opuestos a los servicios prestados mediante
la inversidn extranjera directa a menudo adoptan la forma de una prohibicién en
toda la economia, de prohibiciones de propiedad extranjera de subsectores
concretos o de limitaciones del monto permitido de participacion extranjera en
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el capital. Esos obstaculos se estan convirtiendo en mucho menos comunes,
aunque todavia existen prohibiciones en los sectores que se consideran
estratégicos. Las prohibiciones y las restricciones a la participacion de las
empresas transnacionales de servicios pueden ser muy costosas para el bienestar
econdmico; debe examinarse la posibilidad de adoptar otras alternativas, como
las empresas conjuntas, en los casos en que se considere gue un sector es
demasiado estratégico para permitir el control extranjero. La experiencia
demuestra que, por lo general, es posible encontrar una medida menos restrictiva
gue logre el objetivo deseado de proteccion del interés nacional y que al mismo
tiempo permita aprovechar los incrementos de eficiencia ofrecidos por la

inversion extranjera directa.

22. Las medidas que limitan que se conceda el trato nacional a los proveedores
extranjeros son mas comunes en la reglamentacién de la inversidon extranjera

directa que las prohibiciones absolutas de acceso al mercado. Esas medidas
incluyen reglamentaciones que discriminan contra los proveedores extranjeros de
servicios negandoles el acceso a insumos a precios preferenciale s y a incentivos
a la inversion; imponiéndoles requisitos de ejecucidn, como objetivos de

equilibrio comercial o de exportaciones, a veces como condicién para recibir
incentivos a la inversion; limitando las transferencias financieras al exterior;

e imponiendo regimenes fiscales diferenciales a las empresas extranjeras en
comparacion con las nacionales. Esas politicas, que a menudo se aplican de modo
combinado, pueden alterar considerablemente la estructura de incentivos

comparativa para las empresas extranjeras y nacionales. A menudo, la existencia
de requisitos de ejecucién de normas relativas a las transferencias financieras

al exterior y de impuestos discriminatorios no es coherente con los incentivos
adoptados de modo especifico para atraer la inversion extranjera directa. Las
politicas que alientan la no discriminacién entre los inversores y empresas
nacionales y extranjeros son preferibles en casi todos los casos si el objetivo

es promover una asignacion eficiente de recursos.

23. Incluso si no existen politicas que limiten el acceso a los mercados o
denieguen el trato nacional, las politicas de reglamentacion nacionales pueden
desalentar la inversién extranjera directa en el sector de los servicios.

El marco reglamentario general, inclusive las garantias de los derechos de
propiedad (intelectual y de otra indole), las reglamentaciones que limitan

el acceso al mercado y la actividad empresarial en general (como las
reglamentaciones sobre garantias en el sector financiero) y la politica de
competencia pueden contener elementos que discriminan a los proveedores nuevos
0 extranjeros y conducen al mantenimiento de mercados no competitivos.

24. En el caso del movimiento de la mano de obra, un modo de prestacién de
servicios que a menudo es complementario de la inversién extranjera directa,

los instrumentos que afectan al acceso a los mercados incluyen las normas y
reglamentaciones relativas a visados, permisos de residencia, permisos de

trabajo y requisitos para conceder licencias a profesionales o artesanos.

Aungue esos instrumentos tienen usos legitimos en el contexto de la politica de
inmigracién de un pais o para asegurar la calidad de los servicios profesionales
(como, por ejemplo, las autorizaciones para ejercer concedidas a doctores o
abogados), hay situaciones en que pueden representar obstaculos considerables al
comercio en el sector de los servicios. Algunos paises permiten la entrada
temporal de trabajadores para aliviar la escasez de mano de obra no
especializada, pero es menos comun que los paises permitan la libre entrada de
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proveedores de servicios profesionales. A menudo, el trabajo profesional,

técnico y especializado esta firmemente reglamentado y las diferencias en los
sistemas de reglamentacion de los paises hacen mas dificiles las transacciones
internacionales en la esfera de los servicios profesionales. Algunos paises y
profesiones siguen procedimientos de concesién de licencias reglamentados por el
Estado, mientras que otros permiten que las asociaciones profesionales tengan su
propia reglamentacion. Esas diferencias plantean la necesidad de uniformar los
requisitos para conceder licencias en todos los paises o de crear mecanismos
para el reconocimiento reciproco de los requisitos que hay que reunir para
obtener una licencia. Entre algunos paises de la Union Europea se ha
establecido el reconocimiento reciproco parcial de las licencias para ejercer
otorgadas en cada uno de ellos.

25. Las restricciones que afectan al trato nacional de la mano de obra

consisten por lo general en normas que hacen mas oneroso para los trabajadores
extranjeros residir en el pais importador que para los trabajadores que son

nacionales de ese pais. Se pueden imponer restricciones a los trabajadores

extranjeros respecto de dénde pueden residi r o a dénde pueden viajar mientras
residen en el pais importador, se les puede prohibir que traigan a sus familias,

se les pueden imponer impuestos a tipos impositivos mas elevados que a los
trabajadores del pais, se les puede discriminar en el lugar de trabajo, etc.

26. Los instrumentos que limitan el movimiento de los consumidores de servicios
son analogos a los instrumentos que limitan el movimiento de la mano de obra que
proporciona servicios. Una diferencia considerable es que las medidas que

afectan al movimiento de los consumidores se imponen a menudo tanto en el pais
que importa los servicios como en el pais que los exporta. Por ejemplo, en el
caso del turismo, el movimiento de los turistas puede ser limitado mediante
visados de salida del pais del turista (el pais importador) o mediante visados

de entrada en el pais de destino (el pais exportador). Ademas, las

restricciones a la disponibilidad de divisas para turistas y las restricciones

a la convertibilidad de una moneda son instrumentos que pueden limitar las
transacciones internacionales de servicios de turismo que se llevan a cabo con
ocasion de los viajes de los consumidores.

27. Finalmente, hay instrumentos que afectan exclusivamente al comercio
transfronterizo de servicios. Los instrumentos aplicables a ese tipo de

comercio de servicios incluyen medidas cuantitativas que afectan al acceso a los
mercados, instrumentos basados en el precio que afectan a la competitividad
relativa de las importaciones y otros instrumentos que forman parte del marco
general de politica pero que tienen efectos indirectos sobre el comercio de
servicios. Un ejemplo de instrumentos que afectan al acceso a los mercados y
qgue son analogos al establecimiento de contingentes son las normas de contenido
local que algunos paises imponen a la produccion y distribucion de programas de
television y radio o el tipo de acuerdos de grupo para la divisibn del mercado
gue estan muy extendidos en casi todo el sector de los transportes maritimos
internacionales. Los instrumentos basados en el precio incluyen los derechos en
frontera aplicados a las importaciones de servicios y las subvenciones a los
proveedores nacionales de servicios.
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B. Reduccion de los obstaculos a las transacciones
internacionales en el sector de los servicios

28. Teniendo en cuenta lo indicado, la realizaciéon practica de la
liberalizacién de las transacciones internacionales en el sector de los
servicios plantea el problema de qué obstaculos a la competencia de los
proveedores internacionales de servicios deben reducirse en primer lugar en
los casos en que es imposible realizar una liberalizacién completa.

29. La teoria del comercio internacional - elaborada en su mayor parte en
relacion con el comercio de productos - ensefia que, cuando se limita el acceso
al mercado o el trato nacional de los proveedores extranjeros de servicios,
algunos instrumentos son superiores a otros, ya sea porque distorsionan menos el
comercio, y son por tanto méas eficientes, o porque son mas faciles de aplicar y
mas transparentes. Por ejemplo, si el objetivo deseado es la promocion de un
sector nacional, una subvencién es generalmente superior a un arancel porque
esta dirigida directamente a los productores, mientras que un arancel afecta no
s6lo a los productores sino a los consumidores. De modo analogo, en la mayoria
de los casos, un arancel (u otro instrumento basado en el precio) sera superior
a un contingente (u a otro instrumento basado en la cantidad). Esto es
especialmente cierto cuando los proveedores extranjeros obtienen las utilidades
por escasez derivadas de las restricciones cuantitativas. Asimismo, si se debe
aplicar una politica restrictiva, por lo general una que aumente los ingresos

del gobierno sera superior a una que no los aumente.

