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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es analizar y com-
parar los disenos institucionales de la poli-
tica comercial, de inversiones y de negocia-
ciones comerciales a nivel internacional en el
siglo XXI, tomando para ello seis casos: Cana-
d3a, Corea, Estados Unidos, India, Sudafrica y
Union Europea.

- Se argumenta que la politica comercial externa de un pais es fundamental-
mente un proceso politico en el que se toman decisiones entre valores, prioridades e
intereses enfrentados. La manera en que se ordena dicho proceso afecta los conteni-
dos de la politica, y en cierta medida, también sus resultados. De alli que sea relevante
analizar los disefnos institucionales para la politica comercial externa. Para ello se defi-
nen cuatro dimensiones analiticas para la investigacion: la distribucion de competen-
cias en materia de politica comercial externa entre poder Legislativo y poder Ejecutivo;
la distribucion de competencias en dicha materia al interior del poder Ejecutivo; los
mecanismos de coordinacion gubernamentales (interministeriales, y sub y supra na-
cionales, si correspondieran); y los mecanismos de transparencia y participacion res-
pecto de los sectores productivos y de la sociedad civil.

- El panorama internacional de los disefios institucionales permite identificar
modelos diferentes y una serie de tendencias compartidas —que se vinculan a la in-
cidencia de las variables sistémicas en la transformacion de intereses y actores en el
policy-making. Entre éstas se destaca la tendencia a la firmma de acuerdos comercia-
les profundos; una menor elasticidad del comercio mundial frente al producto bruto
mundial; la reconfiguracion de las cadenas globales de valor tanto en sus contenidos
como en su alcance; y una mayor politizacién de la politica comercial externa en un
marco de “crisis de globalizacién”.

- La tipologia de los disenos institucionales de la politica comercial externa par-
te de la articulacion de dos variables: agencia lider y fragmentacién institucional. Se-
gun como se ubique la autoridad principal en materia de politica comercial externa —si
lo hace como un ministerio o agencia independiente, en un ministerio de comercio e
industria o en uno de relaciones exteriores- vy, a la vez, dependiendo de si dichas com-
petencias se presentan concentradas, en un esquema modular o en uno disperso,
identificamos nueve posibles disefos. De éstos, cinco encuentran referentes empiri-
cos en la investigacién desarrollada y permiten observar algunas regularidades.

- Los paises que ubican a la politica comercial asociada a la industrial (comercio
e industria), tienden a presentar una mayor concentracion de competencias que los
otros dos disenos. Tanto la formulacion de la politica comercial externa como el desa-
rrollo de las negociaciones comerciales internacionales suelen ser las dos competen-
cias que conserva el ministerio o departamento que ejerza la autoridad principal. No
obstante, dada la especializacion y fragmentacién dentro de las agencias del Poder
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Ejecutivo, las politicas relativas al comercio exterior atraviesan cada vez mas ministe-
rios y agencias, y dificilmnente quien ejerza la autoridad principal puede prescindir de
la consulta con sus pares. De alli que el “quién decide” se transforme en “quién lidera”
y que sea fundamental, luego, analizar cémo se dan los mecanismos de coordinaciéon
con las partes interesadas.

- La especializacién en el modo de abordaje de las competencias de la politi-
ca comercial externa; la transversalidad y multidisciplinariedad como criterio para la
toma de decisién; y la transparencia y participacion con actores no gubernamentales
resultan tres tendencias salientes en los casos analizados.

- En las negociaciones internacionales se observa un menor grado de autono-
mia por parte de la autoridad a cargo, por dos procesos simultaneos: por un lado, por
el fortalecimiento del rol del Poder Legislativo, que ha pasado a intervenir en instan-
cias mas tempranas de las negociaciones y con mas poderes —debido a la tendencia
a legislar sobre las obligaciones del Ejecutivo en el proceso de negociaciones interna-
cionales-; por otro lado, por la necesidad de coordinar la posicion de negociacién des-
de una mirada mas interdisciplinaria a través de la articulacién con otros ministerios
y agencias, debido a la expansién de la cobertura de los acuerdos y a la tendencia a la
especializaciéon en las politicas publicas.

- Atales fines, un Comité Interministerial de Comercio Internacional parece ser
la alternativa mas recurrente para organizar el proceso de consultas. La coordinacion
mediante mecanismos de tipo jerarquicos se mantiene como tendencia entre los ca-
sos estudiados; aungue éstos incorporan también mecanismos de tipo colaborativos
Yy mecanismos de tipo de redes en la articulacion de decisiones relativas a la politica
comercial externa. Para estos Ultimos, cobran importancia la existencia de una cultura
burocratica compartida.

- La implementacién de la politica comercial externa muestra una tendencia
a incorporar mecanismos de consulta tanto con otras agencias del Estado como con
los sectores productivos en aristas antes consideradas prerrogativas exclusivas de las
burocracias técnicas especializadas. Se identifica la existencia de mecanismos que
buscan servir de canales a eventuales problemas de la implementacion de la politica
comercial externa.

- La promocién del comercio exterior tiende a ser una competencia dispersa, y
compartida entre el Estado nacional y las unidades subnacionales; la promocién de la
Inversion Extranjera Directa tiende en cambio a especializarse, pero sin dejar de estar
vinculada —aun- a la del comercio. Las redes de oficinas en el exterior son considera-
dos en estas tareas de promocion el principal activo de la politica publica, y suele ser
compartido entre comercio e inversiones. En ambos prima un enfoque de agencias
de tipo estatal, con enfoques especializados por sectores productivos.

- En cuanto a la participacion de la sociedad, los casos muestran el paso de un

modelo adaptativo —que convoca fundamentalmente al sector productivo- a uno de
multiples partes interesadas -multistakeholder-, en el que participan también distin-
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tos actores de la sociedad civil, mediante canales formales creados a tales fines. Los
gobiernos han impulsado estos mecanismos de consulta tanto para recabar infor-
macioén que resulta necesaria para la formulacion y gestion de la politica comercial
externa, como por una preocupacion en ascenso respecto de la legitimidad de los pro-
cesos de formulaciéon de politicas. En los casos en que los procesos de negociaciones
internacionales fueron regulados por una ley, se observdé ademas un incremento en la
transparencia, mediante la realizacion de estudios de impacto de caracter publico, la
obligacion de celebrar audiencias y el establecimiento de pautas para la publicacion
de informacion relativa a los acuerdos.

- La generacién de capacidades, mediante el acceso a la informacioén y el for-
talecimiento de las habilidades analiticas, aparece en los casos estudiados como
una practica que puede condicionar positivamente los procesos de coordinacion in-
ter-agencias, la vinculaciéon entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, y el invo-
lucramiento de la sociedad civil y del sector privado en la politica comercial externa.
Por el contrario, la falta de informacion se presenta como un obstaculo para que estos
mecanismos funcionen.

- En cuanto al orden del trabajo: en el primer apartado del reporte se exponen
las consideraciones conceptuales y metodoldgicas que guiaron la investigacion. En el
siguiente capitulo se presentan las regularidades y tendencias compartidas entre los
Casos, a partir de su comparacion. Luego se desarrollan los analisis de los disenos ins-
titucionales cada uno de los casos estudiados. Por Ultimo, se exponen las conclusiones
de la investigacion.
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INTRODUCCION

La politica comercial de un pais, detras de los aranceles, las
posiciones para las negociaciones internacionales, las medidas
antidumping, y los demas instrumentos que se aplican al co-
mercio internacional, es un proceso politico en el que se toman
decisiones entre distintos valores, prioridades e intereses de ac-
tores que compiten entre si (Cohen, Blecker, & Whitney, 2003).
La manera en la que se ordena dicho proceso repercute en el
contenido de esa politica y en su desempeno. En otros términos:
el proceso importa (Halle & Wolfe, 2007).

El objetivo de este trabajo es analizar y comparar los disefios institucionales de la
politica comercial, de inversiones y de negociaciones comerciales a nivel interna-
cional, tomando para ello seis casos: Canadd, Corea del Sur, Estados Unidos (EEUU),
India, Sudafrica y la Unidn Europea (UE). Si bien cada uno de éstos exhibe realidades
politicas, sociales y constitucionales que son particulares, también se aprecian una
serie de tendencias y transformaciones comunes, de las cuales da cuenta el reporte.

Los seis casos estudiados comparten un contexto global comun, que interpela a las
respectivas politicas comerciales externas y sus disefos institucionales, y que motiva
—en parte- a realizar este estudio. En los Ultimos 10 afnos se sucedieron transformacio-
nes politicas, econdmicas y sociales que modificaron el rol y dinamica de las relacio-
nes comerciales internacionales. En primer lugar, tras la crisis de 2008, se presentd un
cambio en la correlacion entre la tasa de crecimiento del comercio mundial y la tasa
de crecimiento del PBI. En promedio, desde la Segunda Guerra Mundial el comercio
tuvo un crecimiento anual de 1,5 veces el PBI global. Desde 1990 a 2008 |a elasticidad
fue mayor, alcanzando a crecer al doble que el PBI mundial. Sin embargo, desde 2011
la elasticidad se redujo a 1, e incluso tuvo aflos por debajo de 1. Un segundo fenéme-
no ha sido la reconfiguracion del comercio dentro de las cadenas globales de valor:
segun el informe de Mckinsey Global Institute esta forma de organizar la produccion
y el comercio se ha vuelto mas regional y menos global; menos intensiva en bienes;
y mas dependiente de la tecnologia y del trabajo capacitado vis a vis bajos costos
laborarles, como factores productivos prioritarios (Lund, Manyika, Woetzel, & Bughin,
2019). Se presenta asimismo un crecimiento de la participacion de los servicios en los
intercambios mundiales. En 2017 el comercio de servicios alcanzo los US$5.4 trillones,
representando esto un tercio del valor del comercio de mercancias a nivel mundial
(UNCTAD, 2018).

Los acuerdos de libre comercio han continuado expandiéndose como estrategia
prioritaria para las relaciones comerciales internacionales, y han pasado de ser acuer-
dos en frontera a acuerdos profundos (Organizacion Mundial de Comercio, 2011), con
contenidos del “regionalismo del siglo XXI” (Baldwin, 2011). Estos nuevos acuerdos
plantean una nueva delimitacion respecto de qué es y qué no es politica comercial
externa, en tanto que areas que anteriormente eran consideradas politica domeéstica
ahora son incluidas en los acuerdos comerciales internacionales; y la linea de separa-
cion entre uno y otro se vuelve cada vez mas borrosa. Los nuevos temas incluidos en
los acuerdos comerciales y en las negociaciones de la Organizacién Mundial de Co-
mercio (OMC) son mas sensibles, y mas complejos de negociar e implementar(1) (Bar-
ton, Goldstein, Josling, & Steinberg, 2008, pag. 16). En términos politicos, desde 2016 en
adelante hay una mayor visibilidad electoral de los temas comerciales (VanCGrasstek,

1.- Amodo de ejemplo, los tratados de libre comercio han pasado de tener en promedio 5000 palabras en la década del
1950's a 50000 en los 2010's (Alschner, Seiermann y Skougarevskiy, 2017, en Seiermann, 2018).
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2017), y un crecimiento de las fuerzas de oposicidn a la globalizacién, en lo que se ha
dado en llamar “crisis de la globalizacion” (Ikenberry, 2017; Primo Braga, 2017; Sanahu-
ja, 2018). En dicho contexto, la preocupacion por la legitimidad de la politica comercial
externa es cada vez mas extendida (Gonzalez, 2016; Hoekman & Puccio, 2019).

Las investigaciones relativas al disefo de la politica comercial externa adn si ponen
el foco en las variables domésticas, no son ajenas a los cambios en el sistema interna-
cional. Sobre una ldégica de “juego de doble nivel” (Putnam, 1988) buscan dar cuenta
de como cambios externos motivan o impulsan respuestas en el plano nacional del
policy-making. De este modo, el referido contexto del comercio internacional y de go-
bernanza global, al tener un impacto sobre los escenarios nacionales del proceso de
formulaciéon de la politica comercial externa (PCE), agrega un componente adicional
a esta investigacion, y distingue las observaciones realizadas de las de trabajos previos
como Jordana & Ramid (2002); Ostry (2002), Saez (2005); Halle & Wolfe (2007).

Abordaje tedrico-conceptual de la politica comercial
externay los disenos institucionales

A La politica comercial externa (PCE) de un pais refiere a las
- v politicas que tienen impacto en los precios domeésticos y en los
| transables, esto es, bienes y servicios comercializados a través

de las fronteras nacionales como exportaciones e importaciones
(Milner, 1999). Kerr (2007) la define como las medidas que lidian
con los efectos directos o indirectos de la intervencion del esta-
$ do en el entorno de las transacciones internacionales. Es parte

tanto de la politica exterior de un pais, como de su politica eco-
ndmica. Debe ser entendida como el sistema de instrumentos
y medidas vinculados al comercio exterior que determinan la
insercion externa del pais en concordancia con la consecuciéon

® L. . . . .. .
de objetivos de desarrollo econdmico (Organizacion Mundial de
Comercio, 2007). En un listado no exhaustivo, pueden nombrar-
se como parte de la politica comercial externa a los aranceles, las
®

licencias de importacion-exportacion, las medidas antidumping,
las cuotas, asi como los mecanismos de subsidios, los empren-
dimientos de promocidn de las exportaciones, y las negociacio-
© nes de acuerdos comerciales. En consecuencia, en este estudio,
abordaremos a la politica comercial externa en el ejercicio de
la capacidad de formulaciéon de las prioridades, estrategias y
acciones sobre estos temas; en el del desarrollo de las nego-
ciaciones internacionales -tanto multilaterales como regiona-
les y bilaterales-; en la implementacién de los instrumentos y
decisiones que resulten de las dos anteriores; y en las acciones
de promocién del comercio exterior y de las inversiones ex-
tranjeras directas (IED).

Al menos cuatro fuentes de tensidn atraviesan a la decisién en torno a cada una
de estas capacidades: la disputa entre las l6gicas econdmicas y politicas a la hora de
definir una politica; la falta de consensos en lo que es “la politica comercial 6ptima”,
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especialmente en la nueva agenda del comercio internacional; la relaciéon entre el co-
mercio y otros aspectos de la economia; y la difusién de la autoridad segun los distin-
tos marcos normativos y procesos decisorios (Cohen, Blecker, & Whitney, 2003). Como
se da respuesta a cada uno de estos aspectos es reflejado en el disefio institucional
de la politica comercial externa. El mismo comprende los arreglos institucionales
segun los cuales se determina dénde reside el poder para delimitar quién toma la
decision y cuales son los canales de accidén para ello; entendiendo por éstos Ultimos
“los conjuntos regularizados de procedimientos para producir tipos particulares de
acciones” (Allison & Halperin, 1994) que determinaran la incorporacién y exclusion de
los distintos actores y la identificacion de la unidad decisoria.

Dentro de los estudios sobre la PCE la perspectiva institucionalista ha centrado sus
explicaciones sobre esta dimension. Se sostiene que tanto preferencias como ideas
—condicionantes priorizados por las perspectivas clasicas y neoclasicas, y por las cons-
tructivistas, respectivamente- sélo van a constituirse en determinantes de la politica
comercial externa si existen canales que les permitan cierto acceso o influencia en
el policy-making (Milner, 1999). Asi es que las instituciones y los procesos decisorios
nutren los analisis de la politica comercial externa. Las instituciones comprenden la
estructura de gobierno, el régimen electoral, las instituciones burocraticas, el proceso
de toma de decisiéon, etc. Las instituciones nuclean preferencias; fortalecen a determi-
nados actores a partir de darles acceso a la decision; o bien, aislan de tales presiones
a los policy-makers, dandoles mayor libertad de accién en el establecimiento de las
politicas. Desde esta perspectiva se asume que el proceso de la politica comercial
externa es eminentemente politico. Y que la forma que adquiere dicho proceso,
como ya hemos afirmado, afecta sus contenidos (Cohen, Blecker, & Whitney, 2003;
Halle & Wolfe, 2007; Stein & Tommasi, 2006).

Los diferentes estudios comparados de disenos de politica comercial incorporan
en sus analisis ademas del poder Ejecutivo, a las burocracias, la relaciéon con el Poder
Legislativo y el Poder Judicial, a los partidos politicos, los sectores productivos y la
sociedad civil. En Jordana y Ramid (2002) se considera como variables analiticas al (a)
grado de fragmentacion institucional; (b) grado de formalizacién de la coordinacion
interinstitucional; (c) dimensiéon y cohesion de la red de actores privados; y (d) grado
de formalizacion de la participacion. En Saez (2005) se contempla cuales son los acto-
res que intervienen en la politica comercial; cual es el tipo de régimen politico; y con
qué tipo de recursos cuentan las instituciones burocraticas. En trabajos mas recientes
como el de Vangrasstek (2008) se ordena el analisis segun cuales son los agentes que
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tienen las capacidades de analisis, comunicacién y representaciéon en materia de po-
litica comercial externa. El manual de “Buenas Practicas” de la UNCTAD, por su parte,
delimita el disefno institucional en dos ejes: jurisdiccion y recursos del ministerio que
lidera la PCE; y mecanismos de consultas interministeriales, entre diferentes niveles
de gobierno y con el sector privado (UNCTAD, 2018). llott, Stelt y Rutter, por ultimo,
consideran cual es el Ministerio o autoridad a cargo de la PCE; cuales son las funciones
gue redne bajo sus competencias; cuales son los mecanismos de coordinaciéon con
otras agencias; si existe una entidad de analisis de politicas; y cuales son los canales
formales e informales de vinculacién con el sector privado (llott, Stelk, & Rutter, 2017).
Volpe Martincus & Sztajerowska (2019), por su parte, analizan los disefos instituciona-
les de las agencias de promocidn de inversiones, destacando —entre otros- cémo se
conforman dichas agencias dentro del entramado gubernamental y cudles son sus
lineas de accion.

Utilizando estos trabajos como antecedentes, y tomando como perspectiva analiti-
ca al institucionalismo, en esta investigacion definimos al disefo institucional a partir
de las siguientes dimensiones: i. Distribucién de competencias en materia de PCE en-
tre poder Legislativoy poder Ejecutivo; ii. Distribucion de competencias en materia de
PCE al interior del poder Ejecutivo; iii. Mecanismos de coordinacion gubernamentales
(interministeriales, y sub y supra nacionales, si correspondieran); y iv) Mecanismos de
Transparencia y Participacion respecto de Sectores Productivos y Sociedad Civil.

La relaciéon entre el poder Legislativo y Ejecutivo aborda fundamentalmente la
distribuciéon de competencias entre los poderes del Estado. El sistema politico de-
termina los alcances y limitaciones, y los mecanismos de contrapesos entre ambos
poderes a la hora de definir sobre la politica comercial. Esta dimension expresa los
margenes de maniobra y capacidad de supervision de un poder en relacion al otro;
asi como la estabilidad de las politicas en relacién a la cantidad de actores con poder
de veto (Tsebelis, 1995), o la probabilidad de generar coaliciones domeésticas en torno
a decisiones de politica comercial externa (Heldt, 2011). Si bien, como veremos en el
estudio de los casos empiricos, la PCE tiende a ser potestad del Ejecutivo, el rol del
Legislativo puede ampliar o restringir los margenes de maniobra de aquel asi como
habilitar canales de accidn para actores no estatales. Una instancia donde se mani-
fiestan estas caracteristicas es el proceso mediante el cual un tratado internacional en
materia de comercio exterior es ratificado y puesto en vigor.

Por su parte, la distribuciéon de competencias en materia de politica comercial
externa al interior del poder Ejecutivo resulta relevante en razén de su capacidad
para mostrar el peso relativo de los distintos objetivos y prioridades de la politica co-
mercial externa(2), y el grado de fragmentacién institucional existente. Los analisis
comparados tradicionales han clasificado a los distintos modelos segun quién decide
sobre la politica comercial. Sin embargo, en el siglo XXl ello resulta insuficiente: la PCE
no se define como un area técnica prerrogativa de unos pocos, sino que la expansiéon
de la agenda comercial ha hecho que cada vez mas ministerios y agencias de gobier-
no tengan interés en pujar por cémo se define. De alli que el “quién decide” se trans-
forma en “quién lidera” en este proceso y que sea fundamental, luego, analizar como
se dan los mecanismos de coordinaciéon con las partes interesadas.

2.-Por ejemplo Rodrigues Vieira, al analizar la politica comercial externa de Brasil, propone dos modelos de formulacion
de politica comercial externa, uno orientado por objetivos diplomaticos, conducido por las cancillerias, y cuyo efecto es
dar la primacia a los objetivos internacionales del pais por sobre los nacionales. Y otro, orientado o enfocado en factores
econdémicos, en los cuales es la burocracia econdémica la que dirige la formulacion de la politica comercial externa, en
razén de objetivos domésticos (Rodrigues Vieira, 2017).
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En el analisis empirico tomamos como ministerio o departamento lider de la politi-
ca comercial externa a aquel que haya sido designado en los marcos constitucionales
o legales con la mayor jerarquia para definir sobre las distintas competencias de la
politica comercial externa: las capacidades de formulacién, negociacidon, implemen-
tacién de la politica comercial externa, y promocién del comercio exterior y de las
inversiones. En la literatura es habitual encontrar tres modelos de ministerio o autori-
dad lider: una agencia dedicada unicamente al comercio exterior, una que combine
comercio exterior con industria o bien una que redna comercio exterior con relaciones
internacionales.

Sin embargo, no todos los disefios rednen bajo el ministerio o autoridad lider todas
las competencias, siendo necesario considerar el grado de fragmentacion institucio-
nal. Dado el proceso de especializacion de las politicas publicas, incluida la politica
comercial externa, se ha dado una tendencia a la division de determinadas areas de
politicas en sub agencias o en agencias paralelas con competencias mas determina-
das (Verhoest & Bouckaert, 2005). Es menester considerar quién desarrolla dentro del
disefo institucional cada una de las competencias identificadas de la PCE y con qué
grado de autonomia lo hace respecto del ministerio o agencia lider. Por lo que res-
pecta al grado de concentracion de la autoridad principal se proponen tres modelos
estilizados que pueden calificarse como de “competencias concentradas”, “bloques
modulares” o “competencias dispersas”. En el disefio de “competencias concentra-
das” un ministerio concentra todas de las competencias sobre la PCE, o tiene la au-
toridad superior sobre todas estas. En el diseno de “blogques modulares”, si bien hay
un ministerio o agencia lider, las competencias en materia de PCE estan distribuidas
en dos agencias -tipicamente Relaciones Internacionales/Industria, Relaciones Inter-
nacionales/Comercio, Comercio/Industria. En el disefio de “competencias dispersas”
éstas estan distribuidas en mas de dos ministerios.

La combinacién de ambas clasificaciones -quién lidera, y con qué competencias lo
hace- permitira identificar diseflos en razén de la combinacion de ambas categorias
analiticas, generando 9 categorias posibles. De esas 9 en el trabajo empirico se iden-
tifican 5(3) .

Cada uno de estos disefos va a articularse con distintos esquemas de coordina-
cion entre las agencias del estado. La coordinacion es, en buena parte, la contracara
de la especializacion de la politica comercial externa (Peters, 2018). La coordinacion es
un proceso que tiene como meta generar consensos en torno a una politica publica

3.-Véase Tabla 3 en la seccion de Regularidades y tendencias compartidas en los disefios institucionales de la politica
comercial externa
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(Kim & Jeong, 2017). Es también definida como un proceso de alinear las unidades
para alcanzar un objetivo; su meta es crear coherencia en las politicas, al reducir las su-
perposiciones, lagunas y contradicciones entre éstas (Verhoest & Bouckaert, 2005). La
coordinacién puede ser formal o informal, o bien, combinar ambos mecanismos a la
vez. Las metas varian desde generar una estrategia de gobierno en comun, a la mera
comunicaciéon de decisiones a otros ministerios, conforme la escala Metcalfe (1994).

La escala de coordinacién de politicas de Metcalfe (1994) comprende,
de mayor a menor:

Elaboracion de Estrategia de gobierno comun

Establecimiento de prioridades centrales

Establecimiento de limites en la accién de ministerios
Mecanismo de arbitraje entre diferencias de politicas

Busqueda de acuerdos entre ministerios

Evitar diferencias entre ministerios

Consulta con otros ministerios (feedback)

Comunicacién con otros ministerios (intercambio de informacion)
Decision independiente

FREPFLPHEPRE PR

Una de las tipologias mas extendida en la literatura es la de Peters (2003; 2018),
quien identifica tres mecanismos de coordinacion: mecanismos de tipo jerarquicos,
mecanismos de tipo colaborativo, y mecanismos de tipo de redes. Estos mecanis-
mos ponen en tensidon dos principios, el de eficacia—-de mayor a menor-y el de legitimi-
dad —en sentido inverso-, y lo mas habitual es que los paises combinen distintos tipos
de mecanismos en distintas instancias del proceso decisorio (Peters, 2018; Verhoest
& Bouckaert, 2005). Los mecanismos de tipo jerarquicos se basan en la autoridad y el
poder -por ejemplo, mediante una legislacion, el acceso a presupuesto o estructuras
de “superministros”-, y tienden a ser los mas eficaces en términos de tiempos. Ejem-
plo son la existencia de agencias centrales dedicadas a la coordinacién o supervision.
Los de tipo colaborativo se sostienen en la construccion de un marco de pensamiento
o ideas compartido entre los distintos ministerios o agencias involucradas respecto
al problema o asunto en cuestion. Ese marco compartido es el resultado de la nego-
ciaciéon entre los actores, que pueden surgir en instancias como los consejos asesores
o de deliberacion. No obstante depende en buena parte de las acciones individuales
antes que de las estructuras. Los de tipos de redes presentan un enfoque bottom-up,
y se basan en las interacciones —-mayormente informales- entre los individuos. Alude
a los vinculos entre las personas que conforman los procesos decisorios; la existencia,
por ejemplo, de una cultura de servicio civil compartida entre los distintos agentes bu-
rocraticos que facilite la relaciéon entre éstos, el intercambio de informacién, de ideas,
la identificacién de problemas y de soluciones (Lim, 2019; Peters, 2018).

Los mecanismos de coordinacion también se dan en la PCE a nivel vertical —entre
niveles del Estado-. Esto depende de los diseflos constitucionales ya que, conforme la
teoria, los regimenes federales en los que las unidades subnacionales tienen una sus-
tancial autonomia sobre la PCE provocan que el gobierno central necesite encontrar
mecanismo para gobernar el sistema en su conjunto. También se aplica en contextos
de estructuras supranacionales, como el de la Unién Europea, 0 en menor medida, en
el de la Unién Aduanera Sudafricana (SACU) (Peters, 2018).
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La dltima de las dimensiones analiticas dentro de los disefios institucionales de
la PCE es la que refiere a la articulacion con los sectores productivos y la sociedad
civil. La transparencia y los mecanismos de consulta que el disefio institucional de
la politica comercial externa tenga tanto en la formulacién, como en la negociacion,
la implementaciony la promocion del comercio exterior y de inversiones. Estos com-
ponentes han cobrado relevancia a nivel global en el siglo XXI, especialmente tras
la Conferencia Ministerial de Seattle de la OMC, y con el avance de |los acuerdos de
libre comercio profundos, que motivaron la movilizacién de la sociedad civil en recla-
mo de politicas comerciales internacionales mas legitimas (Cottier, 2008; Coldicott,
2008). La incorporacion de actores privados en el proceso decisorio —con distintos
matices- es senalado como un corolario del avance de la globalizacién y del comer-
cio mundial (Je, 2016).

