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Premessa

L’anno 2000 saluta I’avvio di un nuovo Round di negoziati commerciali multilaterali, a cin-
que anni dalla conclusione dell’Uruguay Round e dagli accordi di Marrakech istitutivi della stes-
sa World Trade Organisation (Wto). I negoziatori del cosiddetto “Millennium Round” si trove-
ranno ad affrontare una matrice complessa di temi e settori, dal triangolo dell’accesso al mer-
cato (agricoltura, tariffe industriali, servizi) alle nuove issues legate agli investimenti diretti este-
ri, alle politiche di concorrenza, agli standard di vario tipo. Sard un negoziato multisettoriale,
che investira direttamente politiche domestiche solo indirettamente legate al commercio ¢ che
sara seguito con enorme attenzione dall’opinione pubblica mondiale e dalla societa civile.

Per il Wto il Round rappresenta una nuova grande sfida, animata dal confronto tra gruppi
di paesi pronti a geometrie variabili a seconda dei singoli temi. Il Wto sta perseguendo una se-
rie di obiettivi di fondo, in tema di liberalizzazione degli scambi di prodotti e di servizi, che ri-
prendono e sottolineano con forza quelli alla base dell’azione del Gatt negli ultimi tre decenni.
Ma a differenza di quest’ultimo il Wto si & avvalso di competenze assai piu vaste - con la co-
pertura di aree quali i servizi, i diritti di proprieta intellettuale - unitamente a normative e stru-
menti di intervento assai piu efficaci - quali meccanismi piu incisivi per la risoluzione dei con-
flitti commerciali, Anche il numero dei paesi membri & cresciuto e al febbraio 1999 il Wto con-
tava 134 membri e oltre 30 paesi osservatori.

Nel nuovo Round I’Italia ha degli interessi specifici in gioco da difendere e promuovere at-
traverso adeguate strategie e politiche. Obiettivo del presente volume & mettere in luce i possi-
bili scenari negoziali, i problemi ad essi connessi e le priorita dell’Buropa e degli altri blocchi
negoziali. ’Unione Europea ha affidato alla politica commerciale comune, ex Articolo 113 dei
Trattati di Roma, la definizione, gestione e difesa delle linee e priorita negoziali dei suoi mem-
bri. Cio non esclude in nessun modo per un paese come 1’Italia la possibilita, e si potrebbe dire
la necessita, di trarre, sin da ora, dall’analisi di cio che sta avvenendo e dagli scenari del pros-
simo futuro, indicazioni e spunti di rilievo per una sua efficace strategia e partecipazione al ne-
goziato multilaterale.

1 volume si articola nei seguenti capitoli: il primo (Isabella Falautano e Paolo Guerrieri)
analizza i temi che saranno potenzialmente oggetto di negoziazione e prefigura le opzioni nel-
I’agenda multilaterale del Millennium Round; il secondo ripercorre le tappe del Gats 1995-2000,
dall’entrata in vigore dell’accordo Wto al prossimo negoziato multilaterale sulla liberalizzazio-
ne dei servizi (Carlo Gamberale); il terzo valuta a fondo il tema dei nuovi regimi della concor-
renza e degli investimenti in un Round commerciale multilaterale (Peter Holmes e Alsdair Young);
il quarto ed il quinto prefigurano le prospettive ¢ le opzioni strategiche dell’Unione Europea e
degli Stati Uniti (rispettivamente Antonio Parenti e Vinod Aggarwal), nel secondo caso con una
particolare attenzione alla posizione dei gruppi di interesse privati.

Il presente lavoro ¢ stato reso possibile grazie alle attivita di ricerca e analisi portate avan-
ti, da un biennio, sui temi del Wto e dei regimi del commercio internazionale nell’ambito del
Laboratorio di Politica Internazionale dello TAT. Nel novembre del 1998 & stato avviato un Grup-
po di lavoro del Laboratorio sul “Wto 2000 e I’Italia” che ha analizzato i possibili scenari ne-
goziali del futuro, attraverso incontri con esperti e studiosi su specifici temi e settori, tra cui gli
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autori dei capitoli di questo volume. Un policy paper finale ha sintetizzato i risultati dell’atti-
vitd svolta. A tutti i partecipanti del gruppo di lavoro, che sono stati coinvolti nella discussione
dei vari temi, va il nostro ringraziamento.