30. Debido al caracter de las transacciones internacionales en el sector de los
servicios, esta jerarquia tradicional de medidas de politica comercial puede ser
dificil de aplicar directamente al comercio en el sector de los servicios. Las
medidas arancelarias constituyen una excepcion, aunque no es tan seguro que
muchas de las medidas basadas en la cantidad aplicadas en el sector de los
servicios (por ejemplo, las asociadas con la concesion de licencias a
profesionales) puedan transformarse facilmente en medidas de caracter
arancelario. La mayoria de los instrumentos utilizados para limitar las
transacciones internacionales en el sector de los servicios parecen pertenecer

al grupo de las restricciones de tipo cuantitativo (en su mayor parte

restricciones de acceso a los mercados) o al grupo de determinadas restricciones
basadas en el precio (en su mayor parte subvenciones nacionales o impuestos
ocultos que constituyen limitaciones del trato nacional). Si esa generalizacion

es cierta en un sentido amplio y si se puede aplicar a los servicios, como se
hace con los productos, una jerarquia analoga de medidas, entonces la norma de
caracter mas amplio podria ser que las limitaciones del trato nacional de los
proveedores extranjeros de servicios son preferibles a las restricciones del

acceso a los mercados porque distorsionan menos la eficiencia general y, por
consiguiente, el bienestar econémico general.

C. Liberalizaciéon unilateral o multilateral

31. La liberalizacién de las transacciones internacionales encaminada a lograr
una mayor eficiencia en el sector de los servicios no debe llevarse a cabo
necesariamente en un contexto unilateral. De hecho, los paises en desarrollo
pueden obtener varias ventajas de liberalizar su sector de servicios mediante
acuerdos bilaterales, plurilaterales o multilaterales. Una de las ventajas mas
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evidentes es un mayor acceso a los mercados de servicios de otros paises al
realizarse el proceso reciproco de liberalizacion, 1o que tendera a promover las
exportaciones necesarias para compensar el aumento de las importaciones que es
probable que se produzca debido a la liberalizacién interna, reduciéndose de ese
modo la oposicibn a las iniciativas de liberalizacién. Otra ventaja consiste en

la mayor credibilidad que las obligaciones contractuales internacionales dan a

la liberalizacion, al proporcionar a los gobiernos mayor capacidad de
contrarrestar a los grupos de interés que desean erigir obstaculos frente a

la competencia internacional. Una tercera ventaja de las iniciativas

multilaterales es que los procedimientos de liberalizacion y la reforma
contemporanea de la politica se pueden definir de modo mejor, teniendo
presente que existen normas de reglamentacion que pueden ayudar a los paises
en desarrollo a evitar una competencia innecesaria entre los sistemas de
reglamentacion.

32. El acuerdo multilateral principal de liberalizacion de las transacciones
internacionales en el sector de los servicios es el nuevo Acuerdo General sobre

el Comercio de Servicios (GATS), que forma parte del marco multilateral de
comercio que se ha negociado durante la Ronda Uruguay. ElI GATS representa el
sistema mas amplio de liberalizacién de las transacciones internacionales en el
sector de los servicios, y sus conceptos, principios y normas serviran de punto

de partida para las rondas de negociaciones futuras. Entre otras cosas, esto
permitird a los paises en desarrollo negociar concesiones reciprocas con los
paises desarrollados a cambio de conceder a la inversion extranjera directa

acceso a sus sectores de servicios.

33. Aunque el GATS no da a los paises en desarrollo trato preferencial y
diferencial en la formulacion de su compromiso en favor de la apertura de los
mercados, si reconoce la necesidad de una liberalizacion gradual en esos paises
sobre la base de su grado de desarrollo. Ademas, en el articulo 19.2 del
Acuerdo se reconoce el derecho de los paises en desarrollo a imponer condiciones
(como los requisitos en materia de ejecucion) al acceso a los mercados otorgado
a los proveedores extranjeros de servicios. En el Acuerdo también se reconoce
la posibilidad de que sea necesario fortalecer la reglamentacion al mismo tiempo
que se produce la liberalizacion. En otros articulos del Acuerdo se reconoce la
necesidad que tienen los paises en desarrollo de una transferencia de tecnologia
en el sector de los servicios, su necesidad de recibir asistencia técnica y

otras cuestiones que les interesan directamente.

34. Ademas del GATS, existen algunos otros acuerdos internacionales que prevén
la liberalizacion de las transacciones internacionales en el sector de los

servicios. Ejemplos de ello son los acuerdos sobre comercio preferencial
concertados entre paises desarrollados, entre paises en desarrollo y entre esos
dos grupos de paises. Esos acuerdos sobre comercio preferencial son una
segunda solucién si se los compara con los acuerdos multilaterales, ya que
inevitablemente entrafian ciertos costos en lo que a desviacibn del comercio se
refiere. Pero pueden permitir que se obtengan muchas de las ventajas logradas
mediante las negociaciones multilaterales. Ademas, pueden servir de laboratorio
para las negociaciones multilaterales.

35. Otros mecanismos internacionales que afectan a las transacciones
internacionales en el sector de los servicios son los acuerdos internacionales
relativos a subsectores determinados. Ejemplos de esos acuerdos son la
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Organizacion de Aviacion Civil Internacional, el Comité sobre Regulacion

Bancaria y Practicas de Supervision de Basilea y la Union Internacional de
Telecomunicaciones. Esos acuerdos son (tiles ya que establecen normas para el
funcionamiento de sus respectivos subsectores que pueden facilitar el comercio
internacional en el sector de los servicios. Sin embargo, los acuerdos
internacionales a nivel de subsector pueden tener efectos anticompetitivos en el
mercado internacional en determinadas circunstancias.

36. Aunque una de las ventajas principales de la liberalizacion bilateral,

plurilateral o multilateral puede ser el logro de un mayor acceso a nuevos
mercados, esos mecanismos también pueden limitar profundamente el grado en que
un pais determinado decide abrir su propio mercado a la competencia. Es
evidente que, en un proceso de negociacién, por lo general nadie cede mas de lo
gue es necesario para responder a las ofertas de las otras partes. Esto

significa que un pais puede acabar resistiendo mas de lo que debiera la
liberalizacién de su propio mercado simplemente porque espera una apertura
reciproca de las otras partes. Y esto puede producirse a expensas de mantener
en el pais durante mas tiempo del que es necesario un grado de ineficiencia. El
significado de estas observaciones es que, en algunos casos, la liberalizacion
unilateral y multilateral (o bilateral o plurilateral) quizas no sea una opcion

tan buena como puede parecer a primera vista.

IV. LECCIONES PRELIMINARES DERIVADAS DE LOS PROYECTOS
SOBRE EL TERRENO

37. En las secciones siguientes se elucidan las seis lecciones preliminares
derivadas de la ejecucion del proyecto EFDITS:

1. Las ineficiencias en el sector de los servicios imponen costos
econémicos importantes a los paises en desarrollo, especialmente
cuando se trata de las ineficiencias en los mercados de servicios para
la produccion. Por lo tanto, es util determinar el valor monetario de
las ineficiencias.

2. Cuando se busca de liberalizar el sector de los servicios es menester
prestar especial atencidon a las relaciones reciprocas entre mdltiples
politicas sectoriales. Para evitar que haya conflictos de politicas
dentro del sector de los servicios, a menudo la reforma se debe
realizar al nivel de los "complejos de servicios" y no de subsectores
individuales.

3. La liberalizacion de los servicios sustenta los objetivos mas amplios
del ajuste y la reestructuraciébn macroecondémicos.

4, En la liberalizaciébn de los servicios, para que haya una secuencia
optima en las medidas de reforma sustantiva, es necesario ocuparse de
los aspectos macrorreglamentarios antes de embarcarse en la reforma de
complejos de servicios especificos.

5. Para que la liberalizacion de los servicios pueda llevarse a cabo de
manera satisfactoria es imprescindible que haya un consenso politico
en el sustento de la reforma.
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6. La falta de reformas complementarias apropiadas, como las politicas
antimonopdlicas o de fomento de la competencia, puede obstaculizar el
progreso de las reformas de liberalizacién e ir en desmedro de las
ventajas de eficiencia o economia que entrafian, en especial cuando se
trata de servicios en los cuales el historial de competencia suele ser
mas limitado que en los sectores de produccion de bienes.

Las primeras cuatro lecciones son componentes esenciales para forjar el consenso
gue se examinard mas adelante. La sexta leccién, por Ultimo comprende diversas
cuestiones que habitualmente se examinan cuando ya se ha puesto en marcha la
reforma del sector de los servicios. Como es natural, la posibilidad de aplicar
cada una de esas lecciones dependera de las circunstancias de cada pais y de
cada sector de servicios, y hay que tener presente que la liberalizacion con
frecuencia impone diversos riesgos. Por lo tanto, la liberalizacion, se debe

llevar a cabo con prudencia. En especial, bien puede ser necesario encarar con
criterios diferentes en los distintos subsectores de servicios, en funcién de la
situacién y de los objetivos especificos del pais, reconociendo que, muchas
veces, la liberalizacion obliga también a reforzar simultdneamente diversas
normativas reglamentarias (por ejemplo, las normas de prudencia).