La transparencia esta definida en términos de los flujos de informacién disponibles
para el publico. Incluye estadisticas de comercio, documentos de discusion, resiume-
nes de noticias, publicacion de legislaciones y de regulaciones, actualizaciones sobre
los avances de negociacion, acceso a documentos y estudios de impacto, etc. En Wol-
fe & Helmer (2007), se toman como indicadores cuestiones como si el gobierno pone a
disposicion informacion sobre la PCE y si lo hace en un lenguaje y modalidad que sea
entendible para la poblacién.

La participacion, por su parte, alude alos modos de interaccion entre los policy-mak-
ersy los actores no gubernamentales (Je, 2016). Se considera por un lado quiénes son
esos actores, y por otro, cual es el alcance del nivel de interaccidn. Respecto del primer
interrogante, Hocking (2004) distingue entre tres modelos principales: el “de club”, el
“adaptativo, y el de “multistakeholders”. En el primero participan solamente minis-
terios y agencias vinculadas al comercio exterior. Se trata de un sistema burocratico
cerrado. En el segundo, en cambio, se establece algun tipo de vinculo con represen-
tantes del sector productivo en el proceso decisorio. El modelo de multistakeholders
implica, finalmente, la inclusidén de otros actores de la sociedad civil (Hocking, 2004).
En estos esquemas resulta clave considerar quién decide, quién participa y quién no,
y sobre qué criterios; y si los intereses incluidos en el proceso decisorio estan de algu-
na manera balanceados, o no (Wolfe & Helmer, 2007). En cuanto al alcance que estos
actores tengan en el proceso decisorio puede distinguirse entre consulta —cuando
el gobierno solicita un feedback a las partes interesadas(4)-, y participaciéon —cuando
esta interaccidon conduce a un mecanismo de propuestas de politicas- (Je, 2016). Estos
mecanismos pueden ser formales o informales, permanente o ad-hoc. Segun sus ob-
jetivos, a su vez, los procesos de consulta pueden ser manipulativos (un intento de una
elite de persuadir) y otras veces argumentativos (un proceso social destinado a cam-
biar la comprension sobre las causas y efectos) (Checkel, 2001 en Wolfe, 2007). Se trata
de considerar si existe o no un dispositivo institucional para movilizar un consenso
nacional; si la informacioén relativa a las negociaciones se provee de forma adecuada al
publico; y si la opinidn publica se refleja en la legislacion (Lee H.-C., 2010).

Cabe senalar que la cultura politica es un determinante importante en cémo se
desarrollan estos vinculos (Hocking, 2004). El modelo de participacion no es indepen-
diente del grado de organizacién de los actores privados como actor colectivo y estd
estrechamente vinculado con la legitimidad de la politica comercial externa, especial-
mente en el campo de las negociaciones comerciales internacionales.

4 -Dado que para obtener un feedback el gobierno debe dar informacioén a los ciudadanos consultados, puede consider-
arse a este mecanismo como una relacion de doble via (Je, 2016).
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V Notas sobre el diseno metodoldgico del
estudio de casos

El trabajo sigue un disefio metodoldgico cualitativo de tipo
comparado, cuya meta ha sido elaborar un mapeo de los dise-
Aos institucionales de politica comercial externa a 2019. Para el
trabajo se recurrid al andlisis de documentos oficiales, el analisis
de las plataformas de comunicacion de los gobiernos y sus por-
tales web, la observacién de estadisticas relativas a comercio
e |IED, y al andlisis de fuentes secundarias -fundamentalmente
bibliografia especializada de cada uno de los casos que confor-
man el estudio-.

La seleccion de casos priorizd la diversidad de disenos institucionales como cri-
terio muestral. Se identificaron territorios que tuvieran un desempeno destacado
en materia de comercio internacional y que presentaran caracteristicas diferentes
sobre las variables a estudiar dentro del disefio institucional(5). Ademas se busco
incluir casos con distintos niveles de desarrollo y tipos de representacién geografica.
Asi, por su ubicacion geografica, dos de los casos son americanos, uno europeo, dos
asiaticos, y uno africano; en cuanto a nivel de desarrollo, cuatro son paises desarro-
llados y dos economias emergentes; en el sistema de gobierno, tres son parlamen-
tarios, dos presidenciales y uno con un régimen de coordinacién supranacional; en
cuanto a la organizacion territorial, cuatro son federales, uno cuasi-federal y otro uni-
tario. Todos tienen una participacion importante sobre los intercambios de bienesy
servicios a nivel mundial (Tabla 1).

TABLA 1: Desempefo econdémico y comercial de paises seleccionados

Puesto en el Puesto en el Comercio Ranking en Cantidad de Cantidad de
ranking ranking Exterior /PBI el Doing TCL TBI en vigor
de expo. de de expo. de Bussiness firmados (c) (d)
Bienes Servicios Report (b)
(2018) (a) (2018) (a)
CANADA 8 10 65,87 22 15 36
COREA 5 9 83 5 15 89
EEUU 3 2 27,09 8 20 39
INDIA 13 4 43,12 77 25 20
SUDAFRICA 25 30 59,77 82 8 13
UNION EUROPEA 2 1 86,48 * 43 *
* Datos a nivel de Estados nacionales (c) Datos de fuentes nacionales
(a) Datos Organizacion Mundial de Comercio | (d) Datos UNCTAD
(b) Datos Banco Mundial Fuente: Elaboracion propia

5.- Dado que este reporte forma parte de un conjunto de investigaciones que apuntan hacia el estudio de la institucio-
nalidad de las politicas comerciales latinoamericanas, no se incluyd ningun caso de la regidon en cuestion. Tampoco se
incluyeron casos de economias planificadas.
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Canada es una economia abierta donde las exportaciones e importaciones de
bienesy servicios alcanzan el 65,8% del PBI(6). Posee 15 acuerdos de libre comercio y
36 acuerdos de promociony proteccion de las Inversiones. El Department of Foreign
Affairs, Trade and Development (DFATD) es quien detenta la autoridad central sobre
la politica comercial externa, habiendo Canada concentrado en un Unico Ministerio
a las funciones de relaciones exteriores y comercio. Dos rasgos adicionales de este
caso son la articulacidn entre la autoridad federal y las provincias; y el modelo de in-
formacioén, consulta y participacion con el sector privado y la sociedad civil. Canada
es considerado un caso ejemplar de un proceso transparente y abierto en la politica
comercial (Wolfe, 2007).

Corea es una republica democratica unitaria, con un sistema parlamentario pre-
sidencial. Las exportaciones e importaciones de bienes y servicios rondan el 83% del
PBI(7) . Es el quinto exportador de bienes del mundo, segun el ranking de la Organi-
zacion Mundial de Comercio. Tras una serie de reformas en el anno 2013, es el Ministerio
de Comercio, Industriay Energia (MOTIE) el que concentra las competencias en mate-
ria de politica comercial externa y de inversiones. Destaca el procedimiento regulado
de negociaciones comerciales internacionales que, incorporando pautas de transpa-
renciay participacion, ha buscado dotar de mayor legitimidad al accionar externo del
gobierno. También sobresale por el diseno de la agencia de promocién de comercio e
inversiones, Korea Trade-Investment Promotion Agency (KOTRA). Corea es miembro
de la OMC, ha firmado 15 acuerdos de libre comercio, y 89 tratados bilaterales de in-
version (TBI) en vigor.

Estados Unidos (EEUU) es el segundo exportador y primer importador a nivel
mundial. El comercio de bienesy servicios ronda el 27% del PBI(8). Tiene 20 acuerdos
de libre comercio envigory 42 acuerdos de inversiones. El rasgo distintivo de este pais
en cuanto al proceso de formulacién de la politica comercial de EEUU es la relacidn
entre el poder Ejecutivo y poder Legislativo. De todos los casos analizados éste es en el
que el Congreso tiene la mayor potestad para determinar la politica comercial, mien-
tras que el Ejecutivo solo tiene competencias en aquellas cuestiones que le han sido
delegadas. Si bien el Office of the U.S. Trade Representative (USTR) es la figura central
de la politica comercial externa, el proceso decisorio es descentralizado. De alli que la
coordinacién inter e intra agencias sea un aspecto clave a analizar.

6.- Ao 2018, datos del Banco Mundial.
7.- Afo 2018, datos del Banco Mundial.
8.- Ao 2018, datos del Banco Mundial.
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India es un pais en desarrollo, poco estudiado en la literatura de estudios compara-
dos de politica comercial externa. Tiene un sistema de gobierno de tipo parlamentario
Yy una organizacion territorial de tipo federal, donde las provincias son, por ejemplo,
las que tienen las competencias sobre la agricultura —lo que obliga al Poder Ejecuti-
vo central a desarrollar mecanismos de coordinacion. Su desempeno en el comercio
mundial se ha expandido en el siglo XXI, con una tasa de crecimiento anual de 5% en-
tre 2010 y 2018, llegando a ser el 13° exportador de bienes y 4° exportador de servicios
a nivel mundial(9)-. El comercio de bienes y servicios sobre PBI fue de 43,1% en 2018.
El Ministerio de Comercio e Industria (MOCI) concentra la formulacidn, aplicaciéon y
supervision de la politica comercial externa y de las negociaciones comerciales inter-
nacionales. Dentro de este esquema tiene, no obstante, multiples mecanismos de
coordinacion interministeriales y, varios mecanismos de participacion y consulta con
los distintos sectores econémicos privados.

Sudafrica es el otro caso de pais en desarrollo contemplado en el estudio. Este pais
reformuld su politica comercial externa tras el apartheid, con tres elementos salien-
tes: la planificacion como mecanismo ordenador de las politicas gubernamentales; la
centralidad del Departamento de Comercio e Industria (DTI) en la formulacion de la
politica comercial externa;y, la participacion formal y vinculante con las partes inte-
resadas y la sociedad civil, mediante el National Economic Development and Labour
Council (NEDLAC). Posteriormente se agregd un cuarto elemento como condicionan-
te clave de la politica comercial externa: su pertenencia a la Southern African Custom
Union (SACU). El comercio exterior ha tenido un peso cada vez mas importante, al-
canzando el 72.8% del PBI en 2008, y ubicandose en 59,7% diez anos después. A nivel
mundial, ocupa el 25° lugar en el ranking de exportadores de bienes.

El Ultimo caso no es un pais sino una unién econémica, la Unién Europea, que en
tanto posee una politica comercial externa comun, tiene un diseno institucional para
llevarla a cabo. Se trata del segundo exportador de bienesy primer exportado de ser-
vicios a nivel mundial. A nivel agregado el comercio exterior es el 86,4% del PBI regio-
nal. La Politica Comercial Comun tiene un largo recorrido, desde sus comienzos en el
Tratado de Roma, hasta su Ultima ampliacion en el Tratado de Lisboa (2009). Del caso
europeo resulta relevante la coordinacion entre |los tres poderes con injerencia en la
politica comercial externa: la Comisidon Europea, el Consejo Europeo y el Parlamento

Europeo; y entre estos tres y los gobiernos nacionales.

9.- Datos Organizacion Mundial de Comercio, excluyendo el comercio intra UE.
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REGULARIDADES Y TENDENCIAS COMPARTIDAS
EN LOS DISENOS INSTITUCIONALES DE POLITICA
COMERCIAL EXTERNA

El panorama internacional de los disefios institucionales de la
politica comercial externa nos permite identificar modelos dife-
rentes y una serie de tendencias compartidas a través de éstos.

En cuanto al primero de los ejes, la relacién entre poder Ejecutivo y Legislativo,
el determinante del tipo de vinculo es el sistema de gobierno. Conforme la teoria, la
relacion Ejecutivo-Legislativo esta condicionada por el disefio constitucional de cada
pais. Sin embargo, la distincién entre sistemas parlamentarios y presidencialistas no
aparenta ser per se relevante, sino que lo mas significativo en los disefos institucio-
nales es la explicitacion de competencias entre poderes en materia de comercio ex-
terior y de negociaciones comerciales internacionales en la letra de la Constitucion
—o legislacion equivalente- de cada uno. En términos generales, el Poder Legislativo
tiende a tener un rol secundario sobre la politica comercial, con excepcién del caso
norteamericano. No obstante, en todos los casos hay un comité especifico dentro
del Congreso o Parlamento que se ocupa de la politica comercial externa, y el Poder
Legislativo desarrolla un rol cada vez mas activo en el proceso de formulacién e imple-
mentacion de la misma.

En la mayoria de los casos los disenos constitucionales le dan al poder Legislativo
la potestad de establecer las normas generales relativas al comercio exterior, inter-
venir en el proceso de ratificacion de los acuerdos internacionales y sancionar leyes
gue permitan la implementacion de dichos compromisos. Ademas suele tener una
funcion de supervision del poder Ejecutivo, la cual ejerce a través de audiencias en los
comités especificos, y mediante el control de los reportes que el Ejecutivo remita el
Legislativo, cuando asi lo establecieran las normas que le otorgan las competencias
al mismo. La principal diferencia en los seis casos estudiados es si el inicio de una ne-
gociacion comercial internacional requiere o no una autorizaciéon por parte del Poder
Legislativo (Tabla 2).

Debe sefialarse que, sobre esta base, el desarrollo de las negociaciones de acuer-
dos de libre comercio del siglo XXI ha tendido a modificar el peso de los Legislati-
vos: dado el contenido cada vez mas profundo de estos acuerdos, la intervenciéon de
éstos ex post ya no resulta apropiada, y en casos como Canada, la UE, Corea, y EEUU
se observa una modificacion de los cuadros normativos para que el Parlamento sea
consultado antes y durante el proceso de negociaciones comerciales internacionales.
Se han sancionado leyes que regulan el procedimiento de negociacionesy de ratifica-
cion(10), estableciendo obligaciones de transparencia y de consulta del Ejecutivo res-
pecto del Legislativo -y de la sociedad civil. En algunos casos se incluyd la realizacion y
publicacién de estudios de impacto pre y post negociaciones como parte del proceso.

Ademas, a través del trabajo de audiencias y consultas con la ciudadania y partes
interesadas, el Parlamento se ha convertido en un mecanismo de transparencia y de
participacion para actores no estatales, dentro del proceso de la politica comercial. Se
destaca como tendencia la jerarquizacion de los temas comerciales en la agenda poli-
ticay electoral. Como puede verse en algunos de los casos empiricos, la capacidad de
éxito del Legislativo en el desarrollo de estas tareas —especialmente en las de control-
depende, en parte, del acceso a informacién que tenga, y de las capacidades técnicas
(unidades de investigacion, o semejante) que le brinden apoyo.

10.- En Sudafrica la regulacion ha cubierto el proceso de ratificacion pero no el de negociaciones.
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TABLA 2: Competencias del Poder Legislativo en materia de Politica Comercial Externa

Formula leyes | Mecanismos de Mecanismo Competencias | Control sobre Ratificacion de
sobre comercio control o Consulta sobre la decision| el proceso de Acuerdos
exterior supervision del | Sociedad Civil deiniciar NCI Comerciales
Poder Ejecutivo NCI

CANADA SI SI SI NO SI SI
ESTADOS UNIDOS SI SI SI SI SI SI
COREA SI SI SI NO SI SI
INDIA SI SI SI NO NO SI
SUDAFRICA SI SI SI NO NO SI
UNION EUROPEA SI SI SI SI SI SI

FUENTE: Elaboracién propia

La segunda dimension analitica remite a los arreglos institucionales de politica
comercial externa al interior del poder Ejecutivo. Sobre la combinacion de las varia-
bles de agencia lider de la PCE y fragmentacion de competencias identificamos cinco
modelos (Tabla 3).

Los paises que tienen un modelo de autoridad sobre la politica comercial externa
asociado a Comercio e Industria tienden a presentar una mayor concentracion de las
competencias. Tanto en el caso del Ministerio de Comercio e Industria de India, como
en el Ministerio de Comercio Industria y Energia de Corea, la autoridad principal con-
centra las funciones de formulacién, negociacion, implementacion y promociéon. En
el caso de Sudafrica esto es formalmente asi, pero en el desarrollo de las funciones
si bien el Deparment of Trade and Industry aparece como la autoridad principal, la
implementacion estd a cargo de una agencia que tiene doble pertenencia al dicho
Departamento y al Departamento de Desarrollo Econémico, y requiere de la apro-
bacion del Departamento de Finanzas; y, en materia de promocién del comercio hay
una multiplicidad de agencias interviniendo, desdibujandose el rol de autoridad del
Deparment of Trade and Industry.

TABLA 3: Disenos Institucioales de Politica Comercial Externa segtin radicacion de autoridad
principal y fragmentacion de competencias.

AGENCIA COMERCIO COMERCIO
INDEPENDIENTE E INDUSTRIA Y
RELACIONES
EXTERIORES
CONCENTRADO B Corea, India, Sudafrica B
(formal)
MODULAR Union Europea _ _
DISPERSO EEUU Sudafrica Canada
(real)

FUENTE: Elaboracion propia
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En el caso de Canada, donde la autoridad sobre el comercio exterior es el Ministerio
de Relaciones Exteriores, las competencias se dispersan. Mientras que éste lidera la
formulacién y coordina las negociaciones comerciales internacionales, en la imple-
mentacion de la PCE la autoridad se reparte entre el Ministerio de Seguridad Publica
y el Ministerio de Hacienda; y, en cuanto a la promocion de comercio y de IED el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores comparte competencias especificas con el Ministerio
de Innovacion, Ciencia y Desarrollo Econdmico.

EEUU también tiene un patréon disperso, aunque en este caso hay una entidad
independiente (solo comercio) para la politica comercial externa. Como ya mencio-
namos, en EEUU la agencia principal es el USTR. Este se define como el jefe de las
negociaciones internacionales y el lider del proceso de coordinaciéon inter-agencias.
La implementacion de la PCE esta distribuida ente el Departamento de Comercioy el
Departamento de Agricultura. La promocidén de comercio e inversiones esta dispersa
entre multiples agencias federales.

En el caso Europeo la autoridad en materia de politica comercial es también en una
agencia independiente de otros roles, pero en todas las competencias la capacidad
de decision esta mediada por la relacion con el Consejo Europeo. Asi es la Direccion
General de la Comision Europea la que tiene la autoridad ejecutiva central en materia
de la PCE, pero en el desarrollo de estas funciones las decisiones las toma junto con el
Consejo Europeo, y a veces con el Consejo y Parlamento.

De los 6 casos analizados, se aprecia que tanto la formulacién de la PCE como
el desarrollo de las negociaciones comerciales internacionales suelen ser las dos
competencias que conservan el ministerio o departamento que ejerza la principal
autoridad de la PCE. Dichas competencias serian la “esencia” de la autoridad en ma-
teria de politica comercial externa, dentro de los distintos disefos institucionales.

Para la formulacion de la politica comercial externa una practica recurrente ha sido
la utilizacion de planificaciones anuales, bianuales o quinquenales como instrumen-
to de politica publica. Cuando existe algun tipo de plan o estrategia de politicas a nivel
nacional, el plan de la politica comercial externa es la operacionalizaciéon especifica de
dichos lineamientos a esta area particular. Estas planificaciones sirven no solo para es-
tablecer los ejes centrales en cada aspecto de la politica en cuestion, sino que también
son utilizados como criterio de autoridad a la hora de la coordinacién entre agencias.

En cuanto al desarrollo de las negociaciones comerciales internacionales, se trata
de una competencia prioritaria de la autoridad principal pero no excluyente, en tanto
gue —-como mencionamos- los temas permean a mas de un ministerio. Dentro del di-
sefo institucional, la autoridad central que tiene competencias sobre las negociacio-
nes internacionales suele presentarse como el representante en el accionar externo,
pero también como el responsable de la coordinacion de los otros ministerios y agen-
cias involucrados. Asi, en el juego de doble nivel de las negociaciones comerciales
internacionales, el negociador principal lejos de ser un actor racional unificado, es
el coordinador de un proceso de consultas -y a veces disputas- entre multiples
agencias. El reconocimiento entre las agencias de cudl es aquella que tiene la autori-
dad para el desarrollo de las negociaciones comerciales internacionales es sefialado
en los casos estudiados como un factor de éxito.
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Al interior de la agencia principal responsable de las negociaciones comerciales
internacionales suele distinguirse dos entidades subordinadas, una dedicada a las
negociaciones preferenciales —regionales y bilaterales, organizadas a su vez por area
geografica- y otra con competencias especificas sobre las negociaciones y funciona-
miento regular de la Organizacion Mundial de Comercio. La generacion de informa-
cion y estudios para el desarrollo de las negociaciones comerciales internacionales es
reportado como estratégico en los documentos oficiales de cada pais, pero no siem-
pre estas competencias estan en la misma area de las negociaciones comerciales in-
ternacionales; cuando ello no sucede, el aprovechamiento de estos recursos para las
negociaciones comerciales internacionales parece ser menor. En Canada dentro de
la estructura del Departamento de Relaciones Exteriores, Comercio y Desarrollo, hay
una agencia especifica de investigaciones, pero en realidad la tarea termina siendo
desarrollada a tiempo parcial por los propios funcionarios que estan en las negocia-
ciones y por investigadores contratados. En EEUU el area de investigaciones no esta
en el USTR sino en el Departamento de Comercio. En Sudafrica y en Corea los think
tanks externos tienen un rol muy importante en la generaciéon de conocimiento para
las negociaciones internacionales.

En cuanto a la discrecionalidad o grado de autonomia para el desarrollo de las ne-
gociaciones debe notarse que si bien en todos los casos las negociaciones son una
prerrogativa del Ejecutivo, a partir de la tendencia a generar legislacion sobre el
proceso de negociaciones se establecen condiciones que este Poder debe cumplir
en términos de transparencia, consulta y participacién de otras partes interesadas
—estatales y no estatales-. Un ejemplo es |la obligacion de realizar estudios de impacto
gue se incorporod en los casos de Canada, Corea, EEUU, y Unién Europea.

Por dltimo, cabe senalar que el desarrollo de la agenda externa, mediante negocia-
ciones multilaterales o preferenciales, es identificado como un catalizador de cambios
en los disefios institucionales.

En cuanto a la implementacién de la PCE, observamos que en los casos de “mi-
nisterio de comercio e industria” ésta recae sobre la misma autoridad principal. En los
otros disenos se distribuye a otras areas, habitualmente econémica. En éstos -EEUU,
Canada-, la autoridad principal en materia de PCE —que desarrolla las negociaciones
internacionales- ejerce un rol de supervision en cuanto a que las normas guarden
conformidad con los compromisos internacionales.

En la implementacion de la PCE la definicidon especifica es quien desarrolla la au-
toridad aduanera, cuanta discrecionalidad dispone ésta, y codmo se articulan las de-
cisiones con otras agencias del estado y con la sociedad civil. Una de las diferencias
entre los casos estudiados es si los paises tienen, para monitorear la implementacion
de la PCE, mecanismos de consulta, y si éstos son intergubernamentales o incluyen a
los distintos sectores productivos. En segundo término si contemplan algun érgano
de apelacion o mecanismo de solucidon de controversia especifico para las decisiones
de la aduana, o ello depende del sistema de justicia general.

En cuanto a los mecanismos de defensa responsables de las politicas de anti-
dumping, salvaguardas y otras medidas correctivas, en todos los casos las investi-
gaciones son realizadas por 6érganos de caracter independiente —conforme las nor-
mas de la OMC.
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La promocioén del comercio tiende a presentarse como una capacidad dispersa
entre una multiplicidad de agencias, e incluso entre el nivel nacional y el subna-
cional. En los disefios institucionales de competencias concentradas, la autoridad
principal ejerce un rol de coordinacion entre dichas unidades, y suele haber una
sub-agencia a cargo de la tarea. No obstante se observa una tendencia a la especia-
lizacion y fragmentacion. El enfoque organizativo que prima es el de sectores pro-
ductivos (alimentos, automotriz, minerales, etc.) —por oposicidn a sectores poblacio-
nales (PyMES, Mujeres, Minorias)-. Asi se da lugar a oficinas especificas dedicadas a
la promociéon del comercio exterior de un sector particular, hacia un mercado parti-
cular, o de determinados actores sociales. En ello distintos ministerios —por ejemplo,
Agricultura e Industria- tienen sus propias areas de promocion de exportaciones;
asi como también la tienen los estados subnacionales —ej. promocién de las expor-
taciones de un territorio en particular. En todos los casos se presentan como lineas
de accidon mecanismos de consultoria y de promocién en mercados externos (mi-
siones comerciales); y con servicios de crédito y de seguros para las exportaciones,
los cuales suelen estar a cargo de otra agencia. La presencia de oficinas de promo-
cion de comercio exterior en el extranjero es considerado el acervo mas valioso den-
tro de los disenos institucionales de promocion. Las mismas suelen ser parte de las
embajadas, y requerir cierto de tipo de articulacién con el Ministerio de Relaciones
Exteriores cuando éste no es el responsable de la PCE. Por su parte, suele ser una
practica extendida la consulta con los sectores privados en el desarrollo de las tareas
de promocién de las exportaciones. Se identifican asi consejos asesores o comités
sectoriales cuya meta es la consulta y coordinacion de acciones para la promocion
de exportaciones de determinado sector productivo (Tabla 4).

TABLA 4: Las caracteristicas institucionales de la promocion de las exportaciones

Agencia Grado de Identificacion de Enfoque en Enfoque en
responsable de Fragmentacion otra agencia con sectores sectores
la promocion de esta competencias productivos poblacionales
de exportaciones competencia sobre promocion especificos especificos
de exportaciones
Department of Concentrada Innovation, Science SI SI
, Foreing Affairs, and Economic
CANADA Trade and Development
Development Canada
Departamento Dispersa Varias SI SI
ESTADOS UNIDOS .
de Comercio
SRR KOTRA Concentrada _ SI NO
(dentro de MOTIE)
India Trade Concentrada Consejos de SI NO
INDIA Promotion Promociones de
Organization Exportaciones
) Trade and Dispersa Varias + agencias SI SI
SUDAFRICA Investment de promocion
South Africa provinciales
Comision Dispersa Competencia _ _
UNION EUROPEA Europea que se desarrolla
anivel de los
Estados miembros

FUENTE: Elaboracion propia
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En contraste a la dispersion en materia de promocion de exportaciones, la pro-
mocién de inversiones, en cambio, suele estar a cargo de una Unica agencia de
caracter independiente, o vinculada al Departamento/Ministerio de Industria o Eco-
nomia —pero no necesariamente al de Comercio-. En los casos analizados se trata de
agencias que dependen del ministerio de economia, y que sélo en los casos de India
y de EEUU reviste un caracter de alianza publico-privada en su junta de direcciéon
(Tabla 5). En el caso de la Unidn Europea, si bien a partir del Tratado de Lisboa la IED es
competencia comunitaria, la promocion de la IED es una politica que corresponde
a los Estados nacionales, no existiendo una agencia europea de promocioén estricta-
mente comparable con las otras cinco. El European Investment Advisory Hub actlda
como un portal para el acceso a los servicios de las agencias nacionales de promo-
cion de inversiones y brinda algunos servicios de consultoria.