Va infine ricordato che parte delle analisi contenute nel primo capitolo sono anche il risul-
tato di una ricerca condotta da un gruppo di ricercatori dello IAI (oltre i curatori del presente
volume, Marco Chirullo, Silvia Nenci, Elena Rigacci) all’interno di un progetto della Banca
Mondiale (World Bank Institute/World Bank Development Research Group) dal titolo “Prepa-
ring for the Wto 2000 Negotiations: A Proposal to Enhance Developing Country Participation”,
coordinato da Bernard Hoekman; in tale ambito Isabella Falautano e Paolo Guerrieri hanno pre-
sentato un paper intitolato “A Birds-Eye View of the Agenda: the Developing Countries and the
Millennium Round” al Convegno internazionale organizzato dalla Banca Mondiale, dallo IAT e
dall’Economic Research Forum (Erf) al Cairo il 14 ¢ 15 luglio di quest’anno. Ai partecipanti di
quel convegno oltreché al gruppo di ricercatori dello IAI va il nostro ringraziamento per i com-
menti e suggerimenti che ci sono stati offerti. ’

LE ¢ PG.
Roma, 30 settembre 1999



I1 Millennium Round,
il Wto e I’Italia

Isabella Falautano e Paolo Guerrieri

Per la World Trade Organisation (Wto), il 2000 segna un’anno di svolta per varie ragioni:
coincide con la revisione programmata di alcuni accordi negoziati a Marrakech (la cosiddetta
built-in agenda) e sui quali sard necessario prendere nuovi impegni; ¢ I’anno in cui di certo si
avvieranno negoziazioni su temi nuovi; & segnato dalla nomina di un nuovo Direttore Genera-
le, avvenuta dopo un difficile confronto interno fra gruppi di paesi attraverso una procedura “in-
novativa” di avvicendamento della carica tra due candidati allo scadere di un triennio.

Potrebbe essere, come & auspicato da molti paesi, anche I’anno di avvio di un nuovo Round
negoziale, il Millennium Round, la cui fattibilita sara verificata nel corso della Conferenza Mi-
nisteriale del Wto, che avra luogo a Seattle a fine novembre 1999. A tal fine si stanno gia deli-
neando alcuni grandi blocchi negoziali, che si contrappongono gia a partire dalle modalita del
Round. Gli equilibri potranno inoltre essere considerevolmente spostati a dicembre, dopo la Con-
ferenza di Seattle, dall’avvenuta entrata di nuovi membri tra cui alcuni “pesi massimi”, quali la
Cina e I’ Arabia Saudita.

Il processo di liberalizzazione degli scambi e degli investimenti internazionali & prosegui-
to negli ultimi anni attraverso miolteplici strade, per certi versi innovative: (i) iniziative unilate-
rali di singoli paesi, specialmente di molti paesi in via di sviluppo (Pvs) nel Sud-Est asiatico ed
in America latina; (ii) accordi settoriali, quali I’Information Technology Agreement (Ita) e quel-
li sulle telecomunicazioni ed i servizi finanziari; (iii) accordi d’integrazione regionale, con aper-
ture verso nuovi obiettivi e settori. Ma in parallelo sono cresciute anche le minacce al sistema
di libero scambio. In particolare da parte dei paesi pil avanzati, con la proliferazione di misure
anti-dumping ed altre forme di neo-protezionismo. Negli Stati Uniti, per esempio, alla libera-
lizzazione degli scambi commerciali e alla concorrenza dei nuovi paesi esportatori ¢ stato im-
putata la diminuzione della quota di reddito che va alla forza lavoro meno qualificata e a pil
bassi salari. Anche in Europa la liberalizzazione commerciale ¢ stata associata - e con sempre
maggiore frequenza - al fenomeno della persistente disoccupazione dei paesi europei. Di qui la
sensazione di un accresciuto rischio di un indebolimento complessivo del sistema commercia-
le aperto costruito negli ultimi decenni.