A. Costo de las ineficiencias

38. Como se sefialé anteriormente en el presente informe, un factor importante
gue hace que los paises en desarrollo se interesen en la reforma del sector de
los servicios es el reconocimiento de los elevados costos que imponen las
ineficiencias en ese sector economico. EIl calculo del costo de esas

ineficiencias puede ser un ingrediente importante para forjar un consenso en el
sustento de la reforma y determinar los aspectos que es mas necesario reformar.

39. El célculo del costo de las ineficiencias en el sector de los servicios,

con todo, dista de ser un ejercicio trivial. Esos costos, a mas de derivarse de
los precios desproporcionadamente elevados de ciertos servicios que, a veces,
son el resultado de mercados relativamente protegidos, pueden incluir también la
deficiente calidad de los servicios ofrecidos, la gama restringida de servicios
disponibles, la ausencia de innovacién y, por consiguiente, los bajos niveles de
productividad y de aumento de la productividad dentro del sector. Desde el
punto de vista del usuario de un servicio - ya se trate de un usuario final o de
un usuario intermedio -, el costo de las ineficiencias es el equivalente

funcional de un impuesto sobre el consumo, que reduce su bienestar u obra en
desmedro de su capacidad competitiva.

40. La ejecucion del proyecto EFDITS confirma que las ineficiencias revisten
particular importancia en el subsector de servicios a la produccion, debido a

gue las ineficiencias en un subsector de los servicios a la produccién tienen
muchas veces repercusiones profundas y distantes en un gran numero de sectores
econémicos. En el curso de la ejecucion de los proyectos sobre el terreno se
observaron numerosos ejemplos. Por ejemplo, se observé en varios paises que, en
ausencia de una red telefénica fiable, muchas veces la banca comercial no podia
establecer una red de distribuidores automaticos de billetes (en particular si

la reglamentacion prohibia a los bancos comerciales la instalacion de sus

propias redes de telecomunicaciones, independientes de los monopolios estatales)
y, @ su vez, tampoco podia obtener los aumentos de productividad y el
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abaratamiento de los costos que esos sistemas producen. En los paises
desarrollados las operaciones bancarias que se realizan mediante distribuidores
automaticos de billetes tipicamente reducen en casi un 75% el costo unitario de
las transacciones (en comparacion con las operaciones realizadas con un cajero).
Anélogamente, las deficiencias en las comunicaciones telefénicas pueden privar

a los hombres de negocios del uso de telecopias fiables, que se han convertido
en el elemento sine qua non de la actividad mercantil en los mercados
internacionales. Por lo mismo, se observé que las ineficiencias en la
infraestructura del transporte tenian grandes repercusiones para toda la

economia; por ejemplo, los productos agricolas se ponen viejos y perecen antes
de llegar a los mercados de consumo; los exportadores no pueden despachar sus
mercancias en fecha oportun a y a precio competitivo; los explotadores de giras
no pueden traer visitantes a los sitios turisticos de interés a precios y en

plazos razonablemente competitivos, con lo cual se pierden oportunidades de
exportacion que benefician a la competencia extranjera.

41. La ejecucién del proyecto de EFDITS sugiere que existe una necesidad casi
universal de determinar el costo de las ineficiencias en grupos claves de

servicios a la produccion, debido a que son tan comunes y tan onerosas para toda
la economia. Dentro de esos grupos de servicios se cuentan la logistica del
transporte y de la distribucion en relacion con las actividades de importacion

y exportacion; los servicios financieros y auxiliares (como los servicios

contables y juridicos, las telecomunicaciones, los mercados financieros y los
seguros); los servicios para las inversiones industriales y comerciales,

incluidos caminos, agua y electricidad; y los servicios de construccion e

ingenieria y otros servicios conexos.

42. En el caso de los servicios logisticos relacionados con las actividades de
importacion y exportacion, por ejemplo los productores e inversionistas de los
paises en desarrollo dependen por lo comin grandemente de los bienes de capital
y productos intermedios importados, y las ineficiencias en la infraestructura

de la actividad importadora encarecen considerablemente la gestion de los
productores nacionales. Ademdas, muchos paises en desarrollo dependen
grandemente de la exportacion de productos agricolas, que constituyen una gran
fuente de divisas. Las ineficiencias en la estructura de la actividad

exportadora son el equivalente funcional de un impuesto sobre las exportaciones,
hacen mas dificil que los exportadores puedan diversificarse en favor de
productos distintos de los productos agricolas tradicionales y obligan a

sacrificar exportaciones y divisas.

43. Un ejemplo concreto de los costos que imponen esas ineficiencias se observo
en el caso del comercio en transito entre Uganda y otros paises; a ese fin, se
examinaron los costos de los diversos componentes. El pais depende mucho del
comercio en transito por Kenya y la Republica Unida de Tanzania para el grueso
de sus exportaciones e importaciones; en su gran mayoria, esos productos se
trasladan por carretera entre Mombassa (Kenya) y Kampala (Uganda). Los mayores
problemas se observan en el caso de la actividad importadora.

44. El tiempo medio de transito de las importaciones desde su llegada a
Mombassa hasta su entrega en los almacenes del propietario en Kampala es
habitualmente de cuatro semanas. Por término medio se pierde una semana en
Mombassa, a la espera de la descarga de los buques. En el verano de 1993 en
el puerto de Mombassa sélo funcionaba una de 22 gruas, lo que creaba un enorme
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problema de esperas. En las tres semanas restantes de transito, los camiones
estan ociosos en total de siete a nueve dias: dos dias en Kenya debido a que
para evitar los asaltos en las carreteras se recurre a un sistema de convoyes

con guardia; dos dias a causa de demoras en el cruce de la frontera; y de tres a
cinco dias en los almacenes de aduanas de Kampala a la espera de la inspeccion y
el despacho a plaza. Con un costo estimado de aproximadamente 300 dolares por
dia (incluidos los gastos de amortizacion y personal vinculados con el camién,

la financiacion de las existencias ociosas en el camién y las funciones de costo
conexas), se calcula que el costo general de las ineficiencias que se derivan de

la inactividad en la capacidad de fletes y transportes asciende a 36 millones de
dolares por afio, suma que representa casi el 50% de los 73 millones de ddlares
gue, en concepto de fletes totales por carretera, pagaron los importadores y
exportadores del pais en 1992. En otras palabras, los fletes se podrian reducir

en casi un 50% si se evitaran esas demoras. Cuando se combina el costo de la
inactividad con el costo estimado de los cargos por “facilitacion y asistencia"

de alrededor de 15 dolares por tonelada métrica (que son relativamente reducidos
cuando se los compara con los costos de la inactividad), se estima que los

costos combinados por ineficiencias ascienden a casi el 10% del valor c.i.f. de

las importaciones.

45. Ademdas de esos costos directos, hay que pensar en los costos de oportunidad
debidos a la pérdida de los ingresos que los camiones podrian obtener si no
estuvieran ociosos. Si se redujera el tiempo de inactividad del parque de
camiones, el pais podria transportar el mismo volumen de cargas con menos
camiones y necesitaria una inversion mucho mas pequefia en el parque automotor.
Esta circunstancia es importante cuando se piensa que, en las actuales
condiciones del transito por carretera, la capacidad del parque de camiones

suele ser inferior a la demanda. Esa situacidon confiere un cierto poder
oligopolistico a los camioneros, que muy probablemente les permite cobrar

fletes superiores a los valores competitivos de mercado y refuerza también los
incentivos para no invertir en la expansion de la capacidad 5,

46. EIl elevado costo de la ineficiencia no es atributo exclusivo del sector

del transporte, como lo demuestra un ejemplo tomado del sector de las
telecomunicaciones, basado en la ejecucion del proyecto EFDITS en Tdnez. En
la mayor parte de los paises en desarrollo - y, hasta fecha reciente, en muchos
paises desarrollados -, los servicios de telecomunicaciones estaban reservados

a los monopolios, por lo comun de propiedad del Estado. Sin embargo, dada la
rapida transformacion de la demanda y de la tecnologia, muchos paises han
comenzado a adoptar medidas de apertura parcial del sector a la competencia
privada. El Gobierno de Tunez resolvié hace varios afios embarcarse en una
apertura parcial del sector y permitir que el sector privado ejecutara las obras
de construccion relacionadas con la expansion de la red de telecomunicaciones.
Hasta entonces, todos los trabajos de tendido de la red de cables eran
ejecutados por el monopolio estatal mismo.