TABLA 5: Las caracteristicas institucionales de las agencias de promocién de inversiones

Agencia de Tipo de Tipo de Foco Promocion | Facilitacion | After-Care
Promocion de Organizacion Direccion
Inversiones
) Investin Dependiente de Publico SI SI SI NO
CANADA Canada Queen s Privy
Council
Invest Korea Dependiente de Publico SI SI SI SI
COREA (Kotra) Ministry of Trade
Industry & Energy
SelectUSA Dependiente de Publico - NO SI SI NO
Departamento de Privada
ESTADOS UNIDOS Comercio (Investment
Advisory
Council)
Invest India Dependiente del Publico - SI SI SI NO
Departamento de Privada
INDIA Promocion Industrial
y Comercio Interno
del MOCI
InvestSA Dependiente de Publico SI SI SI SI
SUDAFRICA Department of
Trade and Industry
European Dependiente de Publico NO NO SI SI
Investment Grupo de Banco
UNION EUROPEA Advisory Hub Europeo de
Inversionesy la
Comision Europea

FUENTE: Elaboracion propia

Los estados subnacionales suelen tener también agencias de promocion de in-
versiones, que van a pujar por la radicacion de la IED en dicho territorio especifico al
interior del pais.

En algunos casos se identifica una focalizacion de las politicas de IED hacia cierto
tipo de actividades econdmicas pero otros mantienen un enfoque general o bien
una seleccion de sectores tan amplia que equivale a ello. En cuanto a las lineas de
accion identificamos tres grupos de acciones: promocién de la IED, en la que se
incluyen “actividades destinadas a mejorar la precepcién del pais como destino de
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la atraccion de IED” y “actividades que pretenden identificar y acercarse a los po-
tenciales inversores” (Volpe Martincus & Sztajerowska, 2019, pag. 53); facilitacion de
la IED, que implica “la asistencia a inversores para analizar las oportunidades de ne-
gocio, obtener permisos para establecer sus empresas en el pais receptor, difundir
informacioén relacionada con incentivos disponibles y brindar apoyo para acceder
a esos incentivos” (Volpe Martincus & Sztajerowska, 2019, pag. 54); y los after-care
services, o servicios de apoyo post-inversion, que son los servicios para las empresas
ya establecidas, en los que se incluyen la asistencia en la contratacion de recursos y
servicios, los foros consultivos y encuestas de entorno de negocios, y la creacion de
alguna figura o representante para lidiar con eventuales conflictos con el gobierno
—Ombudsman. Por su parte, de forma reciente se han incorporado —o fortalecido- en
las politicas relativas a la inversion las capacidades institucionales relativas a los con-
troles sobre la IED asociados a la seguridad nacional.

La politica de apoyo a la emisién de IED es una practica secundaria vis g vis la
atraccion de |[ED entre los seis casos analizados. Desarrollan politicas activas en esta
linea de accién Canaday Corea.

La tercera dimensién del estudio corresponde a la coordinacién interguberna-
mental. De acuerdo a la investigacion realizada, ademas del drea de ministerio o
departamento de comercio, suelen verse involucrados en el proceso decisorio rela-
tivo a la politica comercial externa las distintas versiones de agricultura, relaciones
exteriores, hacienda, salud, ambiente, recursos minerales o energéticos, innovacion
y ciencia. En todos los casos analizados existen mecanismos formales para la coordi-
nacion de politicas en materia comercial (Tabla 6). La mayoria de éstos para la decision
politica combinan entre una modalidad jerarquica, donde hay un actor o mecanis-
mo que puede ejercer autoridad sobre la cuestién en disputa —Primer Ministro, Jefe
de Comité Interministerial, etc.; y una modalidad colaborativa, donde los distintos
ministerios intercambian, compiten y cooperan por las definiciones de las distintas
cuestiones de la politica comercial externa; en tanto que, en la mayoria de los casos,
se apoyan en mecanismos de coordinacion de red para la parte técnica, de menor
jerarquia. Ademas, en algunos casos, hay mecanismos informales de consulta que
se dan en paralelo a los ya institucionalizados.

TABLA 6: Mecanismos de coordinacion intergubarnamental para la politica comercial externa

¢Es un mecanismo

PAIS Mecanismo de coordinacidn pricipal especifico para
politica comercial
externa?

CANADA Ganinete de Ministros NO

COREA Consejo de Estado - International st
Economic Ministers " Council

ESTADOS UNIDOS Mecanismo Interagencias de Politica st
Comercial

INDIA Gabinete de Ministros - Cabinet st
Committee on Economic Affairs (CCEA)

SUDAFRICA Sistemas de Clusters st

UNION EUROPEA Varios mecanismos: Foreign Affairs si

Council of Trade (FAC Trade) -Trade Policy
Committee - Colegio de Comisarios

FUENTE: Elaboracion propia
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El esquema mas recurrente entre los casos analizados es el de un Comité Inter-
ministerial de Comercio Internacional institucionalizado, que reporta al Gabinete, y
gue se nutre de equipos de trabajo técnico de nivel sub-ministerial. De la mano de la
tendencia a la especializacion y fragmentacion de la PCE se observa ademas la incor-
poracién de comités interministeriales focalizados, de menor rango jerarquico, que
tienen origen en una estructura jerarquica que deriva del ordenamiento juridico pero
gue funcionan con una légica de red. En |la escala de Metcalfe (1994), las acciones de
coordinacién identificadas comprenden la busqueda de acuerdos entre ministerios,
la resolucion de diferencias entre los mismos, el feed-back inter-agencias, y el inter-
cambio de informacidn respecto de determinada politica.

La coordinacién entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, y su-
pranacionales (cuando corresponda), se da sélo en aquellos casos en los que hay un
condicionante de tipo constitucional de caracter vinculante que obliga al Poder Eje-
cutivo a hacerlo. En el caso de los subnacionales sus mecanismos suelen ser conside-
rados menos efectivos que los de la coordinacidon interministerial e, incluso, que los de
participaciéon de sociedad civil. EI C-Trade de Canada es el procedimiento mas consoli-
dado en este eje, siendo un factor determinante la capacidad —acceso a informacién y
analisis- de los gobiernos provinciales para convertirse en interlocutores en el proceso
de toma de decision de la politica comercial eterna. De hecho, la ausencia de estas
capacidades ha sido un obstaculo a superar en la consolidacion de los mecanismos
de coordinacion con agencias subnacionales, por ejemplo en la historia del diseno
institucional de la politica comercial de la India. A nivel supranacional la coordinaciéon
se apoya en elementos jerarquicos, tanto en la SACU como en la UE.

En cuanto a la articulacién con la sociedad civil y partes interesadas se sigue un
patréon que mueve a la politica comercial de un esquema de “club”, a uno “adaptati-
vo", donde intervienen con creciente relevancia los sectores privados-, y finalmente
a uno de “multiples partes interesadas” donde hay canales formales para que tanto
sector productivo como organizaciones de la sociedad civil tengan una instancia de
interaccion. Los gobiernos realizan estos mecanismos de consulta tanto para recabar
informacion que resulta necesaria para la formulacién y gestion de la PCE, como por
una preocupacion por la legitimidad y por el cumplimiento de criterios democraticos
del proceso de formulacion (Lim, 2019).

En los casos en los que los procesos de negociaciones internacionales han sido re-
gulados por una ley en los aflos recientes se observa un incremento en la transparen-
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cia. Se dispone para la ciudadania informacién sobre datos estadisticos, documentos
de negociacion, reportes de avances, y estudios de impacto. Antes de la ratificacion
se hacen publicos los tratados y se realizan consultas con las partes interesadas. Los
recursos digitales se convirtieron en instrumentos de uso frecuente en la generacién
de mejores estrategias de comunicacion en materia de politica comercial externa. En
el caso de EEUU se incorporé al diseno institucional una oficina responsable de la
transparencia de la politica comercial externa.

En los casos analizados, se observa una tendencia hacia la adopcion de mecanis-
mos de participacion formales de tipo de multiples partes interesadas para las nego-
ciaciones comerciales internacionales y, en menor medida, para la formulacion de los
lineamientos de los grandes ejes de la PCE. También se identificaron mecanismos
(comités, consejos asesores) para la gestién de la implementacién de los compro-
misos internacionales, asi como para la administracion aduanera, y la promocién de
comercio. En algunos casos estos comités o consejos son sectoriales, y en otros, de
espectro mas amplio. La autoridad principal en materia de comercio exterior suele
ser la responsable de convocar a estos mecanismos de participacion, pero no la Unica,
puesto que distintas agencias pueden tener cada una sus instancias de articulacion
con las partes interesadas; al igual que el Parlamento, el cual, tal como hemos senala-
do, también tiene un rol en la vinculacion entre el Estado y la sociedad civil y sectores
productivos (Tabla 7).

TABLA 7: Mecanismos de participacion de los actores no gunernamentales

Instancias de participacion
c
) . = @ RS
Tipo de Formal Centralizado | Permanente =} S = s
mecanismo 0 0 o0 ad-hoc 3 5 = g
Informal Mdltiple 2 S £ g
5 | 2 | &
CANADA Multistakeholder Formal Muiltiples Ad-hoc st sf st NO
ESTADOS UNIDOS | Multistakeholder Formal Centralizado | Permanente NO sf sf NO
COREA Multistakeholder Formal Mdltiples Permanente NO st st st
INDIA Adaptativo Ambos Multiples Permanente NO st NO sf
SUDAFRICA Multistakeholder Formal Mltiples Permanente st st st s
UNION EUROPEA | Multistakeholder Formal Mdltiples Ambos st st st *

FUENTE: Elaboracion propia

Anatomia de las instituciones de la politica comercial externa.




26 .

DESARROLLO DE LOS CASOS

I*l Canada

La distribucidn de las competencias sobre la
politica comercial externa

Canada es una democracia parlamentaria; una adaptacion
del modelo de Westminster de monarquia constitucional. El
sistema de gobierno se compone por el Primer Ministro, el Ga-
binete, el Parlamento Bicameral, y la Monarquia, representada
en Canada por el Gobernador General (Wolfe, 2007). El Gabine-
te, el Parlamento y la Administracion Publica conforman una
red de conexiones que sustenta la politica comercial canadien-
se (Ciuriak, 2004).

La Constitucion de 1867 otorga al Parlamento Federal competencias para decidir
sobre la legislacion del comercio exterior. El desarrollo de la estrategia de politica co-
mercial y de las negociaciones comerciales internacionales es, en cambio, potestad
del Poder Ejecutivo.

La ratificacién de los acuerdos comerciales, es un proceso en el que intervienen
el Gabinete y el Parlamento. Al concluir un tratado, el Ministerio de Asuntos Globales
presenta todos los instrumentos legales a la Cdmara baja, para su consideracion y dis-
cusion por un periodo de 21 dias. En Canada los tratados internacionales no se aplican
de manera directa, sino que el Legislativo tiene que disponer una serie de legislacio-
nes para su implementaciéon. La compilacién de todas las enmiendas a la legislacion
vigente y la aprobacion de nuevas leyes es lo que eventualmente constituye la im-
plementacion del tratado (Canada, 2017). Esta legislacion debe aprobarse, y recibir
“asiento real”, antes de que el Ejecutivo ratifique el tratado a través de un “Instrument
of Ratification or Accession” (Barnett, 2012). Cabe sefialar que el Ejecutivo no necesita
de un permiso del Legislativo para iniciar negociaciones con otro pais. No obstante,
ello no significa que no tiene incidencia. La Camara Baja suele ser utilizada por la
oposicidn para cuestionar al gobierno, incluido en ello el Departamento de Asuntos
Globales, Comercio y Desarrollo - Department of Foreign Affairs, Trade and Develo-
pment- (Wolfe, 2007). El gobierno ocasionalmente también consulta al Parlamento
durante el periodo de negociaciones.

El Poder Legislativo incide en el disefo institucional de la politica comercial ex-
terna ademas mediante su participacion en la difusién de informacién, en los me-
canismos de consulta, y en el desarrollo de un ejercicio de control — accountability-
respecto del Ejecutivo. El Parlamento participa en el proceso de la politica comercial
a través de las investigaciones que lleva adelante en sus comités, y a pedido del
Ejecutivo, asi como en los debates sobre legislacion asociada al comercio. Interviene,
ademas, a través de legislaciones que solicitan al Ejecutivo que envie reportes a las
camaras(1).

11.- En cuestiones especificas como la Ley de Permisos de Exportacion e Importacion (EIPA) el Ministerio de Asuntos
Mundiales informa anualmente al Parlamento sobre su administracion.
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Enla Camara Baja (House of Commons), en el Standing Comittee on International
Trade, se desarrollan estudios y reportes sobre asuntos de la politica comercial, en el
gue tienen participacién distintas partes interesadas, siendo un mecanismo adicio-
nal de democratizacién de la politica comercial. Como resultado de estos procesos la
Cédmara hace recomendaciones al Ejecutivo, al cual le solicita ademas una respuesta
a su reporte(12). Por su parte, el Standing Senate Comitte on Foreign Affairs se ha
involucrado ocasionalmente en cuestiones de politica comercial, como por ejemplo
en el abordaje de la legislacion de acuerdos de comercio como el EEUU-Canadi, la
OMC, o el acuerdo de libre comercio Canada Israel y Canada-Chile (Ciuriak, 2004). No
obstante, en la literatura se sefala que la participacién del Senado sobre la politica
comercial es mas bien débil (MacKnight, 2012).

* La autoridad principal en materia de politica
comercial externay los arreglos institucionales en
el Poder Ejecutivo

La autoridad principal en materia de politica comercial es
el Department of Foreign Affairs, Trade and Development
(DFATD), también conocido como Global Affairs Canadd. El De-
partamento conduce las negociaciones internacionales, coor-
dina las relaciones econdmicas internacionales de Canadjg, e
impulsa la expansiéon del comercio internacional del pais. De
manera mas especifica: compete a este Departamento asistir a
los exportadores y promover las ventas de Canada en el exterior;
mejorar el acceso a mercados extranjeros a través de las nego-
ciaciones comerciales; fomentar las relaciones comerciales con
/ otros paises, y contribuir a mejorar las condiciones del sistema
- mundial del comercio(13).

El Department of Foreign Affairs, Trade and Development esta dirigido por el Mi-
nistro de Asuntos Exteriores, y esta estructurado en tres areas especificas, con el Minis-
tro de Comercio Internacional y Diversificacion, el cual asiste al Ministro de Asuntos
Exteriores en las cuestiones comerciales; con el Ministro de Desarrollo Internacional,
cuyas competencias son el desarrollo internacional, la reduccion de la pobreza y la
ayuda humanitaria; y con el Ministro de Turismo (Canada, 2019).

Las prioridades basicas de la politica comercial se formulan en un instrumento de
planificacién anual, a nivel departamental. Este, a su vez, sirve de referencia para la
evaluacion de resultados. En el Plan se establecen las metas de gestiéon y los linea-
mientos generales para el desarrollo de la politica comercial externa, dentro del marco
de las relaciones exteriores de Canada. El ultimo plan detalla por ejemplo “1) diversifi-
car el comercio internacional y la inversion extranjera directa con miras a generar mas
oportunidades econdmicas;y 2) aplicar un enfoque inclusivo al comercio, centrado en
la inclusion de la transparencia, los derechos laborales, el medio ambiente, las pymes,
las cuestiones de género y las poblaciones autdéctonas en los acuerdos de comercio e
inversion, para velar por una distribuciéon mas amplia de los beneficios del comercio”
(Organizaciéon Mundial de Comercio, 2019).

12.- De conformidad a la Standing Order 109.
13.- Department of Foreign Affairs, Trade and Development Act, S.C. 2013, ¢.33, s.174.

Anatomia de las instituciones de la politica comercial externa.



28 .

Negociaciones

Las negociaciones comerciales estan a cargo del Department of Foreign Affairs,
Trade and Development. En particular es el Ministerio de Comercio Internacional, la
figura central dentro del entramado institucional responsable de las negociaciones.
Los objetivos de politica comercial y de relaciones internacionales se combinan
en la accion externa de Canada. Dentro de la estructura ministerio se identifica una
division especifica para las negociaciones, Trade Negotiations Division(14) , y sub-
divisiones en algunas areas geograficas estratégicas. En el desarrollo de las nego-
ciaciones, sin embargo, también otros departamentos y agencias gubernamentales
participan, y el rol final del Department of Foreign Affairs, Trade and Development
es el de coordinar y supervisar el accionar. Habitualmente participan en el proceso
negociaciones agencias del Innovation, Science and Economic Development Ca-
nada (ISED), el Departamento de Finanzas, el de Ministerio de Industria -mediante
el Trade Policy Directorate-, el Ministerio de Agricultura, y el Trade Policy and Nego-
tiations, del Department of Canadian Heritage's Trade and Investment Branch, pu-
diendo variar la combinacidén segun las cuestiones involucradas en las negociaciones.

En el caso de los acuerdos de libre comercio preferenciales, el proceso inicia
cuando el Gabinete aprueba el mandato para la negociacion. Se nombra una Comi-
sion para cada negociacion especifica, “Free Trade Commission”, conformada por
representantes de nivel ministerial para cada parte (Canada, 2017). Todas las inicia-
tivas de este tipo son acompafiadas por la elaboracion de un estudio de impacto
integral que es coordinado por el DFATD y que incluye consideraciones respecto de
los efectos econdmicos, los impactos ambientales de esos efectos econdémicos y las
opciones de mitigacion de impactos, en razon de los lineamientos establecidos en
el Government’s Framework for Conducting Environmental Assessments of Trade
Negotiations (Global Affairs Canada, 2013). A partir de este estudio muchas agencias
y partes interesadas comienzan a verse involucradas en el proceso.

Existe una unidad de investigacion a que da apoyo al proceso de negociaciones -y
al resto de la politica comercial-, dentro del DFATD. En particular, en el Departamen-
to de Comercio Internacional, la investigacion y analisis para la politica comercial es
realizada en parte por los mismos funcionarios cuando su tiempo se los permite, en
parte por investigadores contratados, y también por una unidad de investigacion es-
pecializada: Trade and Economic Analysis Division. Esta desarrolla cuatro tipo de ac-

14.- Este es también la agencia a cargo de articular los mecanismos de consulta
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tividades: analisis de las tendencias econdmicas y comerciales; analisis econémico de
asuntos de politica comercial; modelizacién de iniciativas comerciales; analisis econo-
mico para el apoyo de la posicion de Canada en disputas comerciales (Ciuriak, 2004).

Los funcionarios del Ministerio que participan en estas instancias son una buro-
cracia profesionalizada. La Canadian Foreign Service Institute (CFSI) es la institu-
cidén que se ocupa de la formacién y entrenamiento constante de los mismos.

El Department of Foreign Affairs, Trade and Development realiza de manera
bianual una evaluacién del cumplimiento de sus metas, y reporta publicamente el
uso de recursos tanto en la funcién de negociaciones como en la de promocién.(15)

Implementacion

La implementacidon de los procedimientos aduaneros resultantes de la politica
comercial esta a cargo del Organismo de Servicios Fronterizos de Canadda, Canada
Border Services Agency (CBSA). En el caso de importaciones sujetas a contingentes
el DFATD conserva competencias, a través de la asignacion de permisos especiales;
también lo hace en control de exportaciones. La Oficina de Controles del Comercio
del DFATD se encarga de administrar los controles de las exportaciones de Canada
mientras que la observancia es competencia del CBSA.

El Ministerio de Hacienda es el organismo responsable de las cuestiones de politi-
ca relativas a medidas comerciales correctivas. El DFATD es responsable de asegurar
que las politicas se ajustan al programa de politicas comerciales de Canada.

El Tribunal Canadiense de Comercio Exterior (CITT), un cuerpo cuasi-judicial de ca-
racter independiente(16), es el organismo encargado de llevar a cabo investigaciones
sobre antidupmping y salvaguardas. También realiza investigaciones sobre aranceles,
compras publicas y ejerce como érgano de apelacion de las decisiones de la CBSA.

Promocién

Para las funciones de promociéon del comercio exterior, el DFATD coordina las ac-
tividades vinculadas con la accion en el exterior, mientras que las responsabilidades
hacia el interior del pais corresponden al Ministerio de Innovacion, Ciencia y Desa-
rrollo Econémico.

La principal agencia de promocién es el Servicio de Delegados Comerciales
-Trade Commissioners Services (TCS)-, el cual data de 1894 y depende del DFATD. El
TCS organiza misiones comerciales sectoriales y especificas a mercados prioritarios
y ayuda a las empresas canadienses a acceder a las cadenas de valor mundialesy a
redes de contactos extranjeros (Organizacion Mundial de Comercio, 2019). Para ello
cuenta con un staff distribuido en 161 ciudades en Canada y en representaciones en
el exterior (Canadd, 2018). EI TCS ademas recopila informacion sobre barreras no aran-
celarias al comercio, a través de un formulario web; y ofrece servicios de consultoria.
Asimismo, tiene programas para sectores productivos especificos, como el “Progra-
ma Mujeres Empresarias en el Comercio Internacional”, y el “Indigenous business ex-
port support program”.

|u

15.- https://www.international.gc.ca/gac-amc/publications/plans/dp-pm/dp-pm_1819.aspx?lang=eng#6
16.- Se compone de siete miembros, que sirven por un periodo de 5 afos. Véase www.citt.ca
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El Ministerio de Asuntos Globales impulsa ademas el programa de apoyo a los
mercados globales, Global Markets Support Program(17) . Ello incluye a los siguien-
tes programas:

- CanExport: brinda apoyo financiero para el desarrollo de nue-
vas exportaciones de PyMes

- Global Opportunities for Associations: consiste en fondos no re-
embolsables para organizaciones canadienses que realizan actividades de desarrollo
de negocios internacionales en mercados estratégicos, en beneficio de una industria

- Going Global Innovation: instrumento de financiamiento
para establecimiento de acuerdos de colaboracion internacional en 1+D

- CanExport - Community Investments: este programa era an-
teriormente conocido comolnvest Canada- Iniciativa de las Comunidades. Financia
y otorga asistencia y entrenamiento a comunidades y asociaciones sin fines de lucro
gue desarrollen estrategias de atraccion de Inversiones- (Canada, 2018)(18).

Otro programa relevante es AgriMarketing, el cual apoya y financia planes de in-
ternacionalizacién de PyMES del sector agroindustrial, dependiendo del Ministerio de
Agricultura (Agri-Food Canada).

Otra agencia que trabaja en la promocidn de las exportaciones es el Organismo
de Fomento de las Exportaciones de Canada, Export Developoment Canada (EDC). Es
una empresa estatal auto financiada que actua independientemente del Gobierno, y
gue funciona bajo criterios de mercado. Como organismo de crédito a la exportacion
de Canad3d, el mandato de la EDC consiste en “fomentar y desarrollar el comercio de
exportacién y ayudar a las empresas canadienses a aprovechar las oportunidades
internacionales de negocio. El EDC proporciona servicios de seguros y servicios fi-
nancieros, fianzas y soluciones para pequenas empresas” (Organizacion Mundial de
Comercio, 2019).

El Departamento de Innovacién, Ciencia y Desarrollo Econdmico del Canada (ISED)
es el organismo gubernamental encargado de promover las inversiones(19). La pro-
mocién de inversiones desde 2018 se aborda a través de una oficina independiente,
que responde al Queen’s Privy Council. La Oficina de Inversiones en el Canada co-
nocida como Invest Canada tiene por objetivo promover la atraccion de inversiones
de primera linea y contribuir a impulsar la inversiéon internacional Canadiense. Invest
Canada colabora con el TCS del DFATD con el propdsito de ayudar a los inversores
extranjeros a establecer o ampliar su negocio en Canada. Las acciones comprenden
la promocion de IED, desarrollando acciones que visibilicen a Canada y sus provincias
como destino de los capitales productivo (eventos internacionales, servicios de con-
sultoria de inteligencia de mercado, facilitacion de visitas a locaciones potenciales de
inversion, etc); y la facilitacion de la IED, con asistencia en los procedimientos legales y
contables relacionados con la inversion, desarrollo de contactos claves con proveedo-
res, académica y gobierno, entre otros. Si bien no resulta una lista excluyente, Invest
Canada prioriza la inversion en los sectores aeroespacial, agro-alimentos, biofarma-
cedticos, medios digitales, maquinarias y equipos, mineria, energia renovable y sof-
tware. El control de las inversiones, relativo a su impacto en la seguridad nacional, fue
incorporado en la Investment Canada Act,y esta a cargo de ISED y del Department of

17.- Posee un presupuesto anual de $CAN 18 millones.

18.- Presupuesto y recursos humanos involucrados en los periodos 2016-2017 y 2018-2019 pueden consultarse en https://
www.international.gc.ca/gac-amc/publications/plans/drr-rrm/drr-rrm_1718.aspx?lang=eng#a5_3

19.- Cabe sefialar que las inversiones se rigen por la Ley de Inversiones de Canada de 1985 y que es el Ministerio de Inno-
vaciones, Ciencia y Desarrollo Econémico del Canada el principal responsable de la aplicacion de la Ley.
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Canadian Heritage —este Ultimo en los casos de inversiones relativas a libros, revistas,
diarios produccion y exhibicion de videos y de musica-.

La inversion de Canada en el exterior, por su parte, no posee un programa de
promocién dentro de Invest Canada, aunque si cuenta con algunas lineas de apoyo
dentro del Export Development Canada. Este organismo tiene un programa llama-
do Canadian Direct Investment Abroad (CDIA) que ofrece garantias para las inver-
siones, seguros por riesgos politicos y por riesgos econdmicos, créditos directos, e
informacion de mercados.

A nivel subnacional, provincias también tienen agencias de promocién de expor-
taciones y de atraccion de IED, como se detalla mas adelante.

Mecanismos de coordinacion Gubernamentales

Como se desprende del apartado anterior son varias las
agencias que intervienen en la politica comercial. Un listado
de las mismas comprende las siguientes: Agriculture and Agri-
Food Canada, Canada Border Services Agency; Canadian
) Food Inspection Agency; Canadian Heritage; Canadian Nucle-

|¢ K ar Safety Commission; Export Development Canada; Global
,@ Affairs Canada; Innovation, Science and Economic Develop-
- 7 ment Canada; National Research Council Canada (Govern-

ment of Canada, 2018).

La coordinacion se produce en la instancia del Gabinete, en el que rige el prin-
cipio de responsabilidad colectiva (Wolfe, 2007). El procedimiento formal para la
articulacion entre estas agencias se centra en un Memorando de Gabinete, el cual
se ordena por un proceso estandarizado: para desarrollar las diversas iniciativas de
la politica comercial el Ministerio de Comercio Internacional remite al Gabinete un
documento en el que detalla la propuesta. Tradicionalmente, el mecanismo de con-
sulta interministerial que implica dicho documento relne al Departamento de Fi-
nanzas —-responsable de los aranceles-, a Industry Canada -responsable de la po-
litica econdmica- y a Agri-food Canada —-de parte de la politica agricola-. La Privy
Council Office (PCO) —que asiste al Primer Ministro- puede introducir consideracio-
nes politicas en el memorando (Ciuriak, 2004)(20). Del proceso de este mecanismo
de consultay articulacion politica-técnica es que se desprende la coordinacion entre
ministerios(21), que puede ser considerada como de tipo jerdrquico —al menos en la
instancia superior del proceso decisorio.