Alla luce di tutto ¢id sono in molti a vedere nell’avvio di un nuovo Round multilaterale la
possibilita di un efficace freno alle tendenze negative in atto, cosi da offrire in futuro rinnovate ga-
ranzie ai percorsi di liberalizzazione (Bergsten, 1999; Krueger, 1998). Ma per raggiungere tali am-
biziosi obiettivi, non vi & dubbio che il Round dovra mirare in alto, ampliando la gamma di temi
e settori da trattare, cosi da includere anche quelli pitt ostici a regolamentazioni multilaterali.

E da tener presente, in ogni caso, che sin dal termine dell’Uruguay Round (UR) ¢& stato sta-
bilito un meccanismo di adattamento continuo delle regole ai mutamenti del quadro commer-
ciale internazionale - la built in agenda - attraverso negoziazioni periodiche di revisione degli
accordi gia esistenti. Tra essi I’agricoltura ed i servizi. E quindi certo che sard avviata la rine-
goziazione dei settori chiave del “triangolo dell’accesso al mercato”, ovvero tariffe industriali,
servizi e agricoltura,

[’ Agenda del negoziato dovrebbe dunque includere anche i temi piti tradizionali, visto che
ancora molto resta da fare per I’eliminazione delle barriere tariffarie e non tariffarie tuttora esi-




Il Millennium Round, il Wto e I’Italia

stenti. A questo riguardo, I’Uruguay Round ha rappresentato un importante punto di svolta, con-
vertendo le quote agricole in tariffe, rimuovendo i contingentamenti nel tessile e nei macchina-
ri e fissando tutta una serie di nuovi impegni.

Accanto alla liberalizzazione delle barriere tariffarie, sono previste le negoziazioni sui “nuo-
vi temi” del commercio - la cosiddetta new trade agenda. Essa si incentra sulle modalita di ri-
mozione di quegli ostacoli alle transazioni internazionali che sono rappresentati dalle regole e
politiche domestiche e che impediscono, per molti prodotti e servizi, un reale accesso ai mer-
cati dei vari paesi. Tra questi nuovi temi vi sono alcune delle new trade issues dell’Uruguay
Round (Lawrence, Rodrik, Whalley, 1996) - i servizi ed i diritti di proprieta intellettuale - sog-
gette a revisioni e ulteriori liberalizzazioni, che qui definiamo i nuovi temi “di prima genera-
zione” (first generation new trade issues) per distinguerli da quelli “di seconda generazione”
(second generation new trade issues), tra cui vanno incluse le politiche di concorrenza, la re-
golamentazione degli investimenti diretti esteri (Ide), gli standard del lavoro e ambientali. Si po-
trebbero poi aggiungere alcuni temi “ibridi” di natura intersettoriale, quali il commercio elet-
tronico ed i prodotti e le tecnologie informatiche. ‘

Le negoziazioni su molti di questi temi si presentano irte di difficoltd, dal momento che in-
vestono scelte e misure di politica interna dei singoli paesi. Certo, la scelta dei contenuti e 1’e-
sito delle negoziazioni sui vari temi sono ancora del tutto incerti e per alcuni dei temi qui elen-
cati si potrebbe arrivare anche ad una loro non inclusione nell’ Agenda del Millennium Round.
Ma & fuor di dubbio che la promozione di mercati aperti e pienamente contestabili nel nuovo
Round passera necessariamente attraverso 1’integrazione delle diverse politiche e regolamenta-
zioni domestiche nell’ambito del sistema commerciale multilaterale.

In questo primo capitolo verranno riassunti gli scenari negoziali ed i principali temi al centro
del nuovo Millennium Round, mettendo in risalto altresi gli aspetti qualificanti delle varie posi-
zioni che si stanno consolidando, con particolare attenzione ai tre maggiori poli geo-economici,
Europa, Stati Uniti e Giappone-Asia. Verranno sintetizzate altresi le questioni generali € istituzio-
nali che condizioneranno inevitabilmente ’efficacia del Wto nel prossimo futuro. In ultimo, verra
tenuto conto degli interessi specifici in gioco da parte del nostro paese avanzando alcune proposte
per una pil efficace strategia e partecipazione del sistema-Italia al tavolo negoziale multilaterale.
Abbiamo ritenuto comunque utile partire dai mutamenti intervenuti negli ultimi anni nelle rela-
zioni commerciali internazionali, dal momento che tali cambiamenti sono importanti anche per
un’adeguata lettura delle sfide che sono oggi di fronte al sistema multilaterale degli scambi.