47. Como primera medida, el Gobierno sacO a contrata las obras que antes
ejecutaba una dependencia del monopolio de telecomunicaciones. Poco después,
autoriz6 a nuevos empresarios a participar en licitaciones. Ese cambio de
politicas ha estado bien encaminado, en particular porque ha acrecentado la
capacidad de construccién. Con todo, por diversas razones, la liberalizacion no
ha producido todavia los resultados previstos. Primera, el abastecimiento de
cable de telefonia para expandir la red sigue corriendo de cuenta de un
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monopolio nacional. El precio del producto es elevado, y su calidad es
irregular; por otra parte, los planes de produccién del monopolio no siempre
coinciden con los planes de construccién, y las cuadrillas de construccion
permanecen ociosas a la espera de la entrega de cables. Ademas, el sector
privado de la construccion que se ha expandido tras la apertura del mercado se
compone hasta ahora de unas pocas compafiias pequefias, en su mayoria sin
suficiente experiencia. Estas compafiias no han recibido la asistencia que
necesitan, especialmente en materia de control de la calidad; en consecuencia,
las importantes inversiones realizadas por el pais en los dltimos afios para
ampliar la red de telefonia no han producido el mejoramiento que se esperaba ni
en la calidad ni en la escala de los servicios de telecomunicaciones; tampoco
han dado lugar a un aumento de los ingresos de la compaiiia telefénica. Las
lecciones que pueden aprenderse de este caso no son necesariamente que la
politica de apertura del mercado haya sido equivocada, sino que el grado de
apertura probablemente fue insuficiente. En especial, la apertura de este
mercado a las empresas extranjeras probablemente ayudaria a establecer normas
de gestion y de calidad mas elevadas para todos los sectores econdmicos.

48. Las ineficiencias en el sector de los servicios, pues, imponen costos
econdmicos importantes a los paises en desarrollo, especialmente cuando se
trata de las ineficiencias en los mercados de servicios para la produccién.
Calcular el costo de esas ineficiencias puede ser un ingrediente importante para
forjar un consenso en sustento de la reforma y determinar en que aspectos son
mas necesarias las reformas.

B. Complejos de servicios

49. Es frecuente que los servicios se presten junto con otras transacciones de
servicios, no sélo cuando se trata de servicios a la produccion, como se explicé
antes, sino también en la mayoria de los demas servicios. En consecuencia, las
reformas sustantivas en un subsector de servicios pueden resultar ineficaces o
ser contrarias a las politicas en vigor en otro sector si no se encara la

reforma al nivel de un "complejo de servicios". Por complejo de servicio se
entiende un subsistema de actividades de servicios estrictamente vinculados por
relaciones de insumo-producto. EIl concepto de "complejo de servicios" trata de
captar un conjunto de subsectores de servicios interrelacionados y su

interaccién con otros sectores secundarios, ya sea en el sector de produccién
de bienes o en el sector de servicios. Los problemas técnicos que plantea la
formulacién de las medidas de liberalizacién en el sector de los servicios muy
probablemente se encuentran al nivel del complejo de servicios, si bien la
experiencia de la reforma reglamentaria a ese nivel es mas restringida.

50. Los ejemplos de complejos de servicios son numerosos. Ademas de los que ya
se han mencionado en la seccion anterior, en el contexto de los servicios a la
produccion, se pueden mencionar el turismo o el comercio al por menor. El

producto turistico, por definicion, es un servicio compuesto de transporte

(por via aérea, carretera, ferrocarril, etc.), alojamiento (hoteles, posadas,

campamentos, etc.), gastronomia, explotacion de giras y otros servicios. El

comercio al por menor, en su calidad de complejo de servicios, abarca no soélo

las tiendas que venden al consumidor final, sino también la infraestructura

mayorista y logistica que las sustenta.
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51. El complejo de servicios del turismo, examinado en el contexto del Uruguay,
ilustra el problema de los conflictos entre objetivos sustantivos. El sector
turistico del pais esta bien desarrollado, pero se basa esencialmente en un solo
producto, pues atiende principalmente a una poblacién de argentinos de situacion
econOmica relativamente holgada que, junto con sus familias, pasan sus
vacaciones veraniegas en Punta del Este, por periodos prolongados en casas o
apartamentos en régimen de propiedad por pisos. Un objetivo oficial es
diversificar el sector, en parte mediante la promocion de los servicios para el
mercado internacional. Una de las peculiaridades del mercado internacional es

la demanda de vacaciones mucho mas breves, con un mayor grado de intensidad de
servicios (incluida una mayor demanda de servicios de transporte, hoteleria,
gastronomia, comercio minorista y esparcimiento). Ademas, debido a cambios
recientes en la demanda en el mercado tradicional del Uruguay, parte de la
clientela argentina se esta orientando hacia vacaciones mas breves basadas en
el arrendamiento de alojamientos (y no en la propiedad de viviendas).

52. En un estudio del sector del turismo realizado en el contexto del proyecto
EFDITS se comprob6 que diversos obstdculos importantes se oponian a la
transformacion del sector y, en especial, a la diversificacion contemplada por
el Gobierno o indicada por el mercado. Se identificaron varios obstaculos
principales, especialmente en el transporte internacional aéreo y terrestre y

en ciertos servicios de esparcimiento (en especial, los casinos). También se
comprobé que habia barreras en las leyes de arrendamientos de inmuebles
(incluido el régimen del tiempo compartido) y de automdviles en el pais.

En el caso del transporte internacional, aéreo y terrestre (por autobuses) la
normativa nacional vigente que protege e incentiva a los transportistas
nacionales, a expensas de la competencia internacional, constrifie la afluencia
de nuevos turistas al pais. Esa situacion resulta particularmente problematica
en momentos en que es necesario acrecentar rapidamente la capacidad para
transportar turistas, ya que toda actividad turistica basada en las estadias
breves da lugar a entradas y salidas mas frecuentes de visitantes. En lo que
respecta a los casinos, ciertos reglamentos en vigor protegen al primer
explotador que se incorpora al mercado, pues esencialmente le atribuye un
monopolio local y, de ese modo, limita la competencia en el subsector. Se
comprobd, pues, la necesidad de modificar las politicas, incluida la de formular
nuevas politicas para el transporte aéreo y por carretera que permitan una
participacion mucho mas amplia de las empresas extranjeras en esos sectores, en
consonancia con las necesidades del pais en la esfera del turismo.

53. Otro ejemplo de la necesidad de coordinar las reformas en diversos
sectores, a fin de evitar conflictos, queda ilustrado en la experiencia de Tunez
con la liberalizacion de su complejo de servicios logisticos de importacion y
exportacion. Hasta fecha reciente, las politicas que regian la expedicion de
cargas y el transporte internacional restringian el volumen de la capacidad
disponible para el pais. Habia una insuficiencia de capacidad para el
transporte y el despacho de cargas, lo que daba lugar a que los precios de
cuenta fueran elevados y también, con mucha frecuencia, a que los servicios
prestados fueran de baja calidad. En parte con la mira de resolver ese
embotellamiento, los inversionistas extranjeros a los que se habia inducido a
hacer inversiones en el pais, con el objeto especifico de desarrollar el sector
de las exportaciones, comenzaron a buscar la oportunidad de establecer su propia
capacidad de despacho y expedicién de cargas. Sin embargo, el Gobierno
inadvertidamente habia establecido un régimen mas favorable para la empresa
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extranjera que para la empresa nacional, colocando a esta Ultima en una
situacién de desventaja competitiva. Uno de los recaudos que debian satisfacer
las empresas nacionales era el de disponer de un equipo de capacidad minima de
transporte, mitad del cual no debia tener mas de dos afios de antigiedad. En
cambio, a las empresas extranjeras no se les exigia ese requisito. Ademas, las
restricciones impuestas por el Banco Central a la exportacibn de capitales por
parte de los empresarios tunecinos impedia que éstos abrieran sucursales en los
principales paises receptores y, por ende, les privaba de la capacidad de

ofrecer un servicio puerta a puerta en régimen de "ventanilla Gnica", limitacion
gue no pesaba sobre las firmas extranjeras. Si bien la incorporacién de
empresas extranjeras al sector afiadid una capacidad sumamente necesaria, los
efectos inmediatos de esas politicas distorsionaron el desarrollo de la

capacidad nacional y el sector nacional s6lo pudo expandirse con rapidez cuando
se identificaron y resolvieron esos conflictos.

54. Cuando se busca de liberalizar el sector de los servicios, por lo tanto,
es menester prestar especial atencion a las acciones reciprocas entre mdltiples
politicas sectoriales. En particular, para evitar que haya conflictos de

politicas, a menudo la reforma se debe realizar al nivel de un grupo de
servicios 0 "complejos de servicios" y no de subsectores individuales.

C. Objetivos macroecondmicos mas generales

55. Aunque es conveniente que alcanzar un cierto nivel de estabilidad
macroeconémica y de reforma macroinstitucional antes de emprender iniciativas de
liberalizacién de los servicios, la liberalizacion de los servicios puede ser

también importante para consolidar las reformas, incluidas las reformas en
sectores distintos de los servicios, dar mas seriedad a los propésitos oficiales

y mejorar las posibilidades de que la reforma se traduzca en una estabilidad
macroeconémica y un crecimiento duraderos.