La coordinacién con el nivel subnacional:
arreglos necesarios en un pais federal

La Constitucion de Canada le otorga un rasgo singular al proceso de su politica
comercial externa, dadas las competencias que sus 10 provincias poseen en la ma-
teria. Conforme la Constitucion de 1867 el comercio es competencia del gobierno
federal. No obstante, la agricultura, los recursos naturales y muchas de las regulacio-

20.- Durante las negociaciones de la Ronda Tokio se crearon tres agencias inter-departamentales para las negociaciones:
el Canadian Trade and Tariff Committee (CTTC) como mecanismo de consulta entre el gobierno federal, los grupos
industriales y las provincias; el Trade Negotiations Coordinating Committee (TNCC) al nivel de deputy minister para
mejorar la coordinaciéon de las agencias federales en materia de politica comercial; y el Continuing Committee on Trade
Negotiatios (CCTN), el cual ejercia como secretaria del Gabinete y tenfa control politico sobre la negociaciéon (Wolfe,
2007). Mientras que el primero termindé derivando en el C-Trade, los otros no se encuentran vigentes.

21.-Es menester sefialar que en marco de esta investigacion no se ha observado ni se ha identificado en las fuentes
primarias superposicion de funciones entre agencias y departamentos, ni ello ha sido mencionado en la literatura espe-
cifica sobre el caso.
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nes domeésticas que impactan en el comercio son competencia de las provincias(22).
De tal forma, luego de que se ratifica un nuevo acuerdo comercial, recae en cada
provincia la sancién de leyes e implementacién de gran parte de los compromisos
internacionales, lo que las convierte en un interlocutor imprescindible en la politica
comercial externa de Canada. Este rasgo ha crecido con el tiempo: por un lado, por
los fallos del poder judicial en la interpretacion de la Constitucidn que han tendido a
restringir el poder del nivel federal y fortalecer a las provincias en materia de la politica
comercial (Gecelovsky & Kukucha, 2011; Kukucha, 2003). Por otro lado, por el efecto de
la naturaleza de los temas comprendidos en la nueva agenda de los acuerdos comer-
ciales internacionales profundos que ha llevado a que ambos érdenes deban cooperar
y conjugar sus areas de autoridad para alcanzar objetivos mutuos (MacKnight, 2012).

En sintonia con estas competencias, y con la historia del comercio exterior en Ca-
nada, gran parte de las provincias han sido muy activas en las cuestiones internacio-
nales y la mayoria de ellas actualmente cuenta con departamentos propios para la
promocion del comercio e inversiones y para buscar incidir en los procesos de nego-
ciaciones comerciales(23).

La coordinacion entre el gobierno federal y las provincias y territorios ha sido, como
consecuencia, uno de los elementos distintivos en la politica comercial externa cana-
diense. El Federal-Provincial Territorial Committee on Trade (C-Trade) es el mecanis-
mo principal que redne a las provincias con el gobierno federal en materia comercial.
Se trata de un mecanismo de reuniones cuatrimestrales asi como de teleconferencias;
combinadas con reuniones informales bilaterales (MacKnight, 2012; Wolfe & Helmer,
2007). C-Trade pretende ser un canal informacién, asi como de consulta y de parti-
cipacion. No obstante, en investigaciones como las de Kukucha (2003), MacKnight
(2012) y Goff & Broschek (2018) se han planteado reservas respecto de la efectividad
democratica de este sistema de consulta entre el gobierno federal y el nivel subnacio-
nal. Sostienen que el mecanismo ha tendido a ser mas bien un procedimiento donde
la autoridad federal informa a las provincias sobre los sucesos de las negociaciones co-
merciales internacionales antes que un proceso de consulta de la visiéon y necesidades
de las provincias en la materia.

22.- En el Anexo se detallan la distribucion de competencias en los diferentes niveles de gobierno

23.- Las agencias dedicadas a la politica comercial de las provincias y territorio son: Alberta, International Trade Policy,
Trade and Investment Attraction Division; British Columbia, Trade Policy and Negotiations, International Strategy and
Competitiveness Division; Manitoba; Manitoba Growth, Enterprise and Trade Policy, Planning and Coordination, Admin-
istration and Finance Division; New Brunswick, Executive Council Office Trade Policy Division; Newfoundland and Labra-
dor, Trade Policy, International Business Development Division; Northwest Territories; Department of Industry, Tourism
and Investment; Nova Scotia; Department of Intergovernmental Affairs, Trade Policy Division; Nunavut; Department

of Executive and Intergovernmental Affairs; Ontario; Trade Strategy, Analytics, and Partnerships Branch, International
Trade Policy and Representation Division; Prince Edward Island, Economic Research and Trade Negotiations; Québec;
Ministére de I'Economie, de la Science et de I'lnnovation - Direction de la politique commercial; Saskatchewan, Trade
Policy, Intergovernmental Affairs; Yukon, Department of Economic Development - Policy and Planning, Corporate Plan-
ning and Economic Policy Division.
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En Julio 2017 entr6 en vigor el Canadian Free Trade Agreement (CFTA)(24) entre
el gobierno federal y las provincias. Se trata de un acuerdo a través del cual se abor-
dan los principales obstaculos del comercio dentro de Canada al buscar armonizar
las normas que rigen el comercio interno con las de los acuerdos comerciales in-
ternacionales suscritos por Canada(25). Uno de los mecanismos que incorpora este
acuerdo es la Mesa de Conciliacidon y de Cooperacidén en materia de Reglamentacidon
(RCT). En el documento, provincias y gobierno federal sostienen que “The Parties
recognize that an essential ingredient for achieving Canada'’s trade and economic
goals in the international arena is the cooperation between federal and provincial
governments” (Canada, 2015) y se comprometen a sostener y revisar los mecanismos
de cooperacién existentes.

A nivel municipal la articulacién entre el plano municipal y gobierno federal se de-
sarrolla mediante la Federacién de Municipios Canadienses. Desde 2001 existe una
alianza entre esta federacion y el Global Affairs Canada, que funciona como un canal
de consulta en materia de comercio en las cuestiones de injerencia mundial. Los Joint
Working Group otorgan la oportunidad al gobierno federal de informar a los munici-
pios sobre las negociaciones comerciales internacionales en curso de Canada y posi-
bilita que sus opiniones sobre asuntos comerciales se tengan en cuenta al desarrollar
las posiciones de politica comercial (Canada, 2017).

El proceso de negociaciones del acuerdo de libre comercio con la Unidn Europea,
CETA, ha sido una experiencia significativa en la coordinacion entre el gobierno fede-
ral y las provincias. Durante estas negociaciones las provincias estuvieron involucra-
das en al menos seis de los grupos de trabajo que participaron de las negociaciones
(MacKnight, 2012; Goff & Broschek, 2018). No obstante, el grado de institucionalizacién
de los mecanismos de consulta sigue siendo bajo, y guarda cierta discrecionalidad en
razéon de las perspectivas del gobierno federal de turno, y de los temas involucrados
(Goff & Broschek, 2018).

Mecanismos de transparencia y participacion de los
sectores productivos y la sociedad civil

El gobierno de Chrétien de 1993 tuvo como uno de sus ejes
la “democratizacion” de la politica exterior, incluida la comercial
(Wolfe, 2007, pag. 30). Para el Gobierno de Canada, la partici-
pacion de la sociedad civil y sectores productivos en la politica
comercial es un componente estratégico, especialmente en las
negociaciones comerciales —en todas sus etapas- (Canada, 2017).
Uno de los objetivos de la politica de Canada es promover un co-
mercio inclusivo “basado en el didlogo constante con una gran
variedad de canadienses y cuyo objetivo es armonizar las prio-
ridades de la politica comercial con los intereses de todos sus
ciudadanos para que estos puedan beneficiarse del comercio”
(Organizacion Mundial de Comercio, 2019).

24.- Este acuerdo reemplazé al Agreement on Internal Trade (AIT) de 1995.

25.- EI CFTA incluye disposiciones relativas al comercio de mercancias, los servicios, la inversion, los monopdlicos y las
empresas del Estado y los incentivos. Prohibe la reglamentacion excesivamente gravosa, el trato discriminatorio y las
restricciones del comercio injustificadas. (Organizacion Mundial de Comercio, 2019).
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Conforme Hocking, Canada ha evolucionado en las ultimas dos décadas del siglo
XX desde un modelo de “club” en la politica comercial, hasta alcanzar un modelo de
“multistakeholder” en la articulacion con la sociedad civil y el sector privado (Hock-
ing, 2004). En la literatura los autores coinciden en identificar a las negociaciones de
la Ronda Tokio, las del NAFTA y las del Multilateral Agreement on Investment (MAI),
como los tres procesos que dieron lugar a los sucesivos cambios y terminaron de mol-
dear una politica comercial externa que es considerada como democratica e inclusiva.
Se sostiene que al movilizar a la opinién y a la ciudadania en los asuntos y direccion
de las negociaciones comerciales se combina transparencia y compromiso para es-
tablecer la legitimidad, consistencia y durabilidad de las decisiones politicas y sus re-
sultados (Hocking, 2004).

Se identifican, en consecuencia, diversos mecanismos para otorgar transparencia
y proveer informacidén respecto de la politica comercial externa, asi como de consulta
y participacion. Estos procesos de consulta y participacion ciudadana se han utilizado
para proveer informacion, para demostrar la importancia del comercio para la econo-
mia, para construir consenso y para recabar informacién como insumo para las nego-
ciaciones (Wolfe, 2007).

El gobierno de Canada brinda gran cantidad de informacién a la ciudadania y sec-
tores productivos respecto de su politica comercial, comercio exterior y negociaciones
internacionales. Se vale para ello de diversas paginas de internet - por ejemplo, el sitio
web Trade Negotiations and Agreements se lanzé en 1999 y en él estan disponibles
una amplia cantidad de documentos relativos a los procesos negociadores de Cana-
da-y del diario oficial de Canada, The Gazette —en el que se publican noticias y convo-
catorias a consultas asociadas con la politica comercial. Estan disponibles en los sitios
web de Canada documentos de negociaciones, estudios de impacto, estadisticas co-
merciales, datos de contacto de las personas a cargo de las distintas lineas de accion.

Ademads, a través de |a participacion de reuniones informales, seminarios, mesas de
discusion, y otros mecanismos equivalentes el Departamento de Comercio Interna-
cional busca dar divulgaciéon publica a la politica comercial.

Las consultas combinan canales formales e informales, presenciales y virtuales.
Desde las negociones comerciales de comienzo de los 80 Canada desarrollé mecanis-
mos de consulta sectoriales, conocidos como Sectorial Advisory Groups on Internatio-
nal Trade (SAGITs) en el que participaban ejecutivos de negocios, representantes de
sindicatos, grupos ambientales y académicos con el Ministro de Comercio Internacio-
nal. Los SAGIT se organizaron por primera vez en 1986. Los miembros de estos grupos
eran designados por un periodo de 4 afos, y en ocasiones, debian firmar acuerdos
de confidencialidad —dado que en dichos grupos se daba acceso a informacion res-
tringida sobre la posicion negociadora de Canada, las propuestas negociadas, entre
otro. Los negociadores en los encuentros buscaban inputs e insumos en cuestiones
especificas o posiciones que llevar a la mesa de negociaciones (Weston, 2005). Otro
mecanismo simultaneo a los SAGIT fue el Academic Advisory Council (AAC), el cual
estaba compuesto por académicos y expertos que debian asesorar al Ministro en las
cuestiones relativas al comercio y las negociaciones en curso.
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En la actualizad los SAGIT y el AAC han sido reemplazados por reuniones ad hoc
de expertos. EI DFATD tiene consultas especificas con actores multiples segun se tra-
te de cuestiones estratégicas, tacticas o técnicas (Wolfe, 2007). Son convocados a las
consultas individuos, Empresas, incluidas las pequenas y medianas empresas (PYME),
Expertos y Académicos, Organizaciones de la sociedad civil y organizaciones sin fines
de lucro, Sindicatos, Gobiernos provinciales, territoriales y municipales, pueblos indi-
genas, Estudiantes y jovenes (Canada, 2017).

Ademas se apela a la consulta con la ciudadania a través de encuestas anuales
como “Canadian attitudes toward International Trade”.

Las consultas también se aplican en la etapa de implementacién de la politica
Comercial: la Canada Border Services Agency (CBSA) desarrolla un mecanismo de
consulta, Border Commercial Consultative Committees (BCCCs), para dialogar con las
partes interesadas en razén de las politicas aplicadas en frontera y procedimientos
administrativos que pudieran afectar el comercio

Conforme establecimos supra, las audiencias del Parlamento son también un es-
pacio de participacion para grupos de productores, académicos y organizaciones de
la sociedad civil en cuestiones de politica comercial. Los reportes de los comités parla-
mentarios son considerados un importante mecanismo para recabar las opiniones de
la opinién publica y de los expertos (Weston, 2005).

Acorde a Hocking el modelo de transparencia, consulta y participaciéon de Canada
presenta dos fortalezas a la politica comercial externa de este pais: por un lado, con-
tribuye a incrementar la legitimidad, consistencia y durabilidad de las decisiones de
politica comercial y sus resultados; por otro, fortalece la proyecciéon de la agenda inter-
nacional canadiense a través de la participacion de sus ciudadanos en redes de ONG
y de sectores econédmicos (Hocking, 2004).

En cuanto a los encuentros multisectoriales, la literatura senala un balance hibrido:
Se destaca su aporte en la variedad y especificidad de los inputs que permite recolec-
tar, pero dada la diversidad de voces involucradas y cantidad de actores, la percepcion
general es que ninguna posicion queda reflejada en la postura del gobierno y prima
una sensacion de desencanto (Ciuriak, 2004).
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DESARROLLO DE LOS CASOS
Y g\
9, | Corea

La distribucion de las competencias sobre la
politica comercial externa

El Ejecutivo, en la figura del Presidente y sus Ministros, es el
qgue tiene la mayor parte de las competencias en materia de
comercio internacional y de la politica comercial externa, mien-
tras que el Legislativo tiene un rol secundario (Je, 2016; Park,
2017) . Segun la Constitucion, la Asamblea Nacional tiene el de-
recho a autorizar la conclusién y ratificacion de los tratados
internacionales, incluidos los comerciales; posee también la
potestad de sancionar leyes vinculadas a la politica comer-
cial. Dentro de la Asamblea Nacional es el Comité de Comercio,
Industria y Energia quien se ocupa de manera especifica de los
temas comerciales.

A medida que Corea comenzd a involucrarse en la firma de Tratados de Libre Co-
mercio a finales de los afios 90's, estas competencias del poder Legislativo fueron
consideradas insuficientes. Asi, tras la firma del TLC con Chile en 2004, un decreto
presidencial establecié una reglamentacion respecto de comoy cuando el Legislativo
y la sociedad civil guedaban involucrados en las negociaciones comerciales interna-
cionalesy la politica comercial externa. Dicha normativa fue conocida como “Adminis-
trative Rule on Procedures for Conclusion and Implementation of Free Trade Agree-
ments”. Posteriormente, en 2012, en el marco de las negociaciones con el TLC con
EEUU, ésta fue reemplazada por la “Act on Governing Procedures on Conclusion and
Implementation of Free Trade Treaties”. De tal forma se regularon audiencias publi-
cas, divulgacion de informacioén; presentacion de informes; estudios de factibilidad y
de analisis de impacto; y mecanismos de coordinaciéon(26) (Park, 2017).

Conforme a esta legislacion el Comité de Comercio, Industriay Energia de la Asam-
blea Nacional debe ser informmado previo a la negociacién de un acuerdo respecto de
cual es el plan del gobierno: sus objetivos, contenidos previstos, cronogramas y efec-
tos esperados (Je, 2016). Asimismo, el Ejecutivo estd obligado a notificar a este comité
en caso de que haya cambios importantes al plan. El Comité puede realizar sugeren-
cias, a las que el gobierno esta obligado a considerar. Finalizada las negociaciones el
Ejecutivo debe enviar al Comité todo el contenido del acuerdo y solicitar su benepla-
cito para la ratificacion. Asimismo, el Legislativo debe abordar, junto con el tratado, las
medidas de compensacion para las industrias domésticas, y las nuevas legislaciones
que resulten necesarias para la implementacion del acuerdo(27) (Je, 2016).

Otros mecanismos a través de los cuales el Poder Legislativo incide sobre la poli-
tica comercial externa han sido la sancién de los presupuestos relativos a la politica
comercial externa; asi como el bloqueo de la agenda por parte del partido opositor, o
el énfasis en ciertos debates en los medios. (Lee G., 2018) No obstante, cabe senalar

26.- Ver infra.
27.- Como resultado de esta legislacion, se afirma en la literatura que el Ejecutivo tiene que mantener una relaciéon mas
estrecha con el Legislativo en el proceso de negociaciones de acuerdos de libre comercio (Lee G., 2018)

Anatomia de las instituciones de la politica comercial externa.



37 .

que, segun la literatura consultada, los partidos politicos han exhibido un bajo nivel de
involucramiento en la agenda de la politica comercial externa (Lee H.-C., 2010).

Los arreglos institucionales en el Poder Ejecutivo:
el MOTIE y su diseno de competencias concentradas

L L O] ) El principal agente responsable de la politica comercial ex-

1 terha es el Ministerio de Comercio, Industria y Energia (MOTIE).
_ . _-Este ministerio concentré estas funciones tras una reestructura-

s cién acaecida en el anno 2013. En dicho ano las competencias en

$ materia comercial pasaron del ministerio de Economia del Cono-
cimiento (MKE) y del Ministerio de Relaciones Exteriores al MOTIE.
Anteriormente las competencias de esté area también estuvie-
ron en el Ministerio de Relaciones Exteriores y en el de Finanzas
® y Economia (Je, 2016), evidenciando una relativa volatilidad en la
estructura decisoria de la politica comercial en el periodo pre-
cedente. Actualmente el MOTIE administra todas las cuestiones
concernientes al comercio, la industria, las relaciones comercia-
les internacional y negociaciones internacionales de comercio,
la inversion extranjera, las empresas medianas, las politicas de
investigacion y desarrollo industrial, y las cuestiones de energia.

Negociaciones

Las negociaciones comerciales estan a cargo del MOTIE. El MOTIE no tiene discre-
cionalidad plena en el ejercicio de esta competencia sino que el procedimiento de
negociaciéon esta enmarcado en la ley “Act on Governing Procedures on Conclusion
and Implementation of Free Trade Treaties”; en tanto que en cuestiones que caen
en agendas inter-ministeriales, requiere coordinar su posicion en el marco de los me-
canismos de coordinacién gubernamentales, como se amplia mas abajo.

Conforme la legislacion vigente, antes de entrar una negociacion comercial, el MO-
TIE debe formular un plan para la conclusiéon del tratado; para lo cual debe realizar au-
diencias publicas convocando a personas interesadas y expertos relevantes. Este plan
debe ser enviado a la Asamblea Nacional. El MOTIE en la etapa de pre-negociacion
estd obligado ademas de realizar un estudio de factibilidad econémica del acuer-
do. Durante las negociaciones el MOTIE debe informar del progreso a la Asamblea
Nacional. Una vez que la negociacion concluye, el MOTIE debe realizar un estudio de
impacto, y hacer publicos los contenidos del acuerdo, luego de lo cual la Asamblea
Nacional procedera a la ratificacion. Por su parte, antes de la entrada en vigor del
tratado, el MOTIE debe realizar una sesién informativa con las partes interesadas. Y
periddicamente debe evaluar los efectos del acuerdo entrado en vigor, reportando
al Comité de Comercio, Industria y Energia de la Asamblea Nacional.

Dentro del Ministerio dos areas distintas llevan los procesos de negociacion, segun
el tipo de contraparte involucrada. En el caso de la agenda multilateral, interviene el
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Office of International Trade and Legal Affairs; en el caso de acuerdos de libre co-
mercio, Office of FTA Negotiations. La delegacion de Corea en Ginebra que se aboca a
las negociaciones de la OMC no tiene dedicacion exclusiva a dicho organismo sino que
lo hace también respecto de los otros organismos econdmicos internacionales como
Organizacion Mundial de Meteorologia (WMO), UNCTAD, y el World Economic Forum.

Implementaciéon

El MOTIE es el encargado de la administracion de las medidas concernientes al
comercio y las relaciones comerciales. La Ley de Comercio Exterior estable al MOTIE
como el ministerio a cargo de la implementacion de la politica comercial. No obstan-
te, los mecanismos de coordinacidon ministerial, como el Economic Ministers’ Council,
contribuyen a articular la implementacién de los compromisos internacionales cuan-
do éstos caen en agendas de competencias interministeriales.

La aduana, Korean Customs Service, realiza la fiscalizacion e implementacion de
las medidas arancelarias y en fronteras; y aplica los acuerdos de libre comercio.

Por su parte, la Korea Trade Comission esta a cargo de la defensa del comercio.
Este organismo cuasi-judicial estd compuesto por un director y ocho comisionistas,
designados por el Presidente, por recomendacion del MOTIE. Para el desarrollo de sus
tareas la Korean Trade Comission cuenta con una Oficina de Investigaciones Comer-
ciales, articulada en cuatro divisiones: Trade Remedy Policy Division, Injury Investiga-
tion Division, Dumping Investigation Division, y Unfair Trade Investigation Division.

Promocion

MOTIE es también responsable de la promocidon del comercio e inversiones, confor-
me a la Ley de Comercio Exterior.

La principal agencia de promocion es la Korea Trade-Investment Promotion
Agency (KOTRA), que unifica en una misma agencia las acciones relativas al comercio
como a las inversiones. Esta agencia perteneciente al MOTIE fue fundada en 1962, y
cuenta actualmente con 129 Oficinas en 84 paises.

Las actividades de KOTRA se organizan en cinco pilares: apoyo a empresas exporta-

doras, fomento a las asociaciones globales (global partnerships), desarrollo de nuevas
areas de negocios, informacién de mercados, desarrollo de infraestructura de apoyo
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para fortalecer la competitividad global. En dicho marco, hay acciones de misiones
comerciales y apoyo para la participacion en exhibiciones globales; asistencia a las
PyMEs respecto de informacion y servicios de consultoria en relacién con inversiones
extranjeras; y capacitaciones. Ademas, sectores estratégicos como autopartes, TICs,
Energia, e Industrias Culturales tienen programas especificos. Por su parte, la indus-
tria de Defensa es también abordada dentro de KOTRA, mediante un departamento
dedicado a la misma Korea Defense Industry Trade Support Center (KODITS).

Dentro del area comercial, uno de los instrumentos de promocion destacados por
el gobierno es BuyKOREA. Se trata de una plataforma electrénica que busca conectar
a compradores internacionales con proveedores coreanos. La misma es administrada
por KOTRA. Se trata de un instrumento de promocién de las exportaciones en linea
(Organizacion Mundial de Comercio, 2017). Por su parte, Global Korea Market —opera-
do por el servicio de Compras Publicas de Corea, Public Procurement Service (PPS),
ofrece una plataforma para compras online, con un sello de calidad.

Si bien KOTRA es la agencia principal, existen otros organismos que operan en la
promocion de exportaciones. Uno de estos es el Banco de Exportacién e Importacion
de Corea (EXIM Bank), de propiedad estatal, el cual actual como agente de financia-
cion, garantias y seguros a las exportaciones. También la Corporacion de Seguros de
Comercio de Corea (K-sure), es una entidad estatal dependiente del MOTIE, que pro-
porciona seguros de crédito a la exportacion para cubrir el riesgo de impago. Fomenta
las exportaciones al cubrir riesgos que no son contemplados en los seguros privados.

La promocién de inversiones, por su parte, comenzoé a desarrollarse desde finales
de la década del 90, tras la reforma de la economia coreana, y la sancién de una legis-
lacion de Fomento de las Inversiones Extranjeras: Foreign Investment Promotion Act,
de 1998. Desde ese entonces se observa la adopcion de un modelo de promociéon y
apoyo a lalED y un acercamiento estratégico a la regulacién de los flujos de IED (Thur-
bon & Weiss, 2006).

Dentro de KOTRA, Invest Korea es la agencia responsable del area de inversiones,
realizando acciones de apoyo a las empresas coreanas y extranjeras, mediante 125 ofi-
cinas comerciales situadas en el exterior. Dentro de |la agencia se prestan servicios
de consultoria y apoyo para las etapas de pre-inversion, ejecucion, y post-inversion.
Asimismo se brindan servicios de infraestructura, como el del programa /nvest Korea
Plaza (IKP) un programa de incubadora de empresas localizado en Seul para empre-
sas extranjeras que hayan notificado un plan de inversion de al menos USD 300,000.
Ademas de estos programas, Corea ofrece a la inversion incentivos de caracter fiscal,
donaciones en efectivo y ayudas para el suelo industrial (Organizacion Mundial de
Comercio, 2017). En 2013 se cred un programa especifico orientado a la atraccion de
capitales en operaciones de fusiones y adquisiciones, Global M&A Center.

La post-inversion o aftercare service es considerada estratégica para el desempefo
de la IED. Dentro de esta categoria la Oficina del Ombudsman de Inversiones (OIO)
fue creada en 2010 para lidiar con las quejas de los inversores extranjeros. Su desem-
pefo se considera muy exitoso, en tanto y en cuanto, no ha habido en Corea ningun
caso de disputas entre el Inversor y el Estado. (Nicolas, Thomsen, & Bang, 2012). E/
Investor Ombudsman representa la mirada de los inversores extranjeros ante el go-
bierno, por ejemplo, en el marco del Regulatory Reform Committee y del Presidential
Council on National Competitiveness(28)(PCNC).

28.-En el PCNC estas representados la Cadmara de Comercio Americana, la Cdmara de Comercio Europea, el Club Ko-
rea-Seul-Japon y la Dubai Investment Authority.
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A partir de 2005 Corea ha fortalecido también su politica de apoyo a la emisién
de IED coreana. Para ello se ha valido de KOTRA, como también de otras agencias.
En 2007 se sanciond la legislacion relativa a “Policy for Supporting Koreans Firms to
Invest Abroad”y se cred un comité: Committee for Global Business Operation. El co-
mité coordina las distintas agencias que proveen asistencias a los inversores en el ex-
tranjero: bancos de garantias de inversion, Korea Oil Corporation, SME Association, y
Global Korea.

Mecanismos de coordinacion gubernamentales

Segun las distintas tematicas el MOTIE consulta y coordina sus
acciones con los demas ministerios involucrados, tales como el
Ministerio de Estrategia y Hacienda; Agricultura; Alimentacion y
Asuntos Rurales; Justicia; Ordenacion Territorial, Infraestructura
y Transporte.

En los anos 90's habia existido un Comité de Coordinacién para las Politicas Eco-
ndmicas Internacionales, que coordinaba la politica comercial desarrollada entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores, el de Finanzas y Economia y el Comercio e In-
dustria. Este sistema tenia varios obstaculos en la coordinacién entre agencias, y €l
mecanismo resultaba bastante ineficiente (Je, 2016). En la actualidad, existen varios
mecanismos de coordinaciéon interministerial. La entidad maxima es el Consejo de
Estado, dirigido por el Presidente y el Primer Ministro. No obstante, en temas donde
interviene mas de un ministerio, debe alcanzarse el consenso previo del asunto antes
de remitirlo a este Consejo. De alli que el National Policy Coordinating Council and
Committee, es en realidad, el mecanismo habitual para la coordinacion entre minis-
terios(29). En materia de politica comercial existen un mecanismo especifico: el Inter-
national Economic Ministers’ Council.