1. Il nuovo contesto commerciale multilaterale

Negli ultimi due decenni sono avvenuti dei cambiamenti rilevanti nell’economia mondia-
le. Il termine “globalizzazione” ¢ quello piu frequentemente usato per indicare queste trasfor-
mazioni alla base della crescente interdipendenza tra paesi. Va innanzi tutto messo in luce la
spinta, proveniente dalla globalizzazione, verso forme di integrazione sempre piti profonde tra
paesi (deeper integration). Ne & un riflesso I’estensione del campo di azione del Wto che deve
occuparsi, in misura crescente, di come rendere tra loro compatibili politiche e regolamentazioni
nazionali divergenti. Mutamenti di rilievo hanno interessato anche la struttura delle relazioni
commerciali internazionali, intensificando la concorrenza sia tra imprese che sistemi territoria-
li. Al riguardo, vanno messe in evidenza tre tendenze: (i) la robusta crescita degli investimenti
diretti esteri accanto a quella degli scambi commerciali; (ii) il ruolo crescente dei servizi nel
commercio mondiale; (iii) i mutamenti nella composizione dello stesso commercio mondiale,
con la diffusione delle nuove tecnologie.



Il Millennium Round, il Wto e [’ltalia

Un primo andamento da sottolineare € lo straordinario aumento della mobilita dei capitali
in generale, e degli investimenti diretti esteri in particolare. Nel 1997 gli I[de ammontavano a pitt
di 450 miliardi di dollari (Unctad, 1998). I Pvs nel loro complesso hanno ricevuto poco pitt del
30 per cento del totale degli Ide nel periodo 1995-1997, con una forte concentrazione in alcuni
paesi asiatici e, in minor misura, latinoamericani.

Tale crescita degli Ide & anche il riflesso di una organizzazione della produzione e distri-
buzione dei beni che sta cambiando e che si accompagna ad una rinnovata crescita dei flussi
commerciali. Commercio e Ide, tradizionalmente interpretati come flussi sostitutivi, sono di-
ventati in realtd sempre piu interrelati e, per certi versi, complementari. Allo stesso tempo 1’e-
spansione degli Ide e la crescita delle imprese transnazionali hanno fatto si che una quota im-
portante del commercio sia rappresentata da scambi di beni e servizi all’interno dello stesso grup-
po e/o entro il network di imprese con basi in pil paesi. Ne consegue che una quota sempre pit
rilevante degli scambi internazionali ¢ determinata dalle strategie d’impresa e non passa attra-
verso le transazioni di mercato piu tradizionali.

La crescita del commercio di servizi costituisce un’altra fondamentale tendenza connessa
al fenomeno della globalizzazione delle attivitd economiche. I sistemi economici sono infatti
sempre pil caratterizzati dall’espansione del terziario avanzato. Allo stesso tempo 1o sviluppo
delle tecnologie informatiche ha permesso una crescente internazionalizzazione di molti servi-
zi, in passato confinati all’interno dei singoli paesi. Ancora, la tendenza alla liberalizzazione fi-
nanziaria, alle privatizzazioni e deregolamentazioni ha creato opportunita di investimento in-
ternazionale in molte aree dei servizi quali le telecomunicazioni, i servizi finanziari e di pub-
blica utilita. Questo crescente ruolo ¢ confermato da una crescita degli scambi di servizi, du-
rante gli anni ottanta e gran parte degli anni novanta, assai pili sostenuta di quella dei beni. Con-
siderato che i dati di bilancia dei pagamenti registrano solo parzialmente gli scambi di servizi
intraindustriali e tra network di imprese, si puo affermare che tale percentuale sottostimi ’ef-
fettivo peso commerciale dei servizi (Hoekman, Primo Braga, 1997).