56. Un ejemplo ilustrativo puede tomarse de la distribucién minorista. El
comercio minorista puede ser un componente importante del éxito de las
iniciativas de liberalizacion del comercio y de la inversion. A medida que se
reducen los aranceles y gravamenes sobre las importaciones y se disminuyen las
barreras opuestas a la inversidon extranjera directa, las redes de distribucién

al por menor pueden desacelerar o acelerar el proceso de penetracion de nuevas
importaciones competitivas o de bienes y servicios producidos en el pais por las
empresas extranjeras y sus efectos sobre la economia. Por ejemplo, si se logra
gue las importaciones mas econémicas o0 los nuevos bienes y servicios producidos
en el pais por subsidiarias de compafiias extranjeras lleguen con mas rapidez al
consumidor o usuario, ello puede contribuir a reducir el ritmo de la inflacion

y, al propio tiempo coadyuvar a aumentar el bienestar del consumidor. Ademas,
si se permite que las importaciones mas econdmicas 0 los bienes y servicios
producidos en el pais por compafias extranjeras compitan en mayor grado con los
bienes o servicios nacionales, se dardn mayores incentivos a los productores
nacionales para ajustar su gestion y realizar un giro mas eficiente. A la
reciproca, si la infraestructura de distribucion al por menor desacelera la
penetraciébn de las importaciones y de los bienes y servicios producidos en el
pais, probablemente se demoraran los efectos posiblemente favorables de la
liberalizacién del comercio. Todo dependera de la rapidez o lentitud con que el
sistema de distribucién al por menor se acomode a la incorporacién de nuevos
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productos y servicios. Ello puede, en parte, depender de la competitividad del
sector nacional de comercio al por menor, esto es, de los precios, la calidad y
la diversidad de los productos y de la calidad y la diversidad de los servicios
prestados por los comerciantes minoristas y de su capacidad para innovar y
mantenerse a la par de las tendencias mas recientes, lo que, a su vez, puede
verse influido por el grado en que el pais permita que los minoristas
extranjeros se radiquen en su territorio y compitan con los establecimientos
nacionales. En el caso de paises con un largo historial de proteccion del
comercio al por menor, ello significa, las mas de las veces, que se autorizara
la entrada de tecnologia de distribucion minorista mas nueva y eficiente.

57. Los beneficios macroecondémicos de la reforma del sector de los servicios no
se limitan al sector de la distribucion al por menor, pues pueden derivarse de

las reformas en todas las esferas de los servicios y, como puede deducirse de lo
antes expuesto en el presente informe, en especial de las reformas de los
servicios a la produccién. En general, la reforma del sector de servicios puede
ayudar a luchar contra la inflacién, elevar la eficiencia y la competitividad de

las exportaciones y, lo que acaso sea mas importante, facilitar el ajuste de los
productores a un entorno econémico mas abierto y competitivo. En suma, los
beneficios derivados de la reforma del sector de los servicios van mas alla de
los confines estrechos del sector mismo.

D. Secuencia de las reformas sustantivas

58. Un elemento esencial para el éxito de las reformas del sector de los
servicios es que haya una secuencia apropiada de medidas de reforma. La
experiencia en ciertos paises en desarrollo, incluidos los paises en los
cuales se esta ejecutando un proyecto EFDITS, indica que las reformas
macrorreglamentarias deben preceder a la accion oficial de reforma de un
complejo de servicios. En particular, esas reformas comprenden lo siguiente:

a) La sancion de un codigo de inversiones (0 un conjunto equivalente de
leyes y reglamentos) que brinde una proteccion bien definida a los
inversionistas privados, en un régimen de igualdad entre los inversionistas
nacionales y extranjeros, con un minimo de distorsidon entre sectores;

b) La reforma del régimen tributario en consonancia con los objetivos del
codigo de inversion, incluido el trato no discriminatorio entre las empresas
por razén de la nacionalidad o el sector y la insistencia en que el régimen
tributario sea estable y previsible;

C) La reforma en el derecho de la inmigracion, en especial en lo que
concierne al personal expatriado de las empresas extranjeras;

d) La reforma de la normativa cambiaria, con la mira de que haya una
apertura en las cuentas corrientes y de capital del pais;

e) La reforma del derecho de la propiedad intelectual;
f) La privatizacion o un programa de desregulacion;

s)] La reforma de ciertas leyes del trabajo.
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59. Acaso el fundamento mas importante para justificar esas condiciones previas
sea que crean un entorno mas favorable para la entrada de inversion directa
extranjera en el pais. Para que una reforma del sector de los servicios que
trate de realzar la participacion de las empresas extranjeras de servicios

resulte satisfactoria se necesitardn virtualmente corrientes de inversion

extranjera directa, que es la modalidad a la que principalmente recurren los
agentes extranjeros para instrumentar su participacion en el sector de los
servicios. En gran medida, cada una de las reformas antes mencionadas afecta a
la inversidn extranjera directa, incluida la inversién extranjera directa en los
servicios, en especial, claro esti, la primera de las reformas mencionadas

supra , esto es, la reforma de las leyes o cédigos de inversion.

60. Hay un creciente acuerdo entre los paises que han liberalizado sus
economias en que el coédigo de inversion mas perfecto es aquel que menos
discrimina entre los inversionistas (extranjeros o nacionales) o entre sectores.
Las discriminaciones de esa indole tienden a crear distorsiones que o bien son
onerosas para el Estado o que menoscaban la eficiencia econémica. Por ejemplo,
los regimenes de inversién que tratan de ofrecer incentivos a un grupo de
inversionistas con mucha frecuencia daran lugar a una pérdida de ingresos
fiscales. Los cédigos de inversion que tratan de encauzar a los inversionistas
extranjeros hacia un sector determinado por lo comun limitan los beneficios de
la reforma, incluso dentro del sector liberalizado. Por ejemplo, algunos paises
en desarrollo han instituido politicas de desarrollo lideradas por las
exportaciones, que hacen hincapié en la creacién de enclaves de fabricacion de
articulos para la exportacién, con pocas concatenaciones con la produccién
destinada al mercado nacional. Aunque es innegable que pueden producir
beneficios en el corto plazo (mediante la creacién de una fuente nueva de
exportaciones o los experimentos con una liberalizacién limitada, de gran
visibilidad, que ayude a transformar las actitudes politicas del pais respecto

de la inversion extranjera) esas politicas adolecen de limitaciones en el mas
largo plazo. Por lo comln, dejan intacto un sector de servicios altamente
protegido en la economia nacional. Como puede sufrir los efectos de una falta
de inversiones y tiende a ser intrinsecamente ineficiente, ese sector de
servicios protegido traba justamente el desarrollo del sector de exportacion que
las politicas de liberalizaciéon limitada estan tratando de fomentar. Por lo
comuln, las exportaciones estan constrefiidas por la falta de una capacidad local
de servicios y por la deficiente calidad de los servicios de que el pais puede
disponer. En esos casos, el sector de las exportaciones tiene un efecto
multiplicador minimo sobre la economia nacional. Los exportadores pierden
mercados potenciales y muy probablemente ven constrefiida su capacidad para
volcarse a las exportaciones de mayor valor. Su produccidon queda limitada a
los articulos de bajo valor agregado.

61. Por lo comun, la politica de inversiones va de la mano con el régimen
fiscal aplicable a los inversionistas, de ahi la complementariedad de ambas
reformas. Las empresas de servicios dependen grandemente muchas veces de
tecnologias sencillas que se basan en sus recursos humanos y que se pueden
transferir s6lo en la medida en que se cuenta con personal expatriado suficiente
para aplicar esas tecnologias en el pais importador; de ahi la necesidad de un
régimen de inmigracion que autorice la entrada de personal que se desempefiara
en empresas especificas.
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62. Las empresas extranjeras de servicios invertiran en un pais extranjero sélo
si saben que el derecho de ese pais les brinda una flexibilidad suficiente para
repatriar utilidades o enajenar sus inversiones en el giro normal de sus

negocios. A la reciproca, una reglamentacion demasiado estricta sobre el acceso
a las divisas y el derecho de las empresas nacionales a realizar inversiones
extranjeras pueden colocarlas en una situacion de considerable desventaja
competitiva frente a las firmas extranjeras, justamente cuando se les pide que
compitan con ellas. A ese respecto cabe sefialar como ejemplo el trabajo del
proyecto EFDITS en Tunez que se citd supra . Naturalmente, ello no significa
negar que la apertura de las cuentas corrientes y de capital de un pais se debe
hacer de manera ordenada, prestando la debida atencion a factores esenciales de
la politica monetaria, incluida la posible incidencia de esa politica en la

inflaciéon o la sobrevaloracién de la moneda nacional.

63. La ausencia de una proteccion razonable de los derechos de propiedad
intelectual puede constituir un fuerte desincentivo para que las firmas
extranjeras traigan la tecnologia mas actualizada, particularmente en el caso
de los servicios que dependen de tecnologias informatizadas.