Este Consejo coordina la agenda cuando emergen temas que requieren consultas
interministeriales, para el desarrollo de politicas econdmicas internacionales como la
cooperacion econdmica internacional, la apertura de comercio, y las negociaciones
comerciales (bilaterales, multilaterales y regionales); asi como la posiciéon de Corea
en los asuntos econédmicos internacionales. El Consejo esta presidido por el Ministro
de Finanzas y Estrategia y estd compuesto por los Ministerios de Relaciones Exterio-
res, Ministerio de Alimentos Agricultura y Recursos Forestales y Pesca, y el MOTIE; asi
como por el Secretario Presidencial de Asuntos Econdmicos y la Oficina de Coordi-
nacién Politica. Como instancia previa, reconoce el grupo de trabajo (working-level
council) (Kim & Jeong, 2017).

El MOTIE participa ademas del Economic Ministers’ Council, presidido por el Minis-
tro de Finanzas y Estrategia y secundado por el MOTIE, el Ministerio de Construccion
y Transporte, Ministerio de Alimentos, Agricultura, Recursos Forestales y Pesca, Minis-
terio de Ciencia y Tecnologia, Ministerio de Trabajo, Ministerio de Salud y Bienestar; asi
como el Secretario Presidencial de Asuntos Econdmicos y el Ministro de Coordinacién
Politica (Kim & Jeong, 2017) . Este Consejo tiene dos érganos subordinados: el Vice Mi-
nister’s Coordination Council;y el Working-Level Coordination Council.

29.-Es asistido por el Vice-Minister of the Office for Government Policy Coordination.
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Para la coordinacion interministerial en materia de inversiones, se identifica un Co-
mité de Inversiones Extranjeras, el cual estd formado por representantes del Ministe-
rio de Estrategia y Hacienda, y del MOTIE, entre otros.

La coordinaciéon con el nivel subnacional

Si bien Corea es un pais unitario, en la ley de comercio exterior se establece la obli-
gacion del MOTIE de consultar con gobernadores e intendentes respecto de las po-
liticas de promociéon del comercio. Segun la ley al establecer medidas de promocion
del comercio el MOTIE debe recabar las opiniones de la autoridad local(30), asi como
notificar a éste una vez puesta en vigor.

Mecanismos de transparencia y participacion de los
sectores productivos y la sociedad civil

® ® Hasta la primera década del siglo XXI el gobierno de Corea
mantuvo un bajo involucramiento de la sociedad civil y de los
_ sectores productivos en la politica comercial. La politica comer-

? cial era construida con un mecanismo top-down, concentrado
en un pequefo grupo de funcionarios, sin contrapesos de otras

mm agencias y organismos, ni de la ciudadania. La transparencia

® era baja, y ello generaba desconocimiento y desconfianza (Je,

Ao 2016; Park, 2017; Choi, 2018). El proceso de negociacion del TLC
0// % con Chile puso de manifiesto que la falta de involucramien-

®® ) to de los actores no gubernamentales en las negociaciones
PN o derivé en una severa oposicion de los sectores perdedores del
® 7 acuerdo, y a la vez, no genero el suficiente apoyo entre los sec-

e tores beneficiados. Tras esta experiencia se hizo manifiesta la

necesidad de revisar el procedimientoy generar un instrumen-

® to para mejorar el vinculo con el sector privado. A partir de la
“Act on Governing Procedures on Conclusion and Implemen-
tation of Free Trade Treaties” se establecieron mecanismos de
transparencia y de participacion.

Respecto de la transparencia, esta legislacién obliga al Ejecutivo a hacer publico un
estudio de factibilidad antes de iniciar las negociaciones, y un estudio de impacto tras
la firma pero antes de la ratificacion. También resulta obligatorio informar de la total-
idad del acuerdo, haciendo publico su contenido, antes de la ratificacion del mismo.
En otras cuestiones no exclusivas de las negociaciones comerciales internacionales,
desde la aplicacion de la Estrategia de Gobierno Inteligente (2011-2015) el gobierno
coreano ha impulsado un incremento en las politicas de transparencia, en vistas a que
“la informacion fluya libremente entre el gobierno y los ciudadanos; asi como entre el
Gobiernoy las empresas” (Organizacion Mundial de Comercio, 2017).

Por su parte, la “Act on Governing Procedures on Conclusion and Implementation
of Free Trade Treaties” ordena también los mecanismos de participacion. Se estable-
ce la obligacion de realizar audiencias con las partes interesas y con expertos previo a
las negociaciones; y de celebrar reuniones con éstos antes de la implementacion del
tratado. Una critica a este mecanismo es que las opiniones vertidas en los encuentros
no son canalizadas de manera eficaz a los negociadores, desdibujandose el sentido
del instrumento de participacion (Je, 2016).

30.-En la legislacion se remite a Special Metropolitan City Mayor, Metropolitan City Mayor, Special Self-Governing City
Mayor, Do Governor, o Special Self-Governing Province Governor.

Anatomia de las instituciones de la politica comercial externa.



42 .

Asimismo, dentro del MOTIE existe un Comité Asesor para las Negociaciones Co-
merciales, el cual estd conformados por 30 miembros, que son nombrados por el Mi-
nisterio. Estos 30 miembros deben cumplir con las requisitos de ser personas con co-
nocimiento y experiencia en el comercio internacional; representar diversas opiniones;
ser recomendados por el Comité de Comercio, Industria y Energia de la Asamblea na-
cional; o ser recomendados por las direcciones de otras agencias administrativas. En
la practica se ha compuesto predominantemente por académicos y expertos de think
tanks asociados al gobierno y, en menor medida, representantes de las camaras de
negocios: Korea International Trade Association (KITA); Federation of Korean Indus-
tries (FKI), Korean Chamber of Commerce and Industry (KCCl), y Korean Federation
of Small and Medium-sized Enterprises (KBISZ). La frecuencia de reuniéon es de dos
veces al ano. A diferencia de otros paises, en el caso de Corea este Comité parece fun-
cionar mas como un mecanismo para recabar informacién y conocimiento sobre la
politica comercial antes que las opiniones y visiones de las partes interesadas que son
afectadas por dichas politicas (Je, 2016) .

Por su parte, en el ano 2013 el MOTIE creo el Trade and Industry Forum. Este foro
esta presidido por el Ministro de Comercio y el CEO de la Korea International Trade
Association (KITA), por el sector privado. El foro tiene 40 miembros, entre los cuales
se cuentan los presidentes de 12 asociaciones industriales, 3 representantes del sector
PyMES, 4 representantes de los sectores agricolas y pesqueros, 4 de la industria medi-
ca, y 10 del sector servicios. La funcion del foro es servir como canal de comunicacion
entre las partes.

Existen varios Think Tanks, financiados por el gobierno, que aportan insumos para
las negociaciones comerciales y la formulaciéon de la politica comercial: el Instituto de
Politica Econdmica Internacional de Corea (KIEP); el Instituto de Desarrollo de Corea;
el Instituto de Investigaciones Econdmicas de Corea; y el Instituto de Economia Rural
de Corea (KREI). (Organizacion Mundial de Comercio, 2017).

Por ultimo, otro modo de articulacidén entre gobierno, productores y sociedad civil
es Fair Trade Korea, una agencia que depende del Primer Ministro, y que busca articu-
lar a los distintos agentes bajo los preceptos de comercio justo.

Segun Je, ha habido un progreso notorio en materia de transparencia en el proceso
formulacién de la politica comercial. No obstante, si bien se crearon mecanismos para
entrar en vinculacién con las partes interesadas, estos no han alcanzado el nivel de
consulta y no son utilizados de manera efectiva por el gobierno (Je, 2016).

31.-Otro comité para la participacion de sociedad civil, academia, uniones sindicales, asociaciones de agricultores, y
cédmaras empresariales fue el Domestic Measures Commitee for Trade Treaties, el cual articulaba a estos sectores con los
Ministerios a cargo de la implementacion de los acuerdos de libre comercio, siendo su funcién asistir en la conclusion

y ratificacion de los acuerdos comerciales y en la discusion en torno a las medidas de compensacion que habran de
acompanar a los mismos. Sin embargo este mecanismo no esta operable al momento de elaborar este informe.
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DESARROLLO DE LOS CASOS

Estados Unidos

La distribucion de las competencias sobre la
politica comercial externa

La relacion entre el Ejecutivo y Legislativo es la dimensién
determinante en el disefo institucional de la politica comer-
cial externa de los EEUU. La Constitucién norteamericana pro-
vee un sistema de contrapesos entre los poderes del Estado
—checks and balances- del cual la politica comercial externa no
es excepcion.

Aun siendo un sistema presidencial, es el Congreso el que por mandato constitucio-
nal tiene la responsabilidad principal en materia de regulacion del comercio interna-
cional. No obstante, a través de un andamiaje de legislaciones desde la década del ‘30
ha ido delegando este poder en el Ejecutivo. Conforme la Constitucion, el Presidente
tiene la autoridad para negociar acuerdos internacionales, pero el Congreso tiene
competencia exclusiva sobre la regulacién del comercio exterior y la imposiciéon de
aranceles. Por lo tanto, para el desarrollo de muchos aspectos de la politica comercial
es necesario que se produzca dicha cesion de autoridad (Deveraux Lewis, 2016).

El rol formal del Congreso en el proceso de formulacién de la politica comercial se
manifiesta en cuatro actividades centrales: i) la aprobacion —o rechazo- de leyes relati-
vas al comercio(32); ii) la aprobacion de los presupuestos de los programas y agencias
gue operan en comercio exterior; iii) la confirmacion de los nombramientos de los dis-
tintos policy-makers que intervienen en este area; y iv) la supervision de las politicas y
programas que desarrolla el Ejecutivo (Cohen, Blecker, & Whitney, 2003).

Los principales comités del Congreso que intervienen en la politica comercial son
el House Ways and Means Committee y el Senate Finance Committee; también la
Leadership Offices of the Senate y la Leadership Office of the House(33). En la lite-
ratura se identifican referencias a cierta superposicién de competencias entre los
distintos comités. En estos casos, la coordinacion entre los distintos comités se da
mediante el procedimiento de Conference Committee(34) (Cohen, Blecker, & Whit-
ney, 2003); también el Joint Economic Committee ha servido como foro para el ana-
lisis de la politica comercial.

La Trade Promotion Authority (TPA) es la legislacion central en la vinculacion en-
tre ambos poderes en materia de negociaciones comerciales internacionales. El TPA,
también conocido como “fast track”, fue establecido por primera vez en 1974 y reno-

32.-La legislacion comercial, al igual que otras leyes, requiere de la aprobacion de ambas cadmarasy de la promulgacion
por parte del Presidente.

33.-Intervienen asimismo, en el Senado: Committee on Appropriations; Committee on Agriculture, Nutrition and Forest-
ry; Committee on Banking, Housing and Urban Affairs; Committee on Commerce, Science and Transportation; Commit-
tee on Foreign Relations; Committee on Judiciary; Committee on Small Business and Entrepreneurship. En la Camara
Baja: Committee on Appropriations; Committee on Agriculture; Committee on Energy and Commerce; Committee on
Finance Services, Committee on Foreign Affairs; Committee on Judiciary; Committee on Small Business.

34.- El Conference Committee es un panel temporal, ad hoc, compuesto por congresistas de la Camara de Represen-
tantesy el Senado, que se forma con el propdsito de conciliar las diferencias en la legislacion que ha pasado por ambas
cdmaras. Estos comités generalmente se convocan para resolver las diferencias bicamerales en casos controvertidos de
legislacion.
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vado periédicamente. En este mecanismo el Congreso asigna al Ejecutivo facultades
para la negociacion de acuerdos comerciales que, si se atienen a una serie de objetivos
alli estipulados, y cumple con determinados mecanismos de consulta y notificacion
con el poder Legislativo y la sociedad civil, pueden obtener un tratamiento expeditivo
y sin enmiendas para su ratificacion. De esta forma, el Legislativo participa en las ne-
gociaciones internacionales en una etapa temprana, al fijar los objetivos; luego, inter-
viene en el proceso de negociaciones al solicitar notificacién y consulta por el Ejecuti-
voy mantener la potestad de brindar consejo respecto de las mismas; posteriormente
lo hace asimismo en la aprobacién del acuerdo (Deveraux Lewis, 2016; Heldt, 2011).

La Trade Promotion Autority de 2015 incorpora obligaciones respecto de la trans-
parencia, y crea la figura de un Chief Transparency Officer dentro del USTR. También
incluye la obligacion de que el USTR publique una lista de los objetivos especificos y
los efectos esperados de un acuerdo antes de iniciar las negociaciones, y que periddi-
camente publique los avances relativos a estas cuestiones. Asimismo plantea que el
Presidente debe realizar y publicar un estudio de impacto, mediante la U.S. Internatio-
nal Trade Commission (ITC). Establece, ademas, que el texto de la negociacion debe
hacerse publico 60 dias antes de la firma; y que el texto final debe ser enviado al Con-
greso 30 dias antes del inicio del pedido de ratificacion. ElI TPA de 2015 reitera ademas
la participacion de la sociedad civil y mantiene el sistema de Designated Congressio-
nal Advisors (DCAs), gue son miembros del Congreso acreditados como consejeros en
las negociaciones (Fergusson & Davis, 2019).

Las evaluaciones del TPA son ambiguas. Para algunos, el TPA define la manera en la
que el Congreso ejerce su autoridad constitucional sobre la politica comercial a la vez
que le otorga al presidente mayor credibilidad negociadora, al otorgarle a las contra-
partes un reaseguro de que el acuerdo final va a ser considerado por el Congreso en
un tiempo oportuno y sin enmiendas (Deveraux Lewis, 2016). Para otros, estas conce-
siones hacia el Ejecutivo han roto los equilibrios constitucionales y danan la legitimi-
dad de la politica comercial (Lee T., 2019).

Por su parte, se sefala que las capacidades del Congreso de realizar analisis de la
politica comercial y de monitorear las medidas del Ejecutivo se han visto reducidas.
Segun estas interpretaciones, el Congreso carece del conocimiento y experiencia ins-
titucional necesaria para comprender y evaluar al Ejecutivo durante las negociaciones.
El hecho de que el Ejecutivo controle el flujo de informacion que el Legislativo recibe,
y que tenga ademas la capacidad de establecer la agenda, lo coloca en una situacion
de ventaja (Lee T., 2019).
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El funcionamiento del Congreso en materia de politica comercial ha sido frecuen-
temente incidido por la dindmica electoral y la existencia o no de consensos biparti-
distas (Lohmann & O'Halloran, 1994; Heldt, 2011; Lohmann & O’Halloran, 1994). Tanto el
Congreso como el Presidente han tenido actitudes diferentes respecto de la politica
comercial alolargo de la historia de los EEU. El Congreso ha tendido a ser mas sensible
a los reclamos de productores locales afectados por importaciones, en tanto que el
Ejecutivo ha tendido a priorizar la agenda global de la liberalizacién comercial (Cohen,
Blecker, & Whitney, 2003). La ausencia de consensos bipartidistas ha incrementado la
incidencia de las presiones de los distritos electorales de cada congresista, siendo que
éstos han tendido a tener mas peso que la pertenencia partidaria (Irwin, 2017).

Los arreglos institucionales de la politica
comercial externa en el Poder Ejecutivo

El Presidente tiene la potestad constitucional para desarrollar
las Relaciones Exteriores de los EEUU. Recibe del Legislativo la
capacidad —-muchas veces condicionada- de negociar acuerdos
comerciales con otros paises, modificar tarifas, aplicar contro-
les sobre las exportaciones, y disponer de otros instrumentos o
barreras. Asi, se sostiene que el Ejecutivo negocia, implementa
y monitorea los acuerdos comerciales de los EEUU. También es
responsable por el control aduanero, la recaudacién de los aran-
celes, la implementacion de las medidas de defensa comercial
y demas legislaciones que afecten al comercio, asi como de ele-
var las propuestas de presupuesto para los programas y agencias
gue se ocupan del comercio, la administracion de las politicas de
importacion y exportacion.

La mayor parte de las competencias son delineadas en la Reciprocal Trade Agree-
ment Act de 1934, la Trade Expansion Act de 1962, la Trade Act de 974, la Trade Agree-
ments Act de 1979, y la Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988. También
a través de acuerdos de libre comercio, como el del Acuerdo de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN o NAFTA) -NAFTA Implementation Act de 1993- obtiene el
Presidente autorizacién para el ejercicio de algunas facultades adicionales en materia
de politica comercial. El poder Ejecutivo puede regular el comercio, incluidos los aran-
celes, en situaciones especificas como guerras -Trading with the Enemy Act de 1917-
0 cuando una importacion amenace la seguridad nacional -seccion 232 de la Trade
Expansion Act de 1962-; ante discriminaciones de otros paises -Trade Act de 1930- o
incumplimientos de acuerdos -Seccidn 301 de la Trade Act de 1974-; y también ante
problemas de balanza de pagos -Trade Act de 1974; International Emergency Econo-
mic Powers Act de 1977. Cabe seflalar que muchos de estos permisos son de caracter
temporal —-rigiendo por un plazo que esta determinado en la legislaciéon; pueden estar
condicionados por el requerimiento de que alguna agencia investigue o determine
determinada situacion; y a veces, también pueden estar sujetos a la notificacion o re-
vision del Congreso(35).

35.-Para algunos, las condicionalidades que el Congreso establece sobre el Ejecutivo no son efectivas. Por ejemplo, en
cuanto a las consultas, se sefiala que las mismas no implican consentimiento, y que le mera concurrencia del USTR a los
comités del Legislativos podria ser suficiente (Hufbauer, 2016).
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Para el abordaje de la politica comercial el Poder Ejecutivo se organiza en tres
areas: la Oficina Ejecutiva del Presidente; los Departamentos y Agencias de gobierno;
y el mecanismo de coordinacion inter-agencias. Asi, uno de los rasgos de este caso
es la descentralizaciéon del poder Ejecutivo y la ausencia de una rama de gobierno
dedicada especificamente al comercio y la politica comercial, sino que multiples
agencias intervienen.

La figura central dentro del proceso de la politica comercial externa de los EEUU es
la Oficina del Representante de Comercio, Office of the U.S. Trade Representative
(USTR). EI USTR es el principal asesor del Presidente en materia de politica comercial,
es el jefe de las negociaciones internacionales, y el lider del proceso de coordinacion
inter-agencias. El USTR fue creado por el Congreso en 1962, con la meta de elevar el
perfil de las politicas comercial y dotar a las mismas de un mejor balance entre los in-
tereses internacionales y los intereses domeésticos (Deveraux Lewis, 2016). Es tanto un
“policy-broker” como un “problem-solver” (Cohen, Blecker, & Whitney, 2003). El USTR
es ademas vice director del Board Of Directors of the Overseas Private Investment
Corporations, y forma parte de la Export-Import Board of Directors y del National Ad-
visory Consul on International Monetary and Financial Policies.

Dentro del USTR existe una estructura de areas de responsabilidad segun el alcan-
ce de las tareas:
- Area de negociaciones bilaterales (The Western Hemisphere;
Europe and the Middle East; Central and South Asian Affairs; Southeast Asia and the
Pacific; Japan, Korea, and APEC Affairs;, China Affairs; African Affairs),

Area de negociaciones multilaterales (World Trade Organiza-
tion and Multilateral Affairs; Trade and Development),

- Area de actividades sectoriales (Agricultural Affairs, Services
and Investment, Intellectual Property and Innovation, Market Access and Industrial
Competitiveness, Textiles, Environment and Natural Resources, Labor),

- Area de Analisis, asuntos legales y coordinacién de politicas
(General Counsel, Monitoring and Enforcement, Economic Affairs, Policy Coordina-
tion and Information), y

- Relaciones Publicas (Congressional Affairs, Public and Media
Affairs, Intergovernmental Affairs and Public Liaison).

Los lineamientos centrales de la politica comercial son expuestos anualmente por
el USTR en el reporte “The President’s Trade Policy Agenda”. Este reporte que se re-
mite al Congreso forma parte de las obligaciones que el Ejecutivo tiene bajo la Seccidn
163 de la Ley de Comercio de 1974. En el mismo se detallan las politicas relativas a la ce-
lebracion de acuerdos comercialesy la aplicacion de programas de alivio y ajuste de la
industria local por efecto de las importaciones. También se incluyen los instrumentos
de politica comercial aplicados y sobre las nuevas negociaciones en curso o planifica-
das, asi como las modificaciones que se hayan introducido a los acuerdos vigentes.
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Conforme Cohen, Blecker, & Whitney (2003) dentro del diseno de la politica co-
mercial de los EEUU se identifican distintos caminos o modos de resolver el proceso
decisorio, dado que en muchos casos éstos se ajustan a la naturaleza e impacto de
la cuestion abordada. Incluso, se senala que la estructura institucional de la politica
comercial ha ido variando con el tiempo, tanto por intermediacion del Ejecutivo como
del Legislativo, y ha ido reflejando la distinta posicion de EEUU en el comercio inter-
nacional, y la creciente complejidad de temas que la politica comercial incluye. Asi,
dependiendo de los tiempos, dentro de cada gabinete se han fortalecido o debilitado
determinados mecanismos (Akhtar, 2018).

Negociaciones

Las negociaciones estan a cargo del USTR, aunque muchas otras agencias inter-
vienen. Habitualmente lo hacen el Departamento de Comercio, Agricultura, el Tesoro,
y el Departamento de Estado. En funcién de los tépicos negociados, “virtualmente
ninguna agencia esta exceptuada de incorporarse al proceso decisorio en materia de
politica comercial” (Cohen, Blecker, & Whitney, 2003).

El USTR aborda las relaciones comerciales bilaterales, regionales y multilaterales,
las negociaciones de acceso a mercados, los acuerdos de commodities internaciona-
les, las negociaciones que afecten a las politicas de importacién de EEUU, el Sistema
General de Preferencias, la relacion con la OECD y la UNCTAD, las cuestiones de pro-
piedad intelectual y los demas temas abordados por la OMC. Los requerimientos para
llevar adelante negociaciones sobre estos ejes estan enmarcados en la TPA, analizada
supra,y en el conjunto de legislaciones que confieren esta capacidad del Legislativo al
Ejecutivo. De esta forma, en el desarrollo de negociaciones comerciales el USTR debe
cumplir con obligaciones respecto de la consulta y coordinacidon con otras agencias,
de la remision de informacion al congreso —como el reporte del Trade Policy Agenda,
ya mencionado, y de la participacion y consulta con la sociedad civil.

En cuanto a la ejecucion de las negociaciones comerciales, es de senalar que la
labor de las embajadas, muchas veces involucradas en tales procesos, queda a cargo

del Departamento de Estado(36).

Por su parte, la Office of Trade Negotiations and Analysis (OTNA), del Departa-

36.- Agencia a cargo de la politica exterior y diplomacia de los Estados Unidos.
37.- El Departamento de Comercio fue establecido en 1903. Su mision es el desarrollo y promocién del comercio
doméstico y exterior, la mineria, manufactura e industria pesquera de los Estados Unidos
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mento de Comercio(37) provee de investigacion y estudios de impacto asociados a
las negociaciones comerciales.

Implementacién

La implementacién de las medidas de politica comercial esta descentralizada.
Las dos agencias principales son el Departamento de Comercio y el Departamento
de Agricultura. Mientras que el primero lleva a cabo parte de la implementacién de la
politica comercial en las cuestiones no agricolas; el Departamento de Agricultura, lo
hace en su area especifica. El Departamento del Comercio es influyente en las politi-
cas sectoriales y a nivel micro. Administra las medidas antidumping y compensatorias
y los programas de exportaciones. Agricultura interviene en el monitoreo de cuotas
de importacion, administra los programas de financiamiento a productos agricolas y
ejecuta el Foreign Agricultural Service —un programa de promocion de las exportacio-
nes especifico del sector.

Esta division de tareas entre Comercio y Agricultura tiene que ver con las caracte-
risticas de las agencias —-no hay agencias con perspectivas holisticas, sino que todas
son especificas de un sector o problema- y con el arraigo socio-politico entre estas y
los sectores productivos. Conforme sostiene Destler “Farm interest would never ac-
cept the transfer of responsibility and expertise for their products from the Depart-
ment of Agriculture” (Destler, 2005).

Dentro del disefio institucional la administracion de los aranceles queda a cargo
de Customs and Border Protection, el cual depende del U.S. Department of Home-
land Security. La agencia independiente, International Trade Commission, mantiene
el Sistema Armonizado de Tarifas. V, el Bureau of Industry and Security (BIS), del
Departamento de Comercio, administra licencias en los casos de exportaciones de
uso dual. En el caso de programas de compensacion como el Trade Adjustment
Assistance intervienen el Departamento de Comercio, el de Agricultura, y el Depar-
tamento de Trabajo(38).

Los procesos de solucion de disputas previstos en los acuerdos comerciales (Aus-
tralia, Bahréin, Republica Dominicana, Chile, Colombia, Corea, Marruecos, Oman, pa-
nama, Perd y Singapur) son administrados por la International Trade Administra-
tion, del Departamento de Comercio.

El USTR monitorea la implementacion de las politicas a los fines de que éstas sean
compatibles con los compromisos internacionales de EEUU.

Por su parte, el Bureau of Economic Analysis (BEA) del Departamento de Comer-
cio es el responsable de la recoleccion, sistematizacion y analisis de los datos de co-
mercio exterior de los EEUU, que derivan de la aplicacion de las politicas en cuestion.

Las investigaciones por Antidumping y Medidas compensatorias estan a cargo
de la International Trade Commission (ITC), una agencia independiente estableci-
da a tales fines, y del Departamento del Comercio, a través del International Trade
Administration (ITA). Mientras que el Departamento de Comercio determina la exis-

38.- Este programa provee de asistencia a los trabajadores afectados por el comercio internacional; no obstante ha sido
recurrentemente sub-financiado (Lee T., 2019).
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tencia y cuantia del dumping o subsidio, el ITC determina el nivel de dafo que estas
medidas ocasionan en la industria de los EEUU.

Asimismo el Departamento de Comercio, con colaboracion de la ITC, lleva adelante
las investigaciones relativas a medida de defensa en caso de seguridad nacional (sec-
cion 232 de la ley de 1974); en casos de incremento de las importaciones (seccidn 201
de la ley de 1974); en casos de violacidon de acuerdos internacionales (seccién 301 de la
ley de 1974); y respecto de violaciones de patentes y derechos de copyright (seccidn
337 de la ley de 1962).

Promocién

Existen aproximadamente una veintena de agencias federales que estan directa
o indirectamente involucradas en la promocién del comercio exterior, no habiendo
una agencia principal de promocién de exportaciones.

El Export-Import Bank provee créditos, garantiasy seguros, para ayudar a financiar
las exportaciones de los EEUU hacia paises en desarrollo(39). Es una agencia inde-
pendiente de nivel federal, auto-sustentada. La U.S. Trade and Development Agency
se focaliza en la creacion de empleos a través de las exportaciones hacia proyectos
de desarrollo prioritarios en economias emergentes. Esta agencia fue creada en 196],
como parte de la Foreign Assistance Act de 1961.