La terza significativa tendenza ¢ data dai mutamenti nella composizione del commercio
mondiale, che si ¢ accompagnata alla crescita della quota del commercio sulla produzione mon-
diale (Fagerberg, Guerrieri, Verspagen, 1999). Come gia sottolineato, la percentuale degli scam-
bi di prodotti manufatturieri ¢ aumentata nell’ultimo decennio fino a coprire piti del 70 per cen-
to del totale del commercio internazionale. La percentuale degli scambi del settore primario &
contestualmente diminuita, sia per il settore agricolo che per le materie prime. L’ aumento del
commercio manifatturiero ¢ imputabile ad una serie di fattori, quali la liberalizzazione degli
scambi, I’apertura al commercio e agli investimenti di molti nuovi paesi e regioni, come i pae-
si di nuova industrializzazione (Nics) in Asia ed America Latina.

Anche all’interno degli scambi manifatturieri si sono verificati mutamenti di composizio-
ne: ¢ aumentata la quota relativa del commercio dei prodotti tradizionali ad alta intensita di la-
voro (abbigliamento, mobili, calzature); ma I’incremento pil rilevante ha interessato la quota
dei prodotti a piti alto contenuto tecnologico (science based), con un raddoppio tra i primi anni
ottanta e la meta degli anni novanta fino a coprire oltre il 20 per cento del commercio mondia-
le (Fagerberg, Guerrieri, Verspagen, 1999). Gli scambi dei prodotti “science based” sono mol-
to spesso di tipo intraindustriale, con paesi che contemporaneamente esportano ed importano lo
stesso genere di prodotti (Scherer, 1994). Come messo in luce da molti studi teorici, questo ti-
po di scambi pud essere spiegato alla luce di fattori quali le economie di scala, la differenzia-
zione dei prodotti, il cambiamento tecnologico e ben poco a vedere con le risorse naturali di un
paese (Grossman e Helpman, 1991).

Non vi ¢ dubbio che questi cambiamenti degli scambi commerciali abbiano avuto effetti di
rilievo anche sul regime commerciale multilaterale. Vi ¢ innanzi tutto da ricordare che per com-
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petere con successo nei settori e produzioni tecnologicamente piu sofisticati, le imprese sono
spesso costrette a localizzare in pil paesi le proprie strutture produttive e distributive. Inoltre,
la concorrenza in molti servizi richiede una presenza dell’impresa sui singoli mercati naziona-
li. A cid va aggiunto che le imprese transnazionali, che si distribuiscono su pitt mercati, hanno
bisogno per il funzionamento dei loro network di norme certe e trasparenti, quanto pitl compa-
tibili tra loro a livello internazionale.

Tutto questo ha portato a sostanziali modifiche nel sistema degli incentivi di mercato ed ha
assegnato un’enfasi assai maggiore alle condizioni di accesso ai singoli mercati come uno de-
gli elementi base dei processi di liberalizzazione. 11 tema dell’accesso, a sua volta, ha reso sem-
pre pit rilevanti le differenze tra sistemi normativi e politiche di regolamentazione nazionali.
Anche 1a dove le barriere tariffarie siano state eliminate, I’entrata di nuove imprese ed operato-
ri puo essere limitata “de facto” dalle differenze esistenti, a livello nazionale, nelle normative
societarie, nelle politiche per gli investimenti esteri, per la concorrenza, per la regolamentazio-
ne del mercato. L attenzione si & pertanto gradualmente ma inesorabilmente spostata dalle bar-
riere pil tradizionali al commercio sui “nuovi temi” del commercio, quelli definiti in preceden-
za di “prima” e “seconda generazione” (proprietd intellettuale, servizi, politiche di investimen-
to e di concorrenza, standard ambientali e del lavoro). ' )

L’ulteriore apertura del sistema commerciale & arrivata cosi a coincidere sempre pili col rag-
giungimento di un maggiore accesso ai mercati e di una maggiore “contestabilitd” degli stessi,
in una prospettiva di approfondimento dell’integrazione (deep integration). D’altra parte una
deeper integration pud essere perseguita e realizzata solo attraverso un approccio a tutto cam-
po nella costruzione di un sistema commerciale multilaterale, che includa molte nuove aree e
settori di negoziazione, ivi inclusi i “nuovi temi” del commercio, ed andando, quindi, ben oltre
le tradizionali aree tariffarie e non.