64. No puede haber una liberalizacion del sector de servicios sin que haya una
voluntad politica de desregulacion y, en algunos casos, de privatizacién. En
consonancia con los pareceres expuestos anteriormente en el presente informe,

por desregulacién no se entiende la transicion de un entorno reglamentado a un
entorno sin reglamentacién, sino la transicion de un entorno reglamentado a otro
gue reconoce la necesidad de que haya competencia siempre que ésta sea viable.
La desregulacién, tal como se la entiende en el presente informe, no significa
necesariamente un ataque frontal contra el monopolio de una empresa publica o su
eliminacién inmediata por conducto de la privatizacibn. Muchas veces existen
caminos diversos que llevan a una estructura industrial mas competitiva y la
determinacion del camino Optimo depende, muchas veces y en gran medida, del
sector o del pais de que se trate. Con todo, habida cuenta de que muchos paises
tienen establecidos por ley monopolios de Estado en una amplia gama de sectores
econdmicos, es imperativo que el Gobierno dé prueba de su voluntad de

liberalizar en relacién con los inversionistas del sector privado - nacionales o
extranjeros - mediante la reforma de aspectos fundamentales de esa normativa.

En algunos paises acaso haya que reformar el derecho laboral en la medida en que
forme parte de la estructura juridica que sustenta el monopolio del Estado sobre
ciertos sectores de la economia.

65. Incluso cuando se cumplen las condiciones previas indicadas supra , se
plantea todavia el problema de la secuencia de las medidas de reforma en el
sector de los servicios: ¢como se puede elegir entre diferentes complejos de
servicios para continuar las reformas a nivel microeconbmico? A este respecto
se pueden seguir dos caminos. Primero, el gobierno puede optar por liberalizar
los complejos de servicios en los cuales, a su juicio, el pais disfrute de una
fuerte ventaja comparativa. En ese caso, la competencia reforzara la ventaja
comparativa del sector por conducto de la mayor especializacion o

diversificacion de los servicios ofrecidos. Una segunda opcion seria la de
liberalizar los complejos de servicios que muestran mayores ineficiencias en la
produccion de servicios y respecto de los cuales se puede obtener mas apoyo de
las reformas de distintos sectores de la economia. En otras palabras, es

dificil extraer normas concretas de la experiencia de los paises en la materia,
salvo en la medida en que gran parte de la decisibn depende de la naturaleza y
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de la profundidad del consenso politico que el gobierno pueda forjar. En
consecuencia, en la liberalizacion de los servicios, para que haya una secuencia
optima en las medidas de reforma sustantiva, es necesario ocuparse de los
aspectos macrorreglamentarios antes de embarcarse en la reforma de complejos de
servicios especificos.

E. La necesidad de un consenso politico

66. Las reformas solo pueden proceder si el gobierno logra forjar un consenso
respecto de su necesidad, consenso indispensable no sélo para aplicar reformas
sustantivas determinadas, sino también para preservar la percepcion de que el
gobierno esta realmente decidido a llevar a cabo la reforma, particularmente en
lo que concierne a la irreversibilidad de la reforma y la estabilidad de las
politicas instituidas. La ausencia de un consenso suficiente en cuanto a

la necesidad de la liberalizacio n o a su ritmo puede demorar mucho las
reformas impulsadas por el gobierno o paralizar ciertas partes del programa

de liberalizacion.

67. La necesidad de un consenso, claro est4, no es un atributo exclusivo de la
reforma del sector de los servicios, pero es importante recordar que los

servicios muchas veces constituyen un sector de la economia de los paises en
desarrollo en el cual es mas comun que haya un grado elevado de reglamentacion
y de propiedad del Estado. Ello se debe, en parte, a razones de caracter
histérico. En algunos paises, la necesidad de emanciparse de la antigua
potencia colonial llevé inicialmente a una amplia nacionalizacion de los

intereses economicos de las antiguas potencias dominantes. En ese proceso, por
lo comdn, hubo muchas nacionalizaciones en el sector de los servicios. En otros
paises la fuerte intervencién del Estado se debié a la ausencia de una
infraestructura de servicios al tiempo de la emancipacion de la antigua potencia
colonial. Ante el imperativo de desarrollar la infraestructura esencial y

frente a la ausencia de capital privado para ese cometido, el Estado se vio
obligado a intervenir para desarrollar empresas en una amplia gama de sectores
(servicios publicos, transporte por carretera, ferrocarriles, banca, seguros,
navegacion, etc.). El resultado ha sido que muchas veces hay un desconocimiento
casi total de los efectos de la competencia en el sector de los servicios y una
gran sensibilidad politica en la defensa de la funcién estratégica del Estado en

el desarrollo del sector de los servicios (incluso a costa de pasar por alto las
ineficiencias actuales). El problema, claro esta, no radica en determinar si se
justificaba en aquel entonces que el Estado dominara el desarrollo del sector de
los servicios, sino en decidir si todavia se justifica esa situacion. Con todo,

no se puede pasar por alto faciimente la influencia del pasado sobre las
corrientes politicas actuales.

68. Las presiones en favor de la liberalizacién de los servicios pueden

provenir de dos fuentes: de los exportadores y de partes del sector publico.
Los exportadores, que ven constrefiida su actividad por la falta de acceso a
tecnologias y servicios comerciales apropiados, son muchas veces fuertes
partidarios de la reforma. Ese sector suele estar bien vinculado con el mercado
internacional y es consciente de la necesidad de contar con servicios eficientes
para competir en el plano internacional. Con todo, la puja en favor de la
liberalizacién de los servicios puede también provenir del sector publico mismo,
como consecuencia de las estrecheces financieras que obligan al Estado a
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desprenderse de los monopolios deficitarios en el sector de servicios. En
algunos paises en desarrollo, la alianza de ese sector empresarial de
orientacion internacional con un Estado decidido a promover la reforma fiscal
ha llevado a que se formulen programas de reforma macroeconémica y de
liberalizacién del comercio tanto en el sector de los bienes como en el sector
de los servicios.

69. Los consumidores pueden ser también fuertes partidarios de la
liberalizacién, en especial en los pequefios paises en desarrollo de ingresos
medianos en los cuales una gran poblacion de consumidores esta al corriente de
los bienes de consumo y los servicios que se pueden obtener, en mejores
condiciones, en paises extranjeros.

70. La liberalizacién, con todo, rara vez se lleva a cabo sin oposicién dentro

y fuera del gobierno. Dentro del gobierno los paises en desarrollo deben
contender con burocracias grandes y engorrosas que, en otro tiempo, eran los
organos de ejecucion del predominio del Estado en la economia. Esas burocracias
tienen un interés manifiesto en conservar su posicion y es de esperar que se
opondrda a toda reduccion del empleo en el sector publico que se pueda deber a
gue el sector privado haya asumido algunas de las actividades que antes
desempefiaba el Estado. Ademas, aunque haya una aceptacion general del
imperativo de reducir la escala de la funcién publica y de impartir mas

eficiencia y productividad a las actividades de los ministerios de gobierno,

la reforma de las escalas de sueldos y el mejoramiento de la productividad en
el sector publico o el despido de funcionarios pueden tropezar con problemas
politicos considerables.

71. Ademas de las objeciones que provienen de su propio seno, los gobiernos que
desean ampliar la participacion de las empresas extranjeras de servicios en la
economia naturalmente tendrdn que enfrentar la oposicion de las compafiias bien
establecidas en el ambito local que prestan esos mismos servicios y que pueden
perder su posicion dominante (y a veces monopdlica) en el mercado interior.
Muchas veces, esas compafiias son monopolios paraestatales, como ocurre
cominmente en los servicios de telecomunicaciones, generacién y distribucién de
electricidad y transporte (aerolineas o compaifiias ferroviarias).

72. En algunas situaciones, los aliados naturales de los gobiernos cuando se
trata de promover la reform a - a saber, los exportadores - acaso no perseveren
en su voluntad de que se lleve adelante la reforma. Asi ocurre, en especial,
cuando el Estado ha establecido un régimen de promocion de las exportaciones
gue esencialmente subvenciona a los exportadores. Ese es uno de los riesgos
intrinsecos de las politicas de bases de exportaciébn. Habitualmente para
establecer esas bases de exportacion se otorgan incentivos fiscales a los
posibles exportadores, que pueden ser inversionistas nacionales o extranjeros.

Sin embargo, si la cuantia de los incentivos es suficientemente elevada, los
inversionistas pueden estar dispuestos a hacer caso omiso de los costos que les
impone un sector nacional de servicios ineficiente o incluso a adaptar su
produccion a esa eficiencia, a fin de preservar los beneficios fiscales que
reciben. En el curso del tiempo, se crea asi una nueva clase de exportadores
que termina defendiendo el statu _quo en lugar de oponerse a él.