La International Trade Administration (ITA) es una oficina que depende del De-
partamento de Comercio y que tiene como meta el fortalecimiento de la competi-
tividad industrial, la promocién del comercio e inversiones, y el reaseguro de un en-
torno de comercio justo. Para ello cuenta con una red de profesionales en 70 paises
en el extranjero y 100 localidades dentro de los EEUU, que conforman los U.S. Export
Assistance Centers (USEACS). Asimismo, provee de informacion y de inteligencia de
mercado a empresas norteamericanas a través de portales web (por ejemplo, export.
gov o buyusa.gov). Ademas, desarrolla foros internacionales y programas de certifi-
cacion para contactar a productores norteamericanos con potenciales clientes en el
extranjero, a la vez que lleva a cabo programas de misiones comerciales y de alianzas
estratégicas. Dentro de las misiones desarrolla tareas focalizadas para dos sectores
especificos: el de agrobusiness y el de textiles y vestido.

Por su parte, Small Businesses Administration es una agencia independiente del
gobierno federal, creada en 1953 con la meta de asistir, aconsejar, apoyar y proteger los
intereses de pequenas empresas. Esta agencia provee de asesoramiento en materia
de comercio exterior.

Conforme se sefala en la literatura, el Poder Ejecutivo ha tendido a priorizar objeti-
vos de politica exterior por sobre la promocidn de las exportaciones (Cohen, Blecker, &
Whitney, 2003), de alli que se observen restricciones a las exportaciones o promocion
de las exportaciones solo en los casos en los que hay una vinculaciéon positiva con las
metas de politica exterior.

En el caso de las Inversiones, el Departamento de Comercio es el que posee las
principales lineas y agencias de accion —aunque no el unico. Un cuerpo consultivo,
el U.S. Investment Advisory Council (IAC), asesora al Departamento de Comercio en

39.- Se sefiala que esta agencia es mas bien una reaccion a politicas similares de otros paises y que, EX-IM Bank no ha
estado completamente operativo, debido a falta de quorum por posiciones vacantes en su directorio.
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materia de |IED. Esta compuesto por 25 miembros -empresarios y representantes de
asociaciones regionales y locales de organizaciones de desarrollo econdmico-. Por
su parte, a través de la ITA, del Departamento de Comercio desarrolla el programa
SelectUSA. Este programa esta destinado a coordinar esfuerzos a nivel federal para
la atraccién de IED. Desarrolla tareas de asistencia para las distintas localidades, em-
presas y organizaciones de desarrollo econdmico que solicitan sus servicios. Ademas
provee informacion relativa a la facilitacion de inversiones a empresas. Posee una linea
especifica de accidon para empresas que deseen volver a localizar sus activos en los
EEUU o bien expadir su inversion en el pais —Reselect USA-.

SelectUSA es el presidente de la Federacion de Interagencias de Grupo de Trabajo
de Inversiones - Federal Interagency Investment Working Group (IIWG), compuesta
por 20 agencias y oficinas federales. Entre otros, provee informacion y asesoramiento
legal y estratégico a inversoresy facilita los procesos de radicacion de capitales. Ademas
realiza eventos de promocién de la IED, como la SelectUSA Investment Summit de fre-
cuencia anual; y se vale, ademas de la red de U.S. Export Assistance Centers (USEACS)
para la promocion en el exterior. Cabe mencionar que esta agencia no distingue segun
el tamafo de las empresas, ni tiene una estrategia focalizada por sectores.

Por su parte, la “Overseas Private Investment Corporation” (OPIC) es una agencia
independiente que provee financiamiento a las inversiones privadas de los EEUU en
paises en desarrollo y paises emergentes. En 2018, a través de la Better Utilization of
Investments Leading to Development Act (BUILD Act) se incorporé una agencia para
suceder a la OPIC, la International Development Finance Corporation (DFC). Se trata
de una agencia dentro del Poder Ejecutivo, que sera auto-gobernada, y que funcio-
nara bajo la guia de la Secretaria de Estado (Estados Unidos, 2018). Se estima que esta
nueva agencia entraria en funcionamiento en octubre 2019.

Las tareas de control sobre la inversion han recobrado importancia durante la
gestion Trump. Desde 1950 existe en los Estados Unidos una agencia dedicada a mo-
nitorear el impacto de la inversion extranjera sobre la seguridad nacional: el Commit-
tee on Foreign Investments in the United States (CFIUS). Este comité esta presidido
por el Tesoro, y compuesto ademas por el Departamento de Justicia, el de Seguridad
Nacional, el de Comercio, el de Defensa, el Departamento de Estado, el de Energia, el
USTR y la Oficina de Politicas de Ciencia y Tecnologia. El procedimiento del CFIUS es-
tablece un protocolo de notificacion —mayormente voluntario-, investigacion y auto-
rizacion (o rechazo) de aquellas inversiones que puedan afectar la seguridad. En 2018
se sanciond la Foreign Investment Risk Review Modernization Act de 2018 (FIRRMA)
gue fortaleciod las capacidades de la CFIUS. En el nuevo marco normativo se hace es-
pecial foco en las inversiones relacionadas a determinadas tecnologias criticas o estra-
tégicas, infraestructuras claves, y recoleccion de datos personales sensibles.
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Mecanismos de coordinacion gubernamentales

Dada la naturaleza del disefio institucional de la politica co-
mercial de EEUU la coordinacién inter-ministerial e inter-agen-
cias es la pieza clave. Asi, la pregunta principal para la coordina-
cion es cuantas de las entidades y agencias del poder Ejecutivo
tienen razones o incumbencias suficientes para participar en
cada uno de los comités interinstitucionales y grupos de traba-
jo que tratan los distintos temas comerciales (Cohen, Blecker, &
Whitney, 2003).

El USTR es el encargado de responder dicho interrogante, dado que es su respon-
sabilidad la coordinacion entre las distintas agencias que intervienen en la politica
comercial externa, conforme se estipula en la legislacion de 1962. En esta se dispone de
un Mecanismo Inter-Agencias de Politica Comercial, que se organiza en tres niveles.
Se trata de un mecanismo deliberativo plural (Huenemann, 2002) en el que intervie-
nen 19 agencias federales, bajo la administracién y coordinacion del USTR.

El primer nivel es el Trade Policy Staff Committee (TPSC), compuesto por funciona-
rios técnicos de dichas agencias; y apoyado por 90 subcomités responsables de areas
especificas. Si no se alcanza un acuerdo dentro del TPSC, la segunda instancia es el
Trade Policy Review Group (TPRG), el cual funciona a nivel subministerial y de directo-
res. El dltimo, a nivel de ministerial, contiene dos instancias: Trade Policy Committee
(TPC) y National Economic Council (NEC). Tanto TPC como NEC funcionan a nivel se-
nior, y en la practica NEC ha tendido a reemplazar a TPC. Esta integrado por el USTR,
las secretarias del Departamento, los asesores del Presidente y los directores de varias
Agencias y Comités. El NEC considera los memorandums que eleva el TPRG y aborda
también los temas controversiales asociados a la politica comercial.

Participan del TPSCy TPRG funcionarios de los Departamento del Tesoro, Comercio,
Estado, Agricultura, Trabajo, Densa, Energia, Salud y Servicios Sociales, Seguridad Inte-
rior, Interior, Justicia y Transporte; las Agencias de Proteccion Ambiental, de EEUU para
el Desarrollo Internacionales, de la Administraciéon de Pequenas y Medianas Empre-
sas, de la Oficina de Gestidon y Presupuesto, del Consejo de Asesores Econdmicos, del
Consejo Econdmico Nacional y del Consejo de Seguridad Nacional; todo coordinado
por el USTR (Organizacion Mundial de Comercio, 2018). Se sefiala que, si bien son reu-
niones a puerta cerrada, en la practica se desarrollan debates informales con actores
interesados y con sectores de la prensa, tanto antes como después de las reuniones
(Huenemann, 2002).

Respecto del TPC, en la literatura se indica que cada presidente ha desarrollada su
propia estructura de comité de gabinete, con lo que el TPC no siempre ha funcionado
como organo de deliberacion (Huenemann, 2002, pag. 56).

El USTR desarrolla ademas un trabajo de articulacién con el Congreso. Por un lado,

a través de la presentacién de distintos reportes; por otro, a través de la incorporacion
de miembros del congreso como asesores de politica comercial.
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Mecanismos de transparencia y participacion de los
sectores productivos y la sociedad civil

p * / En cuanto a la participacién de la sociedad civil y de los sec-
’ =3 * ,,/t'ores productivos, la principal herramienta es el sistema de co-
" mités de asesoramiento -Advisory Committee System-. Este fue
establecido en la legislacion de 1974, y fortalecido en la Trade Act
de 2002, con el objetivo de garantizar la participaciéon de la socie-
dad civil. Se trata de un mecanismo de participacion y consulta,
gue provee informacioén y brinda opinién respecto de los objeti-

S - vos de negociacidon y posiciones negociadoras de cara a las nego-
I ciaciones comerciales (Deveraux Lewis, 2016). También respecto

del funcionamiento de los acuerdos, una vez que entran en vigor,

m y en otras cuestiones que se vinculen al desarrollo, implementa-

cion y administracion de la politica comercial de Estados Unidos
(Office of the United States Trade Representative, s.f.)

El Sistema de Comités de Asesoramiento estd integrado por 700 asesores, or-
denados en 26 comités, de 3 jerarquias distintas. Los miembros de estos comités
son designados en parte por el Presidente y en parte por el resto de las agencias. El
primer nivel, el Advisory Committee for Trade Policy and Negotiations (ACTPN) esta
integrado por representantes de los sectores claves(40); luego siguen cinco comités
de asuntos especificos (Agricultura, Intergubernamental, Trabajo, Africa y Ambien-
te); y finalmente 6 comités de asesoramiento técnico agricola (ATACs) y 14 de carac-
ter industrial (ITACs). Cada uno de estos comités representa a un sector especifico
o0 grupo de commodities y provee opiniones relativas a los impactos de las politicas
en dichos sectores.

La USTR’s Office of Intergovernmental Affairs & Engagement (IAPE) es la que
se ocupa de administrar estos comités en cooperacidén con otras areas como los
Departamentos de Agricultura, Comercio y Trabajo. El IAPE es ademas el punto de
contacto para gobernadores, legisladores y asociaciones, en material de la politica
comercial.

Se senala en la literatura que la influencia de los ITACs sobre el USTR es notoria,
y que incluso, en el periodo de negociaciones del TPP, miembros del ITACs tenian
mayor acceso a informacién y a documentos claves del proceso negociador que los
propios miembros del Congreso (Lee T., 2019).

Otras maneras en las cuales la sociedad civil participa en la politica comercial acon-
tecen cuando representantes del sector privado y de ONG son invitados a testimoniar
ante los comités del Congreso, o bien, ante la U.S. International Trade Commission —u
otras agencias-. Ello puede suceder tanto en las discusiones previas a la ratificacién de
un acuerdo, o cuando el Congreso realiza estudios de impactos, entre otros.

En ocasiones se han previsto mecanismos ad hoc de consultas, tanto a través de
herramientas digitales como de consultas presenciales; por ejemplo, en el proceso
de negociaciones del TTIP (Velut, 2016). Por su parte, algunos acuerdos internacio-
nales, como el NAFTA, incorporan mecanismos de participacion de la sociedad civil
una vez entrados en vigencia. En el mencionado caso se alienta la participacion de
sindicatos y de ambientalistas mediante el North American Agreement on Environ-
mental Cooperation y North American Agreement on Labor Cooperation.

40.- Los 45 miembros del ACTPN son designados por el Presidente por un periodo de seis afios.
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Por ultimo, en materia comercial existe una intensa actividad de lobby que dis-
puta por incidir en las politicas y posiciones negociadoras (Deveraux Lewis, 2016;
Lohmann & O'Halloran, 1994)

Los mecanismos de participacion relativos al sector no gubernamental han sido
cuestionados en la literatura, tanto por la particular influencia que los sectores far-
macéuticos y de servicios financieros han alcanzado mediante los ATACs (Lee T.,
2019), como por la menor presencia relativa de organizaciones de la sociedad civil:
ONGs de Derechos Humanos, de Salud Publica, Ambientalistas, Organizaciones de
Consumidores. En tanto que los integrantes de los comités se designan en razén de
los sectores que representan y que sociedad civil tiende a tomarse como un todo,
estos actores quedan sub-representados, especialmente cuando se trata de movi-
mientos de alcance nacional (Velut, 2016).
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DESARROLLO DE LOS CASOS

India

Distribucion de competencias entre el
Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo

India tiene un sistema de gobierno parlamentario, y es un pais
federal. La Constitucion le asigna competencias sobre el comer-
cio exterior a la autoridad central, pero en dreas como la agricul-
tura, son los gobiernos regionales los que tienen potestad.

El marco normativo general de la politica comercial lo da la Constitucién Nacional,
la Foreign Trade Act, y el plan Foreign Trade Policy 2015-2020. El Poder Ejecutivo es
el que prima en la formulacién e implementacién de la politica comercial externa.

Conforme la Constitucion, el Parlamento tiene la potestad para imponer restric-
ciones al comercio, e imponer impuestos al comercio. También tiene competencias
para sancionar leyes que resulten necesarias para la implementacion de los acuerdos
internacionales firmados por India. Ademas de ello, ejerce una funcién de supervision
del Ejecutivo, a través de los llamados Standing Committees. No tienen, no obstante,
competencias para autorizar el inicio de las negociaciones comerciales internaciona-
les, ni para intervenir antes de la firma de un eventual acuerdo.

En la literatura se sefala que el Parlamento no tiene una funcidn prioritaria en la
politica comercial externa, aunque si es un actor relevante (Lilja, 2012; Dhar & Kallum-
mal, 2007). En la historia de la PCE del pais, ha tenido una posicién de alta visibilidad
por ejemplo en la ratificacion de los Acuerdos de Marrakesh. En una consulta a exper-
tos, el Parlamento ha sido sefalado como la agencia mas influyente sobre la politica
comercial externa (Lilja, 2012). Una de las razones esgrimidas es que las coaliciones de
gobierno han resultado sensibles a las presiones del Parlamento (Chaudhuri, 2015).

El Ministerio de Comercio e Industria y los
arreglos institucionales de la politica comercial
externa de India

Las competencias en materia de comercio exterior estan
en su totalidad a cargo del Ministerio de Comercio e Indus-
tria (MOCI). Este ministerio es el responsable de la formulacion,
aplicaciéon y supervision de la politica comercial externa, y de
las negociaciones comerciales internacionales —bilaterales y
multilaterales-.
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Dentro del MOCI, la Direccion General de Comercio Exterior -Directorate General
of Foreign Trade (DGFT)- es una oficina adjunta que tiene a su cargo la formulacion
de las politicas, implementacion del plan quinquenal de Politica Comercial Externa y
la promocién del comercio exterior (Government of India, 2018).

La planificacién juega un rol importante en la formulacion de la politica comercial
externa de la India. El documento estratégico de la politica comercial externa estable-
ce los lineamientos y objetivos de éste area para un plazo de 5 afos. Se elabora con
continuidad desde el aflo 2004. Es una de las competencias que figuran en la Foreign
Trade Act y que se ha consolidado como practica de gobierno.

Negociaciones

En cuanto a las negociaciones comerciales internacionales, el MOCI es el encarga-
do de éste area de la politica comercial externa, tanto en los vinculos bilaterales como
multilaterales.

Dentro del MOCI, la Trade Policy Division (TPD) es la responsable del abordaje
de las cuestiones de la OMC. Esta organizada por areas tematicas, en corresponden-
cia a la agenda OMC. Asi se identifican como areas funcionales las de agricultura,
acceso a mercados no agricolas, disputas y reglas, barreras técnicas y fitosanitarias,
propiedad intelectual, ambiente, trabajo, servicios y facilitacion del comercio. Para
las negociaciones preferenciales y procesos regionales, como el RCEP o BRICS, otra
division interviene: la Regional and Multilateral Trade Relations, dentro de la Inter-
national Trade Policy Division.

En el caso de la India las delegaciones en el exterior, como la mision permanente
de India ante la OMC, en Ginebra, dependen del MOCI. En total el MOCI tiene 40 mi-
siones en el exterior, tanto en Organismos Econdmicos Internacionales como en dele-
gaciones nacionales. Es de destacar que mientras que los funcionarios del Ministerio
de Relaciones Exteriores son parte del Indian Foreign Service, los del MOCI |lo son del
Indian Administrative Service. Esta distincién en el pasado ha generado diferencias
en la cultura burocratica de cada ministerio, con incidencia sobre la Politica Comercial
Externa de India (Sen, 2004; Narlikar, 2006; Ramdasi, 2010).

En el proceso de negociaciones, el MOCI consulta con distintas partes interesadas;
y se apoya en la producciéon de investigacion y datos de la National Centre for Trade
Information. Una agencia en la que se articulan Ministry of Commerce & Industry,
National Informatics Centre (NIC), Indian Institute of Foreign Trade (lIFT), Director-
ate General of Commercial Intelligence & Statistics (DGCI&S), India Trade Promotion
Organisation (ITPO) y otros organismos vinculados a la promocidn de exportaciones.

Implementacion

Dentro del MOCI, la DGFT tiene a su cargo la implementacién y el monitoreo de
la politica comercial externa. Esta oficina adjunta, ha pasado de poner el foco en la
regulacién a hacerlo en la facilitacién del comercio (Directorate General of Foreign
Trade, 2019). Se ocupa de los permisos, licencias, asi como de regimenes especiales y
de la facilitacion del comercio, la cual ha devenido un area prioritaria.
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:

En la implementacion de la politica comercial externa se vale de un consejo con-
sultivo, Council for Trade Development and Promotion, en el que articula con las
secretarias de distintos ministerios, areas técnicas dentro del MOCI, y las unidades
territoriales subnacionales.

Las estadisticas de comercio exterior estan a cargo de la Direccién General de Inte-
ligencia Comercial y Estadisticas, Directorate General of Commercial Intelligence and
Statistics (DGCI&S). Por su parte, el Indian Institute of Foreign Trade (IIFT) es una ofici-
na subordinada al MOCI cuya funcidn es contribuir con investigacion y capacitaciones
asociadas a la politica comercial externa

La Direccion General de Anti-Dumping y otros derechos conexos -Directorate
General o Anti-Dumping and Allied Duties (DGAD) se ocupa de las medidas de de-
fensa del comercio. Es una agencia independiente, dentro del Ministerio de Comercio
creada en 1998. Lleva adelante las investigaciones por antidumping y medias com-
pensatorias, conforme los marcos de la OMC. Ademas, ha publicado guias de proce-
dimientos y formularios de solicitud, entre otros instrumentos, para mejorar el uso de
estas herramientas de defensa del comercio.

Promocion de las exportacionesy de la IED

La promocidn del comercio exterior es también competencia del MOCI. Bajo ese
paraguas existen una multiplicidad de agencias y organismos subsidiarios que
abordan la promocién del comercio exterior y de inversiones. El ordenamiento de
estos organismos y agencias es de tipo sectorial.

La principal agencia de promocion es la India Trade Promotion Organization. Esta
agencia trabaja en una amplia gama de servicios que van desde la facilitacién del co-
mercio a la organizacion de ferias y misiones comerciales. Ademas cuenta con infraes-
tructura y acceso a informacion tanto para exportadores como importadores.

En sectores especificos como el del café, caucho, té, tabaco, especias, alimentos
procesados y productos marinos, existen consejos especiales (boards) compuestos
por representantes de estos sectores productivos, miembros del Parlamento, y miem-
bros del MOCI, cuyo objetivo es promover el comercio exterior, contribuir a la inteli-
gencia comercial y al desarrollo de los mismos. En materia de ingeniera, se destaca el
Engineering Export Promotion Council (EEPC), destinada a la promocion de exporta-
ciones e inversiones de productos y servicios vinculados con la ingenieria.
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Asimismo existen los Consejos de Promocién de Exportaciones, que son tam-
bién sectoriales. A 2019 se contabilizan 14 de estos mecanismos, los cuales cumplen
funciones de asesoramiento y ejecutivas y estan orientados por la Foreign Trade
Policy 2015-2020.

Por otra parte, una oficina subordinada al MOCI que se ocupa de la promocién de
exportaciones bajo un régimen especial es la Oficina de Zonas Econdmicas Especia-
les (SEZs). Con un funcionamiento semejante, se menciona en los documentos de
promocion de las exportaciones a los Establecimientos Orientados a la Exportaciéon
(EOU).

En cuanto a los seguros y financiamientos, existen dos agencias del Estado que cu-
bren estos servicios de promocion. Por un lado la ECGC, anteriormente Export Credit
Guarantee Corporation, es agencia nacional de créditos a las exportaciones. Asimis-
mo, la ECGC provee seguros para empresas de la India que inviertan en joint ventures
en el extranjero. Por otro lado, la National Export Insurance Account (NEIA), es una
agencia del Banco de Exportacion e Importacion de India (Exim Bank), que otorga
seguros a las exportaciones, entre otros instrumentos de asistencia financiera.

La promocién de la IED esta a cargo del Departamento de Politica y Promocién
Industrial (DIPP), dentro del MOCI. El gobierno de la India propugna por un entorno
liberal, atractivo para las IED, permitiendo la IED de manera directa e la mayoria de los
sectores econdmicos. Se ha creado un portal web para facilitar los tramites relativos a
la IED, Foreign Investment Facilitation Portal (FIFP), gue entre otros, busca simplificar
los procedimientos para postular una IED mediante los llamados Standard Operating
Procedure (SOP).

A estas estrategias se le suma Invest India. Esta agencia fue creada en 2009 como
parte de la estrategia de promocién de las inversiones. Es de caracter mixto, sien-
do una alianza entre el gobierno y las principales camaras empresariales. El 51% de
las acciones corresponde a las Asociaciones Industriales (17% la Federation of Indian
Chambers of Commerce and Industry-FICCI, 17% CCI India, y 17% NASSCOM), mien-
tras que el 49% restante se reparte entre el gobierno central y los 19 estados (India,
2019). El Consejo Directivo de Invest India refleja dicha composicién accionaria. En
cuanto a los instrumentos y mecanismos utilizados se identifican acciones de pro-
mocién, que tienen como mMmeta identificar a potenciales inversores. Para eso utilizan
estrategias focalizadas, y la celebracion de Foros Bilaterales de CEOs, entre otras me-
didas. También acciones de facilitacion, proveyendo servicios de consultoria para la
IED. Si bien la variedad de sectores sobre los que se busca orientar la IED es amplia
-29 sectores-, hay una priorizacién de la IED en tecnologia a través de planes de tar-
get adicionales. En cuanto al foco en paises Invest India tiene presencia en China,
Francia, Alemania, Israel, Japdn, Corea, Rusia, Taiwan y el Reino Unido. Cabe sefialar
gue adicionalmente Invest India desarrolla acciones con las agencias provinciales de
promocion de inversion.

En cuanto a la promocién de emisiéon de la inversidon extranjera directa en el exte-
rior, no existe una linea de accién especifica dentro de Invest India, sino que quien
cubre dicha area es el Exim Bank a través de una linea de créditos: Overseas Invest-
ment Finance.

Anatomia de las instituciones de la politica comercial externa.



58.

Mecanismos de coordinacion gubernamentales

En la formulacién de la politica comercial externa el MOCI
tiene todas las competencias. No obstante, puede consultar
con otros ministerios como el Ministerio de Agricultura, de Re-
laciones Exteriores, o el de Hacienda. Segun senalan algunos
autores, en realidad, el MOCI trabaja mas bien aislado, repor-
® tando y recibiendo instrucciones directamente del primer mi-
nistro (Narayan, 2005).

La instancia de mayor jerarquia de coordinacion interministerial es la del Gabine-
te de Ministros, con ayuda de los comité asesores (Narayan, 2005; Lilja, 2012). De esta
forma, la coordinacién vinculada con la politica comercial externay las inversiones se
da en el marco del Cabinet Committee on Economic Affairs (CCEA), el cual es asis-
tido a su vez por el Committee of Secretaries (COS). Mientras que el primero es de
jerarquia ministerial, el COS es de funcionarios de menor jerarquia. Asi en un esque-
ma tipico para las negociaciones internacionales de comercio, la posiciéon de India
seria propuesta por el MOCI, aprobada por el COS, y pulida luego por el CCEA, para
finalmente ser aprobada por el Gabinete. El esquema puede ser considerado como
de tipo jerarquico, segun la tipologia referida en el apartado conceptual.

Participan del CCEA el Primer Ministro, el Ministro de Asuntos Nacionales, el de
Transporte, el de Pequenas y Medianas empresas, el de Quimicos y Fertilizantes, el
de Finanzas, el de Asuntos Corporativos, el de Agricultura, el de Desarrollo Rural, el de
Justica, el de Comunicaciones, el de Electrénica y TICS, el de Industrias de Alimentos,
el de Relaciones Exteriores, el de Carreteas, el de Comercio e Industria, el de Petrdleoy
Gasy el de Acero (Cabinet Secretary of India, 2019). Para temas OMC se constituyd un
comité especifico, Group of Ministers (GOM) (Dhar & Kallummal, 2007).

Asimismo, existen canales informales de articulacion para la politica comercial ex-
terna, especialmente entre el MOCI y el Ministerio de Agricultura (MOA), dandose aqui
un modelo de coordinacion de tipo colaborativo (Priyadarshi, 2005; Madan, 2015).

La coordinaciéon con el nivel subnacional

La estructura federal de la India genera un imperativo respecto de la coordina-
cion con las unidades subnacionales. Si bien el comercio exterior es competencia
del estado federal, en los temas OMC y en los acuerdos de libre comercio profun-
dos emergen cuestiones que son de competencias concurrentes entre el estado
federal y los gobiernos regionales (Dhar & Kallummal, 2007). En especial en el tema
de la agricultura es donde se presentan las mayores tensiones. El MOCI| negocia so-
bre esta tematica en el escenario internacional, a pesar de que en el ordenamiento
nacional la agricultura es jurisdiccion de los estados regionales, y son estos los res-
ponsables de la aplicacion.

Instancias como el Council for Trade Development and Promotion posibilitan la
articulacion entre las distintas agencias de gobierno involucradas en la politica co-
mercial. Este Consejo se cred en 2015 para poner en vinculaciéon a las distintas areas
de gobierno y las unidades territoriales, para crear un marco proclive a las exporta-
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ciones, y facilitar la consulta entre las distintas partes interesadas. En Julio de 2019
el Consejo se fusiond con el Board of Trade, tomando este nombre para la nueva
estructura. Este desde 2016 funcionaba como consejo de consultivo por parte de los
actores privados en el MOCI. El Ministro de Comercio es el que preside el Board of
Trade, el cual estd compuesto por diversas secretarias de gobierno de la India, exper-
tos del MOCI, miembros de unidades territoriales, y representantes de las principales
cdmaras empresariales.

A pesar de la existencia de este mecanismo, una dificultad recurrente para la
participacion de las unidades subnacionales es la falta de informacion relativa a los
procesos de negociacion. Asi las evaluaciones respecto de como funciona la articu-
lacion entre ambos niveles es que es deficiente; mas formal que efectivo (Sally, 2017;
Priyadarshi, 2005; Ramdasi, 2010).