Ma ¢’¢ un rischio ed & quello di un allargamento a dismisura dell’agenda negoziale, con
I’impossibilita poi di poter governare un tale insieme complesso di questioni. Per tornare all’a-
genda del nuovo Round, una prima importante questione consistera dunque nella selezione di
quell’insieme di temi e politiche che possano realmente favorire un’ulteriore liberalizzazione
degli scambi e degli investimenti, oltreché la piena contestabilitd dei mercati. Individuati i te-
mi, un secondo passaggio chiave ¢ la selezione dei meccanismi di cooperazione e/o di accordo
internazionale piti idonei - nella prospettiva di deeper integration - per il raggiungimento di un
piil libero accesso ai singoli mercati. Tali meccanismi vanno dal semplice coordinamento delle
politiche nazionali fino alla vera e propria armonizzazione delle diverse regole e normative. Na-
turalmente non esistono risposte univoche e valide in assoluto che possano aiutare in questa scel-
ta. Le soluzioni piu efficaci, tra decentramento, coordinamento ed armonizzazione, tendono a
cambiare a seconda della natura dei temi al centro della negoziazione. Come vedremo nelle pa-
gine che seguono, accordi assai diversi possono essere ipotizzati per ciascun tema, con approc-
ci pragmatici e flessibili, pur tenendo conto che I’analisi dei dettagli ¢ fondamentale per una pre-
visione del loro impatto.

2. Un Round unico o tanti mini Round?

La decisione di avviare i negoziati entro o fuori un vero e proprio Round verra presa a Seat-
tle per consenso, senza quindi manifestazioni di volonta contraria da parte di alcuno dei paesi
membri del Wto; in caso positivo, verranno anche determinate le modalita e la durata del nego-
ziato. 1 sostenitori dell’approccio del Round unico, prima fra tutti I’Unione Europea, affermano
che solo in una negoziazione che coinvolge pili settori ¢ possibile ricercare un equilibrio globa-
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le e perseguire un “gioco a somma positiva”. Inoltre si sottolinea il messaggio indiretto di fidu-
cia e di volonta di continuare ii percorso della liberalizzazione, vissuto in un Round unico, in
grado di contrastare un contesto internazionale di crisi e di tentazioni neo-protezionistiche.

L’Europa ha avuto un ruolo fondamentale nel lancio del nuovo Round, anche grazie alla vi-
gorosa campagna di promozione avviata e sostenuta dall’allora Vicepresidente della Commis-
sione Europea e Commissario per le questioni commerciali multilaterali Sir Leon Brittan. Il pro-
gramma dei negoziati sostenuto da Brittan era assai vasto e ambizioso, includendo tutti i temi
commerciali pit rilevanti, da quelli delle barriere tariffarie alle politiche di concorrenza, alle po-
litiche per gli investimenti, fino agli standard ambientali. Il programma venne sostenuto nel suo
insieme da tutti i membri dell’ UE, ma, su diversi ed importanti capitoli che ne fanno parte, i pae-
si europei, come si vedra pit avanti, sono ancora ben lontani dall*aver raggiunto una comune
posizione negoziale.

La proposta europea di lanciare un nuovo Round ¢ stata accolta abbastanza favorevolmen-
te da numerosi paesi con I’eccezione degli Stati Uniti, che hanno sciolto le loro riserve solo al-
I’inizio di quest’anno con il discorso del Presidente Clinton sullo stato dell’Unione. Gli Stati
Uniti hanno esercitato un ruolo chiave di leadership in tutti i precedenti Round multilaterali, ma
non sembrano pronti, questa volta, ad assumersi un compito tanto ambizioso. La prudenza ame-
ricana ha molteplici motivazioni. La preferenza innanzi tutto verso un’agenda negoziale con for-
ti priorita settoriali; motivi di politica interna, quali la mancata concessione del fast irack da par-
te del Congresso al Presidente Clinton; 1’atteggiamento assai poco favorevole nel complesso
della pubblica opinione e dei gruppi politici; la divisione dei gruppi di pressione interni sulle piit
importanti issues commerciali.