73. No existe un solo medio de forjar un consenso politico en torno de la
necesidad de reformar la politica relativa a los servicios. En gran medida, la



E/C.10/1994/4
Espafiol
Pagina 26

situacién es particular de cada pais. Con todo, la experiencia dimanada del
proyecto EFDITS parece sugerir que para forjar un consenso es menester, en todas
partes, que el gobierno integre elementos de todas las lecciones que ya se han
mencionado en el presente informe. Para afianzar ese consenso, es indispensable
gue el Estado y quienes apoyan su posicion demuestren que los costos de las
ineficiencias obran en desmedro del desarrollo econémico y que es imperativo
aprovechar las posibles ventajas de la reforma para la economia en general. Los
gobiernos deben estar en condiciones de determinar en qué grupos de servicios se
puede llevar a cabo la reforma de modo de demostrar claramente los beneficios de
la reforma del sector de servicios y legitimar abundantemente la contribucion

qgue hard la institucion de nuevas reformas. Sin embargo, el gobierno debe
también velar por que se introduzcan ciertas reformas macroinstitucionales

basicas como las mencionadas anteriormente en el presente informe, sin las

cuales posiblemente resultan frustradas las reformas al nivel de los complejos

de servicios.

F. Politica antimonopdlica y competitiva complementaria

74. Otra leccion, que encuentra apoyo en la experiencia derivada de la
ejecucion del proyecto EFDITS en varios paises, es que la reforma reglamentaria
y la existencia de un régimen de inversiones relativamente abierto no son
garantia de la libertad de acceso para los proveedores de servicios extranjeros.
Muchos paises pueden tener un régimen favorable desde el punto de vista del
trato dado al capital extranjero, su reforma del régimen fiscal, la apertura de

sus cuentas corriente y de capital y otras reformas necesarias. Sin embargo,
esas reformas, acompafiadas por reformas aplicadas especialmente al sector de los
servicios, no siempre inducen la radicacién de un nimero importante de nuevas
empresas extranjeras de servicios en los complejos de servicios que se desea
liberalizar. De esos resultados limitados se pueden dar dos explicaciones
basicas. La primera es que la pequefia escala del mercado interior de esas
economias puede oponer un obstaculo a los inversionistas, que antes de invertir,
necesitan tener la certeza de que el mercado demandara un volumen de servicios
en consonancia con una escala minima eficiente de produccién. La otra
explicacion (que no estd refiida con la relativa a la pequefia escala del mercado)
es que la colusion entre firmas ya establecidas en el mercado, la existencia de
un sistema de distribuciébn sumamente cartelizado y otras barreras
anticompetitivas ocultas a la entrada de nuevas empresas (por ejemplo, las
prioridades sociales de las empresas de propiedad estatal y de otros grandes
productores) pueden impedir eficazmente la incorporacién de empresas extranjeras
en ciertos subsectores de servicios, limitando asi la competitividad de esos
mercados.

75. La experiencia del proyecto de EFDITS sobre el terreno sugiere que las
barreras anticompetitivas casi siempre se manifiesten en la primera fase de la
reforma. Dicho de otro modo, cuando tropiezan con un entorno al que no estan
acostumbrados, tanto los empresarios nuevos como los ya establecidos simplemente
tratan de recrear entorno antiguo, con el cual estan mas familiarizados, bajo

nueva apariencia. La colusién en la fijacion de los precios es tipicamente la
forma mas benigna de comportamiento anticompetitivo. Los productores se limitan
a establecer un régimen colusorio y recrean la estructura de precios que existia
antes de la desreglamentacién. En algunos casos las empresas extranjeras que ya
realizan su giro en el mercado estan dispuestas a participar en esa colusion.



E/C.10/1994/4
Espafiol
Pagina 27

Cuando la colusibn es mas intensa puede haber acuerdos de reparticion de
mercados y entendimientos para impedir la incorporacion de nuevas empresas en
las redes de distribuciéon existentes.

76. Se debe obrar con cuidado para evitar generalizaciones excesivas de la
experiencia adquirida en esos casos. Algunas veces, el comportamiento colusorio
qgue puede haber provocado la fase inicial de liberalizacion de un complejo de
servicios no resiste por mucho tiempo la puja competitiva de las nuevas empresas
gue se incorporan al mercado. En otros casos, sin embargo, puede ser importante
gue siga aplicando algun tipo de politica sobre la competencia a fin de que los
beneficios de la liberalizacion se hagan extensivos a toda la economia.

V. CONCLUSIONES

77. Se observa un aumento sefialado en el nimero de paises en desarrollo que
estan examinando la conveniencia de las politicas de liberalizacién de la

inversiébn extranjera directa y el comercio de servicios 0 que ya estan
experimentando con esas medidas. Ello obedece indudablemente a que las
autoridades cada vez perciben con mayor claridad tanto la aportacién que los
servicios hacen al crecimiento y al desarrollo como los elevados costos que
entrafian las ineficiencias de un sector. MA&s y mas paises comprenden los
considerables beneficios econémicos que se pueden derivar de fomentar una mayor
competitividad en el sector de los servicios; también comprenden que en ese
proceso se debe hacer intervenir no sélo a la nueva competencia proveniente de
las empresas nacionales, sino también a la proveniente de las empresas
extranjeras. La necesidad de abrir los mercados internos a la competencia
externa se sustenta en diversos factores, incluidos, en algunos casos, la

escasez de recursos locales que pueden constituirse en nuevas fuentes de
competencia y el reconocimiento de que la mayor parte de los servicios compiten,
en grado creciente, en el mercado mundial, ya sea en forma directa o indirecta.

78. Para aumentar la competitividad en los sectores de servicios hay que

reevaluar la forma en que estan reglamentados ciertos subsectores de servicios,

de modo de ampliar el ambito de competencia cuando ésta, como ocurre a menudo,
es exigua. Para ello hay que reevaluar también las barreras erigidas desde hace
mucho para impedir la entrada de las empresas extranjeras de servicios. El
consiguiente proceso de desregulacion no es tanto una transicion de un entorno
reglamentado a un entorno no reglamentado, como una tentativa por establecer un
nuevo equilibro entre una mayor competencia y el mantenimiento de la proteccion
de las necesidades legitimas de la reglamentacion.

79. Para que un proyecto de liberalizacién de los servicios pueda llevarse a
cabo de manera satisfactoria es imprescindible que haya un consenso politico en
cuanto a la necesidad de esa reforma. La ejecucion del proyecto EFDITS sugiere
gue se necesitan varios factores importantes para forjar ese consenso y asegurar
el éxito de las reformas. En particular, la determinacion del costo de ciertas
ineficiencias puede hacer mucho por reforzar los argumentos de los que propugnan
la liberalizacion. También sera util a este respecto demostrar que las ventajas

de la liberalizacion no se limitardn a los sectores objeto de la reforma, sino

que éstas redundardan en beneficio general. Las autoridades no deben tampoco
olvidar que ciertas reformas macroinstitucionales se deben instituir en una

etapa temprana para que la reforma del sector de los servicios pueda prosperar,
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en particular las reformas que contribuyen a definir el nuevo entorno dentro del
cual se garantizar4d a las empresas extranjeras de servicios que podran competir.

80. Cuando se trata de la reforma a micronivel, la experiencia sugiere que si

se obra al nivel de los complejos de servicios habra certeza de que las reformas
sustantivas y reglamentarias se haran de modo tal de que no se contradigan entre
si. Por dltimo, la experiencia indica también que, una vez que se ha emprendido
la reforma, especialmente al nivel de los complejos de servicios que se ha
previsto liberalizar, puede haber necesidad de complementar esas medidas

- sustantivas o de otra indol e - a fin de reforzar la conducta competitiva.

81. La experiencia del proyecto EFDITS indica que hay una necesidad evidente
de proporcionar asistencia técnica a los paises en desarrollo, en especial para
gue éstos puedan determinar qué reformas reglamentarias y sustantivas se deben
instituir al nivel de los complejos de servicios. Esas necesidades con
frecuencia seran complejas y, por lo comuin, no estaran bien definidas.

A diferencia de lo que ocurre con la liberalizacion en el sector de los bienes,
todavia hay pocas normas o practicas Optimas establecidas en lo que concierne
a la liberalizacion del sector de los servicios. Es muy probable que salgan
beneficiados aquellos paises que deseen aprender de las experiencias de otros
paises que ya se han embarcado en el proceso de reforma. Un programa de
asistencia practica como el proyecto EFDITS puede justamente prestar ese tipo
de asistencia.