Mecanismos de transparencia y participacion
de los sectores productivos y la sociedad civil

El MOCI, a través de la DGFT y la TPD, es el responsable de
las consultas con las partes interesadas en las negociaciones.

En la literatura hay un relativo consenso respecto de cémo anteriormente la socie-
dad civil y los sectores productivos tuvieron una participaciéon marginal en la politica
comercial externa, y como desde finales de la década de los ‘90 esto ha ido cambian-
do, sin llegar —no obstante- a ser un modelo de multistakeholders (Carsten Mahren-
bach, 2013). Asimismo, se seflala en la literatura que en el disefio institucional de India
conviven mecanismos formales e informales de consulta con las distintas partes
interesadas (Lilja, 2012; Conceicdo-Heldt, 2013).

Conforme a la investigacion de Carsten Mahrenbach (2013) el gobierno de la India
ha sido bastante sensible a los intereses de los actores domeésticos en la elaboracién
de su politica comercial externa y sus negociaciones comerciales internacionales. No
obstante existen diferencias entre los sectores. Mientras que el industrial es concen-
trado y organizado, siendo las dos principales organizaciones la Confederation of Indi-
an Industry y la Federation of Indian Chambers of Commerce and Industry; el sector
agricola es disperso. Por su parte, debe sefalarse que durante los afnos ‘90s hubo una
serie de campafas de concientizacion para mejorar el involucramiento de las distin-
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tas partes interesadas en los mecanismos de consulta, destacandose campafias como
WTO Awareness programs.

Una de las formas mas extendidas de participacion de los actores privados es a
través de los consejos consultivos —advisory bodies-. Estos corresponden a un mo-
delo de “adaptative club”, y se remontan a la década del ‘80. La Federation of Indian
Export Organization, es uno de los consejos de promocidn de la exportaciones, y su
rasgo distintivo es servir como plataforma de interaccidon entre expertos y policy-makers
(Government of India, 2018). Por su parte, el Board of Trade es un mecanismo de in-
teracciéon entre el gobierno y el sector privado. Este érgano, reactivado en 2016 como
parte del plan estratégico 2015-2020 y fusionado en 2019 con el mecanismo de coordi-
nacién con las unidades territoriales, estd integrado por los secretarios de los Depar-
tamentos de Comercio, Hacienda, Relaciones Exteriores, Textiles, Politica Industrial y
Promocion, Aviacion Civil; el vice director del Banco de la India; las agencias nacio-
nales de promocion de exportaciones y de créditos para el comercio exterior; y los
representantes de las principales asociaciones industriales y de comercio(41), y -desde
la fusion de las agencias de consulta- por las unidades territoriales. Entre las funciones
de este board se encuentra asesorar al gobierno en la elaboracién de los planes de
exportacion, sugerir medidas para industrias especificas, revisar el marco normativo e
institucional de la operatoria del comercio exterior y contribuir a canalizar sugerencias
para mejorar su funcionamiento.

Ademas de esta estructura, el MOCI hace consultas directas mediantes la realiza-
cion de seminarios y conferencias; pudiendo considerarse éstos como mecanismos
informales de consulta.

Otra forma de participacion consulta ha sido mediante el accionar de los Parla-
mentos, donde las partes interesadas son consultadas en el proceso de ratificacion de
acuerdos. A diferencia de otros paises, no esta estipulado un procedimiento formal.

Mientras que estas consultas han atendido mas a las negociaciones comerciales —
fundamentalmente en OMC-, en otros aspectos como la formulacion del documento
de planificacion de la politica comercial externa, el involucramiento de la sociedad
civil y otros stakeholders ha sido muy bajo (Mehta & Chatterjee, 2015).

Las instituciones académicas —-independientes y de base gubernamental- se han
visto crecientemente involucradas en los proceso de consulta. Se incluyen como insti-
tuciones de referencia del MOCI el National Council for Applied Economic Research,
Indian Institute of Foreign Trade, Indian Council for Research on International Econo-
mic Relations, y el Research and Information System for the Non-Aligned and other
Developed Countries.

41.- Los miembros por parte del sector privado del Board previo a la fusion con el Council for Trade Development and
Promotion pueden consultarse aqui https:/dgft.gov.in/sites/default/files/Old-Notices.pdf
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DESARROLLO DE LOS CASOS

P= Sudafrica

Distribucion de competencias sobre la
Politica Comercial Externa

El sistema de Gobierno en Sudafrica es de tipo parlamentario.
El poder Legislativo -el Parlamento- se compone de la Asam-
blea Nacional y el Consejo Nacional de las Provincias —National
Council of Provinces-. El Ejecutivo encabezado por el Presiden-
te, es el responsable de la formulacién e implementacién de la
politica comercial externa. El Parlamento si bien interviene en
esta politica, tiene un rol secundario. El poder Legislativo da lu-
gar a la ratificacion de los acuerdos comerciales internacionales
y participa mediante los mecanismos de supervision y consulta
de la politica comercial, centrados en dos comisiones: Portfolio
Committee on Trade and Industry, y el Select Committee on
Trade and International Relations.

Através de la labor de los Comités el Parlamento contribuye al debate politico sobre
la politica comercial externa, y otorga transparencia a parte del proceso de la misma
—mediante las minutas de las reuniones y publicacién de otros documentos de sopor-
te-. Respecto de las negociaciones internacionales, el Parlamento tiene la potestad
de intervenir sobre un tratado internacional en los casos que requieren ratificacion o
acceso (como en los acuerdos multilaterales), cuando un acuerdo tiene implicancias
fiscales y requiere una erogacion monetaria, o bien cuando tiene implicancias para
las regulaciones domeésticas y requiere ajustes a la legislacion vigente o la sancidén de
nuevas normas (Department of International Relations and Cooperation. Republic of
South Africa, s.f)

El proceso de ratificacion esta orientado por ley, segun la cual un acuerdo firma-
do que requiere ratificacion tiene que ser sometido al Consejo de Asesores Legales del
Departamento de Justicia y el Consejo de Asesores Legales del Departamento de Re-
laciones Internacionales y Cooperacién (DIRCO). El ministro del area pertinente debe
elevar un memorandum al gabinete y responder a los requerimientos que se hagan
sobre el instrumento internacional. Una vez que el tratado obtiene la recomendacion
del Gabinete, es derivado al Parlamento. Alli deben tratarlo tanto la Asamblea Nacio-
nal como el Consejo Nacional de las Provincias. Debe acompanarse el tratado de un
Memorandum explicativo, y los Departamentos del Ejecutivo deben trabajar en con-
junto con las oficinas parlamentarias. Ambos documentos tienen que ser aprobados
por los cuerpos del Legislativo (Department of International Relations and Coopera-
tion. Republic of South Africa, s.f.).

Si bien parece un sistema rigido, conforme la literatura, el poder legislativo no ha

rechazado nunca un acuerdo internacional (Draper, Disenyana, & Biacuana, 2010), por
lo que la ratificacidn se da por descontada por el Ejecutivo.
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La autoridad del Department of Trade and Industry
y la distribucion de las distintas competencias en el
Poder Ejecutivo

Dentro del Poder Ejecutivo, el Department of Trade and
Industry (DTI) es quien concentra las distintas competencias
sobre la politica comercial externa. La creacion del DTl y la
concentracion de las funciones de politica comercial en este
departamento han sido consideradas exitosas en la literatura
(Draper, Disenyana, & Biacuana, 2010; Claar, 2018), especialmen-
te en la funcién negociadora.

La planificacion juega un rol importante dentro de gobierno de Sudafrica. De
alli que el DTI subsuma sus lineamientos de objetivos y acciones al documento de
planificaciéon nacional, conocido como el National Development Plan (Claar, 2018).
Asimismo, el DTl formula su Plan de desempefio Anual -Annual Performance Plan-,
el Industrial Policy Action Plan,y la Integrated National Export Strategy, sostenien-
do la planificacién como mecanismo de formulacién de los lineamientos principa-
les de la PCE.

Negociaciones

El DTl es el area de gobierno que tiene a cargo las negociaciones comerciales
internacionales, desde mediados de la década del 90 cuando Sudafrica comenzd a
negociar un acuerdo comercial con Europa. El desarrollo de la agenda externa fue
lo que impulso la reestructuracion de este area, con especial foco en la coordinacion
interna necesaria para las negociaciones (Bilal, 2003).

Dentro del DTI, la International Trade and Economic Development Division (ITED)
es la responsable de la formulaciéon de los lineamientos de la politica comercial exter-
nay de la posicidon en las negociaciones bilaterales y multilaterales. EI ITED se compo-
ne de cuatro areas: Negociaciones Comerciales; Relaciones Econdmicas Multilaterales
de Africa; Relaciones Bilaterales con el resto del Mundo; y Oficina del Director General
—encargada de las tareas de investigacién- (Department of Trade and Industry.
Republic of South Africa, 2019).

Para el desarrollo de las politicas en cada una de dichas areas se vale de consultas
con otras agencias de gobierno a través del sistema de cluster, con el Parlamento y
con las partes interesadas —apelando para ello al mecanismo del National Economic
Development and Labour Council (NEDLAC). Asimismo, como se sefala mas abajo,
suele nutrirse de las investigaciones de think tanks y ONG. La centralidad del DTl en
las negociaciones es algo reconocido por los demas departamentos, lo que ha faci-
litado la coordinacién (Bilal, 2003). Cada area es responsable de la preparacion de sus
documentos, pero luego el DTl es el que centraliza. Existen grupos interministeriales
de trabajo para las cuestiones técnicas; y el sistema de cluster, con la reunién de Gabi-
nete, para la parte politica y definicién final de la posicién negociadora. Por ejemplo,
para la Conferencia Ministerial de la OMC en Buenos Aires, el gobierno convocé a un
Foro de Consulta Nacional en el mes de octubre, como actividad preparatoria a la re-
union, en la que participaron representantes del gobierno, de los sindicatos y de los
sectores empresarios.
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Para la literatura, la experiencia de Sudafrica demuestra que el involucramiento
politico es una fuerza necesaria para asegurar la cohesién y direccion en el desarrollo
de las negociaciones comerciales, con un interlocutor como Europa (Bilal, 2003). Cabe
sefalar que por ejemplo, en embajadas como la de Ginebra, focalizada en las nego-
ciaciones de OMC, conviven delegados del DTI, del Departamento de Relaciones In-
ternacionales y Cooperacion (DIRCQO), y del Departamento de Agricultura (DAFF)(42).

Implementacion

La International Trade Administration Commission (ITAC), creada en 2002, es la
agencia que se ocupa de los derechos de aduana, las concesiones en materias de
impuestos, los controles de importacion y exportacidon, y las medidas antidumping,
salvaguardias y compensatorias. (Organizacion Mundial de Comercio, 2016). Por su
acta de constitucion esta agencia pertenece al DTI, sin embargo, cuando se creo el
Departamento de Desarrollo Econémico, la ITAC comenzod a reportar ante éste y a ob-
tener del mismo su presupuesto, dando lugar a una doble pertenencia institucional.
Su mandato deriva del DTI, quien aprueba ademas las recomendaciones de ITAC, pero
su presupuesto del Departamento de Desarrollo Econdmico (Draper, Engel, Krogman,
Ngarachu, & Wentworth, 2018). En tercer lugar, interviene el Ministerio de Finanzas,
quien da la aprobaciéon final en lo pertinente a modificaciones de aranceles o medidas
equivalentes, con el aval del Tesoro Nacional.

Por su parte, el South Africa Revenue Service (SARS) es la autoridad responsable
de la recaudacidon impositiva de Sudafrica. Es una agencia auténoma del gobierno
gue, entre otras funciones, se ocupa de la administracién de los acuerdos comer-
ciales y otros protocolos; asi como de la implementacion de las medidas de defensa
gue dictamina el ITAC. El Tesoro Nacional supervisa también el establecimiento de
los aranceles(43).

Para cuestiones como las barreras técnicas al comercio existe un comité interde-
partamental especifico -Interdepartamental Coordination and Advisory Commit-
tee on Technical Barriers to Trade-, que reune a 15 agencias y departamentos para
coordinar las politicas sobre este areas.

42 .- El Departamento de Agricultura ha participado activamente de las negociaciones OMC, y del trabajo en el grupo
Cairns, el G20, la SACU y el Grupo Africano (Grant, 2006).

43.- Existen observaciones en las fuentes consultadas respecto de que este sistema con la participacion de dos minis-
terios y varias agencias resulta en una demora de las investigaciones, y que el ITAC no tiene el suficiente staff para el
ejercicio de sus tareas (Draper, Engel, Krogman, Ngarachu, & Wentworth, 2018)
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Finalmente, dentro del organigrama institucional se ubica la Economic Research
and Policy Coordination Unit que realiza tareas de inteligencia econdmica e investiga-
cion para las autoridades y divisiones de la DTI.

Promocion del comercio y de las inversiones

Trade and Investment South Africa (TISA) es la agencia, dentro del DTI, dedicada
a la promocién del comercioy de Inversiones. Se compone de cuatro divisiones: Invest
Promotion and Facilitation; Export Promotion and Marketing; Export Development
and Support; y Foreign Services Management.

Ademas del DTI, el DIRCO y otras agencias de gobierno también intervienen en la
promocion del comercio. De alli que la coordinacion sea parte necesaria de este eje de
politicas (Department of Trade and Industry. Republic of South Africa, 2019). Se des-
taca en el desarrollo de la politica de promocidn i) la coordinacién entre las distintas
agencias de la DTI; ii) la articulacion entre el DTI, el DIRCO, el Departamento de Agri-
cultura (DAFF), el tesoro nacional, y la Autoridad de Aduana (SARS), mediante el me-
canismo de cluster, subcomités y equipos de trabajo; iii) la articulacion con la sociedad
civil y partes interesadas, en los NEDLAC y el Agricultural Trade Férum; iv) los Consejos
de Exportacion; y finalmente con otros gobiernos; y v) la supervision del Parlamento.
(Department of Trade and Industry. Republic of South Africa, 2019)

La politica de promocién de exportaciones se orienta por el National Exporter
Development Programme (NEPD). Sudafrica ofrece a los exportadores incentivos y
asistencia financiera en relacién con los estudios de mercado y la participaciéon en mi-
siones comerciales. Provee ademas de servicios de consultoria, como informacién de
mercados, oportunidades de exportacion, normas de calidad y comercio electrénico
(Organizacion Mundial de Comercio, 2016). Uno de los ejes de la politica de promocién
es generar una cultura exportadora, para lo cual el DTl desarrolla un programa de
Global Exporter Passport Program, destinado a la capacitacion de los exportadores.
Para la mayor parte de los instrumentos de promocion, el DTl sostiene estrategias sec-
toriales; que se suman a las lineas principales de promocion econdmica del ministe-
rio -Broad-Based Black Economic Empowerment; Cooperativas, y Empoderamiento
Econdmico de las Mujeres-.

En esa linea, existen ademas Consejos de Exportaciones, que buscan mejorar la
comunicacion y cooperacion con los distintos sectores industriales respecto de las
estrategias de penetracion en los mercados internacionales. Estos Consejos repre-
sentan a un grupo de empresas que busca promover la industria como un exporta-
dor competitivo de bienes y servicios. Actualmente hay 18 Consejos de Exportacion, 6
Asociaciones Industriales, y 4 Grupos de Accién Conjunta, los cuales son financiados
por el DTl mediante un esquema de asistencia para sectores especificos dentro del
programa de Export Marketing and Investment Assitance (EMIA) (Department of Tra-
de and Industry. Republic of South Africa, s.f.). Se trata de un modelo de asociacién
publico-privado para la promocién del comercio exterior. No existe un consenso en
la literatura respecto del desempefo de estos consejos y de su impacto sobre la in-
sercion comercial internacional de Sudafrica (Draper, Engel, Krogman, Ngarachu, &
Wentworth, 2018).
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El Foreign Service Management coordina la labor de las oficinas del DTl en el ex-
terior, a lo largo de 36 paises. Estas oficinas de dedican tanto a la promocién de las
exportaciones como de las inversiones.

En cuanto al financiamiento como mecanismo de promocion, existe una empresa
de capitales estatales, la Export Credit Insurance Companion, que proporciona segu-
ros de crédito a la exportacion.

Finalmente, los regimenes de Zonas Econémicas Especiales y de Parques Indus-
triales son también instrumentos para la promocion de exportaciones.

Para la promocién de Inversiones se destaca Invest South Africa (InvestSA), la cual
fue establecida en abril de 2016 como la principal agencia gubernamental de inversio-
nes. Sus metas son ampliar y retener las inversiones y mejorar el entorno de negocios.
Para cumplir sus metas desarrolla sus politicas en tres ejes: la promocién de las inver-
siones; la facilitacion de las inversiones; y finalmente, el apoyo y sostenimiento de la
inversion (aftercare).

Respecto de la promocidn de inversiones, las lineas de trabajo abarcan la mejora
del entorno econémico y regulatorio, por ejemplo con la firma de TBIs, la elaboracion
de guias para la inversion, y la oferta de ciertos financiamientos (Department of Trade
and Industry. Republic of South Africa, 2019). En cuanto a la facilitacion, se plantea
por ejemplo, la facilitacion de incentivos, la provision de analisis de localizacion, la in-
fraestructura, la labor de los representantes en el exterior, la realizacion de misiones
de atraccién e inversiones, asi como la mejora de mecanismos de mediaciéon y arbi-
traje. En efecto, se menciona la incorporacién de un procedimiento de mediacion a
través del DTI, a la vez que la posibilidad de recurrir a un arbitraje internacional ante
un conflicto entre el Inversor y el Estado (Department of Trade and Industry. Republic
of South Africa, 2019). Respecto de los servicios post-inversion, se identifica servicios
de consultoria para la contratacion de personal, asesoramiento en cuestiones como
vivienda, escolarizacion, etc., encuentros con inversores, y la realizacién de foros de
negocios y mesas redondas de inversores.

En cuanto a la emision de la IED, los estudios sehalan que no existe una politica
explicita de desarrollo de este tipo de flujos de capitales por fuera del territorio afri-
cano (Manyuchi & Mugabe, 2018). TISA es también responsable de este eje. En sus
tareas colabora al poner en contacto a los inversores de Sudafrica con las agencias
de promocién de inversiones de otros paises, asi como con potenciales interesadas.
El DIRCO por su parte, se ocupa de la IED mediante sus misiones y embajadas, que
proveen informacién y promocionan distintos tipos de encuentros entre partes po-
tencialmente interesadas. También favorece la emisién de |IED, de manera indirecta, al
mejorar los vinculos diplomaticos, politicos y econdmicos con otros paises (Manyuchi
& Mugabe, 2018)

Las provincias también tienen sus agencias de promocién de las inversiones —Pro-
vincial Investment Promotion Agencies (PIPAs)- La iniciativa One Stop Shop (OSS)
del Comité Interministerial de Promocidon de Inversiones(44), centraliza la conforma-
cién de programas de promocion y coordina las actividades del gobierno federal con
las provincias.

44 .- Integran el Comité los ministerios de Comercio, Agricultura, Gobierno Cooperativo, Desarrollo Econdémico, Energia,
Relaciones Ambientales, Finanzas, Salud, Interior, Trabajo, Recursos Minerales, Empresas Publicas, Desarrollo Rural, Cien-
ciay Tecnologia, Agua y Sanidad, y PyMES.
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P /@\ Varias areas del gobierno inciden en la politica comercial ex-
' ) terna. El DTI centraliza el proceso decisorio de la formulaciéon e
ﬂ ﬂ implementacién, pero articula con otros departamentos: el De-

partamento de Relaciones Internacionales, el de Agricultura, el
de Desarrollo Econdmico, el Tesoro, Recursos Minerales y Ener-
gia, Salud. Como sefnalamos al analizar el proceso de negociacio-
nes internacionales y ratificacion de acuerdos, el Departamento
de Justicia y el Parlamento también intervienen en la PCE.

El mecanismo de coordinacion es a través de un sistema de CluUster, dominado
por el Presidente. Dos cllster en particular son relevantes para las negociaciones
comerciales internacionales: el cldster de Asuntos Econémicos e Inversiones, y el
de Relaciones Internacionales, Paz y Seguridad. El Presidente tiene amplia influen-
cia en los resultados de estos procesos (Claar, 2018). En 2016 se incorpord, ademas,
a los mecanismos de coordinacion el Comité Inter-Ministerial de Promocién de In-
versiones, mencionado en el apartado anterior.

La relacion entre el Departamento de Comercio y el de Relaciones Internaciona-
les no ha sido muy fluida, dando cuenta la literatura de fricciones entre ambas areas
de gobierno (Draper, 2007; Draper, Disenyana, & Biacuana, 2010). De hecho, en el
informe anual del 2019 se sefiala a esta coordinacion como un area a mejorar en el
proximo periodo (Department of Trade and Industry. Republic of South Africa, 2019).
Si bien el DIRCO se considera a si mismo estratégico en la formulaciéon de la politica
comercial externa, ha tenido limitaciones en sus capacidades técnicas para las cues-
tiones comerciales, favoreciendo ello |la primacia del DTI (Claar, 2018).

La coordinacion con el nivel subnacional

La coordinacion entre el gobierno nacional, las provincias y los municipios es uno
de los objetivos del plan de desarrollo nacional del gobierno. Para ello se propone
incluir a la vinculacion con las unidades subnacionales en el sistema de clUsters de
coordinacién gubernamental general. No se identifican mecanismos especificos de
coordinacién con las provincias en el DTI por fuera del ya mencionado Comité In-
terministerial de Promocién de Inversiones. En el Departamento de Agricultura se
incluye a las provincias en el Agricultural Trade Forum, que es el mecanismo de
consulta con la sociedad civil y sectores productivos(45).

La coordinacién con nivel supranacional

Al ser miembro de la South African Custom Union (SACU) Sudafrica debe coordi-
nar su politica comercial en materia aduanera también a nivel supranacional.

En este caso, para la decision sobre aranceles y medidas de defensa del comer-
cio, la SACU cuenta con un Consejo de Ministros. Este consejo se conforma por el
Ministro de Finanzasy el de Comercio de cada pais miembro. El Consejo de Ministros
es el responsable del funcionamiento de las instituciones de la SACU, en tanto que la
Junta Arancelaria se encarga de formular recomendaciones al Consejo de Ministros

45.- Se desarrolla mas adelante.
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sobre los aranceles aduaneros y asuntos conexos. Al formular sus recomendaciones,
la Junta Arancelaria examina las investigaciones iniciadas por los Organos Nacional
de los Estados miembros que repercuten sobre los aranceles aduaneros. (Organiza-
cion Mundial de Comercio, 2016)

La ITAC es la que realiza recomendaciones a este Consejo para la formulaciéon e
implementacion de la politica comercial externa de Sudafrica.

Mecanismos de transparencia y participacion de
los sectores productivos y la sociedad civil

La instancia singular de participacion de la sociedad civil en
Sudafrica es el National Economic Development and Labour
Council (NEDLAC), creado en 1995 en el marco de las reformas
de la administracion publica que siguieron al Apartheid. NED-
LAC se presenta como un mecanismo de busqueda de consen-
so y participacion (Taylor, 2005), como una plataforma para el
didlogo entre distintos intereses en pugna (Claar, 2018). EI NED-
LAC esta conformado por el gobierno, los sindicatos, y los em-
presarios, con igual representaciéon. Su funcién es aconsejar
al gobierno y al Parlamento en las politicas que son sometidas
a su consideracion, en cuatro ejes: finanzas publicas y politica
monetaria, politica laboral, comercio y politica industrial, politi-
ca de desarrollo.

Las reuniones se organizan en grupos de trabajo, en los que participan las partes
interesadas que tienen un conocimiento especificos sobre el tema a abordar. Una vez
elaborados los reportes, estos son sometidos a consideraciéon de una Cadmara, que es
la autoridad superior del NEDLAC. Esta se reline al menos 6 veces al afio, y estad com-
puesta por representantes de los sindicatos, de las organizaciones empresarias y del
gobierno (National Economic Development and Labour Council, 2019).

Cada sector elige a sus propios representantes entre sus miembros, tomando como
base las organizaciones principales de éstos. Es decir, la Business Unity South Africaq,
por los empresarios; el Deputy President, por el gobierno; COSATU, FEDUSA y NACTU
por el movimiento sindical. Otras organizaciones que representan a la comunidades
puede ser designadas por el ministerio en consulta con las organizaciones empresa-
rias y sindicales (NEDLAC, 1994).

NEDLAC ha tendido a sostener los intereses defensivos dentro de la politica co-
mercial externa (Taylor, 2005; Draper, Disenyana, & Biacuana, 2010); en tanto que los
intereses ofensivos han recurrido a mecanismos de negociacién ad hoc con el go-
bierno para impulsar sus intereses (Claar, 2018). Dada la concentracién en los actores
econdmicos, NEDLAC hace que Sudafrica clasifigue mas como un modelo adaptativo
qgue de multistakeholders, conforme la clasificacion de Hocking (Hocking, 2004; Dra-
per, 2007). De hecho, miembros de la sociedad civil han expresado disconformidad
con este tipo de procedimiento (Grant, 2006).
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Conforme las investigaciones relevadas, NEDLAC ha sido utilizada con mayor fre-
cuencia para las negociaciones regionales que para los cuestiones tratadas en el mar-
co de OMC (Draper, Disenyana, & Biacuana, South Africa, 2010).

En el caso del Departamento de Agricultura, existen varios mecanismos de consul-
ta con la sociedad civil y partes interesadas, destacando el Agricultural Trade Forum.
Esta plataforma involucra a representantes del gobierno, la industria (comercio y agri-
cultores), sindicatos, el Banco de Tierras, y los departamentos de agriculturas provin-
ciales. Produce insumos para las negociaciones comerciales.

Finalmente, mientras que algunas ONG se involucran en los mecanismos de parti-
cipacion mencionados, otro tipo de interacciones se da cuando éstas participan en la
generacion de investigacion para la politica comercial, creacién de capacidades y
analisis técnicos (Draper, Disenyana, & Biacuana, South Africa, 2010). Asi un mecanis-
mo adicional de participacion ha sido el del involucramiento de distintas organizacio-
nes de la sociedad civil como expertos y consultores en el proceso decisorio. En esta
linea se identifica a casos como los de Trade and Industrial Policy Strategies (TIPS),
Trade Law Centre for Southern Africa (TRALAC) y South African Institute for Interna-
tional Affairs (SAIIA) como consultores del DTI.

Conforme Draper, Disenyana, & Biacuana (2010) el desarrollo de la agenda de nego-
ciaciones externas puso de manifiesto la necesidad de mejorar la coordinacién inter-
na en el proceso de formulacién de la posicidn y estrategia comercial internacional de
Sudafrica, fortaleciendo el rol de las organizaciones de la sociedad civil.
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DESARROLLO DE LOS CASOS
. ‘ ® 7
Union Europea

Distribucion de competencias sobre la
Politica Comercial Externa

A diferencia del resto de los casos, la Unién Europea no es un
pais sino una organizacién internacional producto de un proce-
so de integraciéon profundo y, en tanto constituye un territorio
aduanero comun, tiene una politica comercial externa comun
con su respectivo disefo institucional.

La estructura de gobierno de la politica comercial europea se ordena en torno a
tres instituciones: la Comisién Europea, el Consejo Europeo y el Parlamento Euro-
peo. El Consejo Europeo es la institucion a cargo de establecer la orientacién politica
generaly las prioridades de la Unidn Europea. Estd integrado por los Jefes de Estado o
de Gobierno de los Estados miembros, asi como por su Presidente y el Presidente de
la Comision. El Parlamento estd integrado por representantes de los ciudadanos de la
UE y co-legisla junto con el Consejo. Ademas supervisa la actividad de la Comisiéon y
de otros 6rganos de la UE. La Comisidn es el 6rgano Ejecutivo de la politica europea, y
esta dirigida por un grupo de 28 comisarios —uno de cada pais, que es conocido como
“el Colegio de Comisarios”.

La politica comercial externa es competencia comun de la Unién Europea, des-
de que el Tratado de Roma dio lugar a la creacidon de la Politica Comercial Externa
Comun. Abarca el comercio de bienes y de servicios, los aspectos comerciales de la
propiedad intelectual, la IED, y las medidas de defensa comercial. La distribucion de
competencias entre los tres érganos de gobierno europeos, y entre éstos y los go-
biernos nacionales, estd determinada por el Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE), conocido también como Tratado de Lisboa (2009).

Segun el articulo 207 del Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea: “La politica comercial comun se basara
en principios uniformes, en particular por lo que se refiere a
las modificaciones arancelarias, la celebracion de acuerdos
arancelarios y comerciales relativos a los intercambios de
mercancias y de servicios, y los aspectos comerciales de la
propiedad intelectual e industrial, las inversiones extranjeras
directas, la uniformizacién de las medidas de liberalizacion,
la politica de exportacién, asi como las medidas de protec-
cién comercial, entre ellas las que deban adoptarse en caso
de dumpingy subvenciones. La politica comercial comun se
llevara a cabo en el marco de los principios y objetivos de la
accion exterior de la Union”
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Dentro de este marco, al Parlamento Europeo tiene, junto con el Consejo, el poder
de adoptar la legislacion relativa a la politica comercial. Le corresponde al Parlamento
intervenir en el proceso de ratificacion de los acuerdos comerciales internacionales.
También tiene injerencia —con menor peso decisivo- en las instancias previas del pro-
ceso de negociaciones, dado que la Comisién debe informar al Parlamento sobre los
avances en las mismas. Ademas interviene a través de otras acciones como resolucio-
nes parlamentarias, audiencias, y solicitudes de preguntas a la Comisién, durante el
proceso de negociaciones (Roederer-Rynning & Kallestrup, 2017).

Dentro del Parlamento, el International Trade Committee (INTA) es el que se ocu-
pa especificamente de los temas comerciales. Por |la relevancia adquirida tras el tra-
tado de Lisboa, se dice que es el comité mas prestigioso dentro del Parlamento. Esta
Comision tiene competencias para “1. Las relaciones financieras, econdmicasy comer-
ciales con terceros paises y organizaciones regionales; 2. El arancel exterior comuny la
facilitacion del comercio, asi como los aspectos externos de la normativa y la gestion
aduaneras; 3. El inicio, la supervision, la conclusion y el seguimiento de los acuerdos
comerciales bilaterales, multilaterales y plurilaterales que rigen las relaciones econod-
micas, comerciales y de inversién con terceros paises y organizaciones regionales; 4.
Las medidas de armonizacién o normalizacion técnicas en sectores cubiertos por ins-
trumentos de Derecho internacional; 5. Las relaciones con las organizaciones interna-
cionales pertinentes y los foros internacionales sobre asuntos comerciales, asi como
con las organizaciones que fomenten a escala regional la integraciéon econdmica y
comercial en el exterior de la Unidn; 6. Las relaciones con la Organizacién Mundial de
Comercio, incluida su dimensién parlamentaria” (Parlamento Europeo, 2019).

El proceso de ratificacion de un acuerdo comercial varia segudn si éste es de com-
petencia exclusiva de la UE —es decir, si forma parte de aquellas de la Politica Comer-
cial Comun- o es considerado un acuerdo mixto —en el que intervienen los Estados
nacionales-. Cuando el Parlamento recibe un tratado tras el andlisis del Consejo —el
cual aprueba los tratados por mayoria calificada(46)-, debe consultar con el Comité de
Comercio (INTA) y con los representantes de la industria, sindicatos, y grupos ambien-
talistas —entre otros-. El Parlamento vota por mayoria simple, por aprobar o rechazar el
acuerdo. En el caso de los acuerdos de competencias exclusivas, con ello queda finali-
zado el procedimiento. En el caso de competencias mixtas, se requiere la ratificacion
de los Estados miembros, por lo que puede tener lugar una aplicacién provisoria hasta
gue ello ocurra(47). En dicho caso, es el Consejo, a propuesta de la Comisidn, el que pue-
de decidir la entrada en vigor provisional de un acuerdo (European Commission, 2018).

La expansién de la politica comercial comuidn ha ido de la mano con el fortaleci-
miento del rol del Parlamento Europeo en la misma (Roederer-Rynning & Kallestrup,
2017). La intervencidn del Parlamento, tras el Tratado de Lisboa, lo que busca es incre-
mentar la legitimidad del proceso decisorio en materia de politica comercial (Young,
2017). EI TFEU le dio al Parlamento mayores derechos de acceso a informacion, poder
de co-decision en el proceso de formulacién de la politica comercial, y una posicion
central en el proceso de ratificacion de los acuerdos internacionales (Roederer-Ryn-
ning & Kallestrup, 2017).

46.- Se alcanza una mayoria cualificada si se cumplen dos condiciones: el 55 % de los Estados miembros vota a favor, lo
que en la practica significa 16 de los 28 Estados miembros; y los Estados miembros favorables a la propuesta representan
al menos el 65 % de la poblacidn total de la UE (Consejo Europeo, 2019).

47.- En casos de desacuerdo respecto de la distribucion de competencias e injerencias exclusivas o mixtas, el que deter-
mina es la Corte de Justicia Europea (European Commission, 2018).
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La autoridad principal en materia de politica
comercial externay la distribucion de las distintas
competencias

La Direcciéon General de Comercio (DG Trade), dentro de la
Comision Europea, es la autoridad ejecutiva central en materia
de politica comercial externa. La Comisién es la que conduce la
politica comercial respecto de terceros paises. Junto con el Con-
sejo, debe establecer el arancel externo comun, guiar la politica
de exportaciones, y decidir en la implementacion de medidas
de proteccion del comercio; a la vez que lleva adelante las nego-
ciaciones comerciales internacionales (Archick, 2018).

La Unién Europea “formula y aplica sus politica comercial y relacionadas con el
comercio por medio de dos tipos de textos Legislativos: la legislacion primaria, por
ejemplo los tratados y otros acuerdos de similar jerarquia juridica mediante los cuales
la UE concluye y aplica la politica comercial comun, y la legislacién secundaria [como
reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes]” (Organizaciéon
Mundial de Comercio, 2013).

La Politica de Aranceles es fijadas por el Parlamento y el Consejo, o bien por el Con-
sejo a propuesta de la Comision (Organizacion Mundial de Comercio, 2013).

Negociaciones

El procedimiento para las negociaciones comerciales internacionales fue regulado
por el articulo 218 del Tratado de Lisboa, interviniendo en el procedimiento tanto el
Consejo, como el Parlamento y la Comision. Corresponde al DG Trade liderar las nego-
ciaciones comerciales internacionales. Su margen de maniobra, si bien amplio, queda
limitado por este andamiaje institucional.

Ala Comision le corresponde realizar los estudios preliminares de una negociacion
comercial internacional (consultar con partes interesadas, realizar —por medio de otra
institucion- el estudio de impacto previo, y establecer dialogo con la potencial con-
traparte). Luego de esto, es tarea de la Comision recomendar al Consejo el inicio de
las negociaciones propiamente dichas, y la elaboracién de un mandato de negocia-
ciones. Las directivas de negociaciones que propone la Comisidon son debatidas en el
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Comité de Politica Comercial del Parlamento, y aprobadas por el Comité de Politica
Comercial del Consejo (Cottier, 2017; European Commission, 2018).

Este ultimo “asesora y asiste a la Comision en la negociacion de los acuerdos con
terceros paises o en las organizaciones internacionales en el ambito de la politica co-
mercial comudn. Actia ademas como uno de los érganos preparatorios en el proceso
decisorio del Consejo sobre politica comercial de la UE” (Consejo Europeo, 2017). Es un
Comité de caracter gubernamental, en el que estan representados todos los paises de
la Unién. EI Comité se relne de manera mensual con su membresia plena, y de ma-
nera semana a nivel de directores. TPC tiene areas especificas sectoriales: TPC Steel,
para el acero, STIS para textiles e insumos industriales, S&I para servicios e inversiones.

Durante las negociaciones, la Comisién debe consultar con el Trade Policy
Committee —-del Consejo Europeo- y mantener informado al International Trade
Commitee (INTA) del Parlamento Europeo. Asimismo, la Comision debe publicar un
reporte de cada ronda de negociaciones, y sus propuestas iniciales de negociacion.
Concluidas las negociaciones, la Comision debe notificar al Consejo y al Parlamento, y
publicar los textos de negociacion (European Commission, 2018).

Luego de ello la Comisidon junto al Consejo realizan la revision legal del texto, y sus
traducciones. El DG Trade envia su propuesta relativa al acuerdo a otras comisiones,
mediante el proceso de consultas “inter service”. Los 28 Comisarios adoptan la pro-
puesta de decision sobre la firma del tratado y sobre su aplicacion provisional, que es
enviada al Consejo. El Consejo decide y se procede a la firma. Luego, se envia al Parla-
mento para su aprobacion.

Respecto del contenido de los acuerdos, se seflala que si bien las competencias
de la Unidon Europea en materia comercial se han ampliado tras el Tratado de Lisboa,
dada la complejidad de la agenda de relaciones comerciales internacionales, el diseno
institucional siempre parece quedar corto ante los avances de la globalizacion (Cot-
tier, 2017).

La Comision Europea es también la representante de los Estados miembro ante la
OMC. Para las negociaciones en OMC, la Comisidon propone un borrador del mandato,
basado en las posiciones de los gobiernos nacionales, los empresarios, la sociedad
civil, y los Parlamentos nacionales. La propuesta de la Comisién es analizada, y poste-
riormente adoptada, por el Consejo —con intervencién del Comité de Politica Comer-
cial-, siguiendo un esquema semejante al de negociaciones preferenciales.

Un elemento resaltado en el proceso de negociaciones es la memoria institucional
al interior de la Comision (Woolcock, 2005).

Implementacién

La implementacion de la politica comercial externa europea estd a cargo de la
Comisiéon Europea y de los Estados Nacionales.

La Comision aplica la politica comercial por medio de “actos delegados” y “actos
de ejecucion”. En aquellas areas donde se requieren una condicion de implementa-
cion uniforme (impuestos, agricultura, mercado interno, salud, sanidad e alimentos)
la Comisidén adopta una legislacion de implementacion. Para ello deber consultar a
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los comités en los que estan representados todos los paises. Los ciudadanos y otros
partes interesadas pueden hacer observaciones sobre el proyecto de ley de la imple-
mentacion, antes que los comités se expidan sobre ellas. Este proceso es conocido
como Comitologia (European Commission, s.f.). Se trata de Comités compuestos por
representantes de los Estados miembro que asisten a la Comisidon en el ejercicio de las
competencias de ejecucion (Organizacion Mundial de Comercio, 2013).

Estos grupos de expertos son cuerpos consultivos, compuestos por representantes
del sector publicoy privado. Existen grupos formales, establecidos por una decision de
la Comision, y grupos informales, sobre |la base de una decisién de un departamento
al interior de la Comisiéon. Los miembros pueden ser individuos, representantes de
partes interesadas y organizaciones, autoridades nacionales, e incluso autoridades de
paises no miembros de la UE o de agencias internacionales. La conformacion de los
grupos se hace mediante convocatorias publicas a un registro.

En materia aduanera, se aplica el Cédigo Aduanero Comunitario. Los Estados
nacionales son los encargados de aplicar esta normativa, bajo la supervisién de la
Comisién. Los Estados Nacionales solicitan, por su parte, a la Comisién, suspensiones
arancelarias y otro tipo de solicitudes, que luego son aprobadas por el Consejo. La
Comision también ha implementado un Grupo de Contacto sobre Comercio, como
marco para las consultas entre ésta y los operadores econdmicos; a la vez que tam-
bién hay un canal web para consultas (Organizacion Mundial de Comercio, 2013). Los
miembros de este grupo de contacto son especialmente asociaciones internacionales
involucradas en cuestiones aduaneras europeas.

En cuanto a la investigacion y analisis relativo a la politica comercial, la Comision
realiza estudios a través del Equipo de Economistas del DG Trade, y de consultores
independientes.

En el caso de los procedimientos antidumping, la Comisiéon es |la responsable de
terminar el margen de dumping; pero es el Consejo el que vota sobre la decision re-
lativa a la imposicion de medidas antidumping (Woolcock, 2010). El Directorate of
Trade Defence es el que lleva adelante la investigacion. Por su parte, la Comision es
asistida por un comité de representantes de los paises nacionales (De Bievre & Ec-
khardt, 2011). El Trade Defence Instruments Committee asiste a la Comision en la
implementacién de instrumentos de defensa comercial. EI Comité estd compuesto
por representantes de todos los paises miembros, u dirigido por un representante de
la comision. Una de las innovaciones recientes en la legislacion europea es que los
sindicatos pueden actuar como partes interesadas en las investigaciones, a la vez de
gue quedan habilitados para preparar presentaciones en conjunto con las uniones
industriales. (European Commission, 2018).

Promocion del comercio y de las inversiones

En materia de promocién del comercio la UE establece algunas lineas, en tanto
que cada Estado también desarrolla sus politicas. Como parte de las acciones de
promocion de las exportaciones la UE concede subvenciones a las exportaciones en
determinados productos del agro. Ademas la UE desarrolla politicas para las PyMES,
mediante servicios de apoyo y de promocion de redes, asi como Centros para Pymes
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Europeas en India, China y Japdn, entre otros. En este caso, es también la Comision la
responsable de llevar adelante la politica. A nivel nacional cada Estado puede desarrollar
politicas complementarias, siempre que se enmarquen dentro de la legislacion europea.

El abordaje de las inversiones es algo relativamente nuevo para la UE, puesto que se
incorpord a las competencias comunitarias recién con el Tratado de Lisboa. La Comi-
sion ha desarrollado un Plan de Inversiones para Europa (también denominado “Plan
Juncker”). Este tiene tres objetivos: eliminar los obstaculos a la inversion, dar visibilidad
y ofrecer asistencia técnica a los proyectos de inversion y hacer un uso mas inteligente
de los recursos financieros. Para ello, el plan recurre a un Fondo Europeo para Inver-
siones Estratégicas, que ofrece una garantia de la UE destinada a movilizar la inversion
privada. El plan también crea un Centro Europeo de Asesoramiento para la Inversion
- European Investment Advisory Hub -y el Portal Europeo de Proyectos de Inversion,
gue proporcionan asistencia técnica y mayor visibilidad a las oportunidades de inver-
sion para que los proyectos de inversion se hagan realidad (Comision Europea, s.f.).

El European Investment Advisory Hub es el resultado de una iniciativa conjunta
entre el Grupo del Banco de Inversiones Europeo, la Comisidén Europea y los Banco
de Promocion Nacionales. En los hechos actua como un portal para el acceso a los
servicios de las agencias nacionales de promocién de inversiones y brinda algunos
servicios de consultoria. Se centra en tareas de facilitacion, brindando asistencia en
el desarrollo de los proyectos de inversion. Los sectores donde hace foco son los de
desarrollo e innovacién, energia, tecnologia para transporte e infraestructura, tecno-
logias para comunicacién, recursos ambientales y capital humano, cultura y salud.
Asimismo, segmenta sus apoyos para las PyMEs. Por ultimo realiza también tareas de
capacitacion de otras agencias de promocion de inversiones.

El énfasis de la politica de promocién de inversiones ha sido mejorar el entorno
de las empresas eliminando los obstaculos reglamentarios (nacionales y europeos) a
la inversion, Por su parte, a partir de 2019 la UE cred un sistema de cooperacion y de
intercambio de informacion sobre las inversiones extranjeras directas de otros paises
que puedan afectar la seguridad o el orden publico. Este sistema(48), conocido como
screening framework, también esta a cargo de la Comision, y realiza una tarea com-
plementaria a los mecanismos de evaluacion de la inversién que puedan tener los
Estados nacionales(49). Funciona a través de un Grupo de Expertos en evaluacion de
IED, que esta conformado por todos los Estados miembro, tengan éstos o no mecanis-
mMos nacionales de screening de la inversion.

48 .- Se trata de la Regulacion (EU) 2019/452. Su entrada en vigor estéa estipulada para octubre de 2020.
49.- Corresponde a los Estados nacionales la decision de autorizar la localizacion de una inversion en su territorio, y las
condiciones en la que la misma se realiza.
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Mecanismos de coordinacidén gubernamentales

La coordinacion entre Consejo, Comision y Parlamento se da
mediante el llamado “Procedimiento Legislativo Ordinario”.
Conforme el mismo la Comisidon presenta propuestas al Parla-
mento y al Consejo, los cuales pueden proponer modificaciones.
Si no hubiera acuerdo, se recurre al Comité de Conciliacion (50)
para llegar a un texto conjunto (Organizacién Mundial de Co-
mercio, 2013).

Por su parte, cada uno de los organismos de la UE tiene sus mecanismos de coor-
dinacién interno.

Al interior del Consejo la coordinacion entre los representantes de los paises nacio-
nales tiene lugar en el Foreign Affairs Council of Trade (FAC Trade). No obstante, las
decisiones del Consejo también pueden ser tomados sobre otro esquema de confi-
guraciones. El Consejo es asistido por el Comité de Representantes Permanentes de
los Gobiernos de los Estados miembros de la Unién Europea (COREPER) y por mas
de 150 grupos de trabajo y comités altamente especializados, denominados “érganos
preparatorios del Consejo”, de entre los cuales ya hemos mencionado supra al Trade
Policy Committee. Otro érgano es el Working Party on Trade and Questions. Este gru-
po se encarga de distintos expedientes Legislativos en materia de comercio que se
adoptan mediante el procedimiento legislativo ordinario. También sirve de foro para
debatir cuestiones de politica comercial horizontal.

A las sesiones del Consejo asisten representantes de los ministerios de cada uno
de los Estados miembros. También se invita a estas sesiones a los Comisarios euro-
peos encargados de los ambitos que se abordan. Se invita al Banco Central Europeo
cuando es él el que ha iniciado el procedimiento Legislativo. EI Consejo adopta sus
decisiones por mayoria simple, mayoria cualificada o unanimidad, dependiendo de la
decision que deba tomarse. Cuando los grupos de trabajo no llegan a un acuerdo es
el COREPER el que define.

El proceso de toma de decisiones al interior de la Comision se realiza a través de
las reuniones semanales. La Comision funciona segun el principio de colegialidad: el
Colegio de Comisarios decide de manera colectiva y responde de sus decisiones ante
el Parlamento Europeo. El Colegio también puede decidir mediante votacion. En ese
caso, para aprobarse, la decisiéon debe contar con el voto mayoritario de sus miembros
(15 de 28). Cada comisario tiene un voto, que solo puede emitir en persona (European
Commission, s.f.).

La coordinacion con el nivel nacional (Estados Nacionales)

El tratado de Lisboa incrementod el poder de la UE respecto de los paises miembros
en materia de politica comercial. Sin embargo, segun Young (2017) la centralizaciéon in-
completa de la autoridad en materia de comercio jugd un rol importante en amplificar
la oposicion a los acuerdos internacionales, especialmente en el rol de los Parlamentos
nacionales. Areas como las de las barreras regulatorias son sefialadas como puntos de
la agenda que requieren aun un papel importante de los gobiernos nacionales.

La principal coordinacién entre la UE y los Estados Nacionales se da en los meca-
nismos internos del Consejo, o bien, a través del procedimiento de Comitologia de

50.- Este Comité esta compuesto por el mismo numero de representantes del Consejo y del Parlamento. Esta copresidi-
do por los presidentes del Parlamento y del Consejo y su objetivo es alcanzar un acuerdo sobre un texto conjunto basado
en las posiciones de ambas instituciones en una segunda lectura. La Comisién Europea participa en sus trabajos para
fomentar el acercamiento de las diferentes posturas (EUR-Lex, s.f).
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la Comisién a la hora de implementar la politica comercial externa; los cuales han
sido identificados en el analisis de cada competencias especifica.

Mecanismos de transparencia y participacion de
los sectores productivos y la sociedad civil

Las organizaciones de la sociedad civil han incrementado su
peso en el proceso decisorio de la PCE. Por un lado, por una ma-
yor demanda, a raiz de los contenidos que la PCE ha ido abor-
dando, y por otro, por una preocupacion por la legitimidad que
ha conducido a mejorar las instancias de transparencia y de par-
ticipacion por parte de la Unidn Europea.

Especialmente tras el proceso de las negociaciones del acuerdo de Asociaciéon
Transatlantica de Comercio e Inversion (TTIP) y del Acuerdo Econdmico y Comercial
Global entre la Unidn Europea y Canada (CETA) las organizaciones de la sociedad civil
incrementaron su peso en los debates por la politica comercial externa (Hubner, De-
man, & Balik, 2017). Los mecanismos de transparencia y de participacién se han ajus-
tado desde entonces, intentando dar cuenta al incremento de la demanda. No hay un
canal Unico y centralizado, sino que se identifican multiples instancias.

Los mecanismos de trasparencia estdn dados en el tipo de informacién que la
Comisién esta obligada a publicar y en el modo en que ello se lleva a cabo. Segun las
fuentes oficiales la Comisién publica los documentos de posicién de la Unién Euro-
pea, las propuestas para los acuerdos, reportes sobre las negociaciones, estudios de
impacto, paper sobre el entorno de las negociaciones y hojas de datos sobre las mis-
mas. Dicha informacidn es de facil acceso en los sitios web de la Unién Europea.

En cuanto a la participacion, desde el tratado de Roma existen el EU Economic
and Social Commitee como canal principal de articulacién con la sociedad civil. Sin
embargo segun los analistas, no ha sido el canal preferido ni de los policy makers ni
de los stakeholders (Woolcock, 2005). En las negociaciones internacionales, en la eta-
pa previa a las negociaciones la Comision debe realizar consultas publicas. Estas son
realizadas muchas veces de manera virtual (Hubner, Deman, & Balik, 2017). También
son consultadas las partes interesadas en los estudios de impacto que se realizan al
comienzo de un proceso de negociaciones. Los estudios de impacto suelen incluir la
consulta con las partes interesadas (asociaciones, sociedad civil, instituciones acadé-
micas, y agencias de gobierno) y la realizacion de reuniones en Bruselas.

En otras cuestiones de la politica comercial, la DG Trade mantiene reuniones con
partes interesadas y miembros de la sociedad civil. Ademas realiza consultas publicas.
Uno de los mecanismos es el Market Access Advisory Comittee que redne a miem-
bros de la Comisién, a los gobiernos nacionales y a los representantes de sectores
productivos una vez por mes en Bruselas para intercambiar informacion y desarrollar
estrategias conjuntas. Otro lo constituyen los grupos de expertos referidos supra.

Si bien las ONG habian sido incluidas en el proceso decisorio de la politica comer-

cial, segun el trabajo de Dur y Bievre, hasta el Tratado de Lisboa, éstas habian tenido
poca influencia en los resultados de estos procesos (Dur & De Biebre, 2007).
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REFLEXIONES FINALES

El analisis de los seis casos estudiados mues-
tra que si en el siglo XXl el comercio interna-
cional mutoé, los disenos institucionales de la
politica comercial externa estan realizando
ajustes para adaptarse a ello. Los cambios en
las dindmicas econdmicas y politicas globa-
les han impulsado gran parte de las transfor-
maciones observadas.

El hecho de que las negociaciones comerciales internacionales sean cada vez mas
complejas ha llevado a revisar los procedimientos relativos a la formulacién, negocia-
cion e implementacion de la politica comercial externa. Por un lado, se produjo una
especializacion y fragmentacion dentro de las agencias del Poder Ejecutivo. Las poli-
ticas relativas al comercio exterior atraviesan cada vez mas ministerios y agencias, y
dificilmente el Ministro de Comercio —-o autoridad equivalente- puede dar respuesta
al sistema internacional sin la coordinacién con sus pares.

Por otro lado, evidenciamos un involucramiento creciente de la sociedad civil y de
los sectores productivos en la formulacién de la PCE. La nueva agenda del comercio
no solo incide en cémo se relacionan entre si los ministerios, sino que ademas es
un imperativo por la “democratizacion” del proceso de formulacion de la politica
comercial. Los nuevos acuerdos comerciales traccionan mayores demandas de parti-
cipacion de los actores no gubernamentales, a la vez que hay una mayor voluntad —sea
por convencimiento o por necesidad- por parte del Poder Ejecutivo para dar lugar a
este tipo de participacion.

Asimismo, se aprecia un empoderamiento del Poder Legislativo, dejando de ser
un actor pasivo con intervenciéon ex post en las negociaciones comerciales interna-
cionales, para intervenir en instancias mas tempranas, y dar cauce a las demandas
de actores no contemplados en los procesos burocraticos habituales de formula-
cion de la politica comercial externa. La regulaciéon de los procesos de negociaciones
comerciales internacionales a través de leyes destinadas a tales fines, para incorporar
o fortalecer las obligaciones relativas a transparencia, participacién y accountability
sintetizan estas tendencias.

La implementacion de la politica comercial externa y las agencias de promocion
estan también dejando de ser un ambito exclusivo de las burocracias para incorpo-
rar mecanismos de consulta y de participacién de otros actores. Mientras que la pro-
mocion de las exportaciones es dispersa entre varias agencias y niveles de gobierno,
la promocién de la IED tiende a especializarse y concentrarse, pero no deja de estar
vinculada a la de comercio. La coordinacion de acciones parece clave para optimizar
recursos, por ejemplo, de las redes de oficinas en el exterior.
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Como resultado de estas transformaciones, la generacion de capacidades —acceso
a informacién y analisis- en materia de politica comercial externa se presenta como
una practica recomendada para todos los actores intervinientes en el proceso de
formulaciéon de politicas. De ello depende, en parte, el éxito de los mecanismos de
coordinacion inter-agencias, de la vinculacidon entre poder Ejecutivo y Legislativo, y
del involucramiento del sector privado y sociedad civil.

El analisis de los diferentes arreglos institucionales de la politica comercial externa
muestra algunas posibilidades que determinados paises han tomado para responder
a los procesos de transformacion a los que estan sujetos, y que afectan a la comuni-
dad internacional toda. Especializaciéon en el modo de abordaje de cada una de las
competencias de la politica comercial externa; transversalidad y multidisciplinarie-
dad como criterio para la toma de decisién, y transparencia y participacién con los
actores no gubernamentales resultan los puntos salientes. No obstante, es menes-
ter recordar que cada caso también tiene sus particularidades constitucionales, poli-
ticas y sociales, y que éstos condicionan las capacidades de los disefos institucionales
de ser “exportados” de un caso a otro.
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