Notas
1 Véase UNCTAD, Informe sobre el Comercio y el Desarrollo, 1992
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ANEXO

El proyecto EFDITS

1. El proyecto sobre la "Expansion de la inversion extranjera directa y el
comercio de los servicios" (EFDITS) se inici6 en parte como contrapartida de las
medidas de liberalizacion de los paises en desarrollo en la esfera del comercio
de mercancias. EIl proyecto tiene por objeto dar asistencia a esos paises en la
reforma y la liberalizacion de sus operaciones internacionales de servicios. Se
trata de un proyecto conjunto del Programa de Empresas Transhacionales de la
UNCTAD, el Banco Mundial y la Division del Programa Mundial y del Programa
Interregional del PNUD. El proyecto hace hincapié, aunque no exclusivamente, en
el aspecto de fortalecer la capacidad nacional de los paises en desarrollo en la
esfera de los servicios, aumentando la participacion de las empresas extranjeras
de servicios en la economia nacional mediante inversiones, comercio
transfronterizo y otras modalidades de prestacion de servicios.

2. El plan de operaciones del proyecto EFDITS se ha formulado de modo tal que
la asistencia pueda adaptarse a las necesidades particulares de cada pais
participante. En particular, el proyecto EFDITS se ejecuta en tres fases:

a) la fase de diagnéstico; b) la fase de recomendaciones; y c) la fase de
ejecucion.

3. La escala de actividad de cada una de estas fases depende de las
necesidades de cada pais, determinadas por el gobierno por conducto de su
coordinador del proyecto, y los organismos de ejecucion del proyecto. Por regla
general, sin embargo, las condiciones de la fase de diagndstico se determinan en
parte teniendo en cuenta una interpretacion inicial de lo que desea lograr el

pais participante en la fase de ejecucién. Ademas, dadas las estrechas
interrelaciones entre las transacciones internacionales de mercancias y las
transacciones internacionales de servicios, se trata de obtener, siempre que

procede y es viable, la cooperacion con el programa conjunto del PNUD y el Banco
Mundial sobre expansion del comercio y con otros proyectos similares.

La fase de diagnéstico

4, Por su propia naturaleza, muchos subsectores de servicios estan sujetos a
una fuerte reglamentacién. Uno de los objetivos del proyecto EFDITS es evaluar
en qué medida los objetivos tradicionales de las politicas y medidas
reglamentarias en los subsectores de servicios (por ejemplo, la correccién de

las imperfecciones del mercado, la proteccion de la soberania nacional y la
proteccion del consumidor o del medio ambiente) pueden entrar en conflicto con
los objetivos de eficiencia y competitividad. Otro objetivo es determinar el

grado en que las medidas que suelen ser aplicables a diversos subsectores de
servicios y que probablemente escapara, a la jurisdiccion de los érganos de
fiscalizacion, pueden también entrar en conflicto con esos objetivos. Entre

esos instrumentos de politica "horizontales " 0 a nivel de sector se cuentan las
leyes sobre inversiones extranjeras directas, los cddigos de transferencia de
tecnologia, los reglamentos sobre la inmigracion temporera, los reglamentos

sobre pagos de transferencia o ciertas leyes del comercio. Asimismo, el
proyecto EFDITS trata de determinar las ventajas de la estructura reglamentaria
vigente o las posibles limitaciones de su eficacia que se deriven del uso de
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instrumentos de politica que inadvertidamente puedan estar en conflicto con
otros.

5. Por lo comun, se emprenden tres estudios de diagnéstico en cada pais en el
cual se ejecuta el proyecto, en funcion de una evaluacién de las necesidades,
qgue incluyen lo siguiente:

a) Un examen y una evaluacion del marco horizontal vigente que reglamenta
o excluye la contribucion de las empresas extranjeras de servicios a la
capacidad interna del pais. En esa evaluacién se hace hincapié, en particular,
en una clara determinacion de los objetivos explicitos o implicitos de esos
instrumentos, su grado de eficacia en funcion del logro de esos objetivos luego
de su institucién y los costos manifiestos o0 encubiertos de esos objetivos. Se
trata de cuantificar la eficacia y los costos de cada instrumento mediante un
andlisis de costo-beneficio. Por ejemplo, si el objetivo de una politica de
incentivos a la inversion es fomentar la expansion de la inversién extranjera
directa en un determinado subsector de servicios, en una localidad determinada,
se trata de cuantificar si en la practica esa politica ha producido el aumento
previsto de las inversiones en esa localidad; a la reciproca, se trata de
calcular los costos del instrumento sustantivo (rentas fiscales sacrificadas,
costo de la infraestructura, etc.), de modo que el valor actualizado de esos
costos se pueda comparar con las ventajas cuantificables (por ejemplo, el valor
afiadido anual creado por los inversionistas extranjeros que se han acogido a la
politica).

b) Dos estudios y evaluaciones separados del marco reglamentario general
aplicable a las transacciones internacionales de servicios en dos complejos de
servicios distintos. Al igual que en la evaluacién de las medidas horizontales,
se determinan claramente los objetivos de los instrumentos de politica que se
emplean para reglamentar los componentes de subsectores de servicios del
complejo, y lo propio se hace con su grado de eficacia y sus costos explicitos
0 encubiertos. Analogamente, se identifican y analizan las concatenaciones
débiles o las politicas posiblemente conflictivas dentro del marco reglamentario
gue define el entorno del complejo de servicios.

6. Para elegir los dos complejos de servicios que se someteran a un analisis
detallado se recurre a diversos criterios. En particular, se pueden elegir
complejos que representen sectores de importancia estratégica para el pais y que
sean esferas en las cuales el gobierno o bien tiene previsto implantar reformas
o0 ya ha comenzado a ejecutarlas.

7. La preparacion de los tres estudios de diagndstico corre de cuenta de
equipos mixtos de consultores nacionales e internacionales, con asistencia de
personal de la sede de los organismos de ejecucidon. Los expertos
internacionales designados que trabajan junto con los consultores locales en sus
esferas de competencia realizan misiones al pais.

La fase de recomendaciones

8. El producto de la fase de diagnostico es un informe sobre el pais que se
prepara resumiendo las recomendaciones derivadas de los trabajos sobre el
terreno.
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La fase de ejecucién

9. La ejecucion de las recomendaciones dimanadas de la fase de diagndstico
del proyecto EFDITS varia segun los paises, de acuerdo con los intereses y las
necesidades respectivas, por lo que no es posible sugerir ningn patrén de
ejecucion. Con todo, se podrian formular algunas sugerencias en cuanto a las
orientaciones que podria impartirse la actividad de ejecucion.

10. Por ejemplo, la evaluacién de las medidas horizontales (aplicables a todo
el sector) puede indicar la necesidad de que se revise el cédigo de inversiones
extranjeras del pais, el programa de incentivos a la inversion extranjera, las
normas sobre la inmigracion temporera, las disposiciones sobre transferencia de
tecnologia o algunos aspectos del régimen de comercio de los servicios. Si asi
se le solicita, los organismos de ejecucion pueden obtener el concurso de
expertos para ayudar al pais en esas esferas. También se puede otorgar una
asistencia similar si los estudios monograficos de los complejos de servicio
ponen de manifiesto la necesidad de formular ciertas politicas respecto de
algunos de los subsectores de esos complejos.

Recursos institucionales del proyecto EFDITS

11. El proyecto EFDITS es ejecutado conjuntamente por el Programa de Empresas
Transnacionales de la UNCTAD y la Division de Comercio Internacional del
Departamento de Economia Internacional del Banco Mundial. Por conducto de los
trabajos que ya han realizado y del personal que interviene en el proyecto,

ambos organismos de ejecucidon aportan una considerable pericia al proyecto en
ciertas esferas fundamentales como la inversidon extranjera directa y el comercio
transfronterizo de servicios, el movimiento de los trabajadores, el régimen

tributario y cambiario a que pueden acogerse los inversionistas extranjeros, los
derechos de propiedad intelectual o la economia del sector de servicios.

12. La ejecucion del proyecto se confia, en gran medida, a equipos mixtos de
consultores nacionales y expertos internacionales que se relnen para elaborar
cada uno de los estudios de diagndstico del proyecto. La participacién de
consultores nacionales en los trabajos del proyecto EFDITS es particularmente
importante para ambos organismos de ejecucién, ya que atribuyen gran importancia
a que la ejecuciéon del proyecto EFDITS sirva de oportunidad para fortalecer la
capacidad nacional de investigaciones sustantivas y de formulacion de politicas

en esferas que como los servicios y el desarrollo, las transacciones

internacionales de servicios y la eficiencia y competitividad de los servicios,

son relativamente nuevas en lo que concierne a la investigacion y la formulacion
de politicas. La determinacion de los estudios monograficos que se ejecutaran

en la fase de diagnéstico se lleva a cabo durante las misiones de reconocimiento
con que se inicia el proyecto en el pais participante. Los trabajos de

diagndstico corren de cuenta de consultores, que los ejecutan en una misién de
estudio a cada uno de los paises que llevan a cabo varias semanas después de la
mision de reconocimiento. Los trabajos de ejecucion, por su parte, se realizan

en el marco de una misién de seguimiento que se lleva a cabo después de
terminados los trabajos de diagndstico.