Pur favorevoli al Round, gli Stati Uniti vedrebbero di buon grado negoziati pragmatica-
mente finalizzati all’ottenimento di risultati ben determinati ed a breve termine. Visto che mol-
ti degli obiettivi che dovrebbero essere raggiunti da questi negoziati a breve termine toccano te-
mi assolutamente prioritari per I’economia americana, tale posizione & giudicata troppo di “par-
te” dagli altri maggiori paesi. Resta comunque elevato, come sottolineato pili avanti daAggarwal,
il rischio di una partecipazione “non incisiva” da parte degli Usa, in quanto le lobbies interne
piu forti e interessate all’apertura e alla liberalizzazione hanno gia ottenuto risultati nelle onda-
te di liberalizzazione settoriale a livello Wto (Ita, telecomunicazioni, servizi finanziari) ed Apec
(Asia Pacific Economic Cooperation) che si sono avute nel periodo pili recente.

11 Giappone fa parte della schiera dei sostenitori dell’approccio del single undertaking ed
¢ a favore di un negoziato breve, insieme ad Australia, Nuova Zelanda, ad alcuni paesi latino-
americani oltreché ai paesi deil’Europa Centro-orientale in fase di adesione all’UE.

Protagonisti importanti del nuovo Round saranno certamente i Pvs, che a differenza del pas-
sato stanno partecipando attivamente alla preparazione dell’ Agenda e condividono un forte in-
teresse nello sviluppo di processi di liberalizzazione del commercio e degli investimenti. In ge-
nerale nel caso dei Pvs vi ¢ stato il passaggio da una fase di scetticismo - dati i lunghi tempi tran-
sitori, i costi dell’applicazione e la frequente mancata applicazione dell’UR - ad un favore ge-
nerale all’idea di un Round globale, in vista di maggiori aperture dei mercati dei paesi indu-
strializzati e di una compensazione delle concessioni fatte. Permangono tuttavia resistenze da
parte di alcuni paesi aggregati nel Gruppo dei 15, tra i quali I’India e la Malesia.

La liberalizzazione dei mercati negli ultimi due decenni ha portato notevoli benefici ai Pvs,
rendendo possibili molte storie di successo, basate su approcci allo sviluppo del tipo outward
oriented e su modelli di crescita trainati dalle esportazioni. Vi & oggi un forte interesse ad inte-
grare ulteriormente i Pvs nel sistema commerciale multilaterale e nel Wto. In questa prospetti-
va la sfida maggiore risiede nella capacita di conciliare il rafforzamento delle regole di un si-
stema globale aperto e di pieno accesso ai mercati con I’esigenza di molti Pvs di perseguire stra-
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tegie di crescita autonome, caratterizzate in molti casi da varie tipologie di intervento pubblico.

Negli ultimi mesi sono stati compiuti alcuni passi decisivi verso il negoziato multilaterale
e nell’incontro dell’11-12 maggio 1999 a Tokyo tra i Ministri del Commercio del Quad-Usa, Ca-
nada, Giappone e UE si & arrivati ad ufficializzare un “consenso minimo” sull’avvio di un Round
unico, della durata auspicata di tre anni. Una previsione quest’ultima che, alla luce dei temi da
trattare e delle attuali posizioni negoziali dei maggiori paesi, appare, a dir poco, ottimistica. La
posizione italiana, infine, ¢ a favore di un unico Round ed &, quindi, allineata a quella ufficiale
europea trattandosi di materia regolata dall’Articolo 113 dei Trattati di Roma.

3. I temi commerciali tradizionali
3.1 Il comparto agricolo

L’obiettivo iniziale dell’Uruguay Round in campo agricolo, com’é utile ricordare, era so-
prattutto di smantellare un regime improntato, da sempre, ad un rigido protezionismo. Passi im-
portanti in questa direzione sono stati certamente fatti, quali I’adozione della “tariffazione”, ov-
vero la traduzione delle misure e barriere di protezione dei mercati agricoli in tariffe trasparen-
ti e quantificabili. Ma piti che ad una reale liberalizzazione, 1’ Accordo raggiunto si puo dire ab-
bia contribuito a ricondurre gli scambi agricoli sotto I’egida del Wto e del suo sistema di rego-
le vincolanti. Basti considerare che la maggior parte dei paesi sviluppati non ha modificato i re-
gimi di produzioni fortemente protette, quali zucchero e caseari (Ingco, 1995). Ancora, I’'UE ed
i paesi Efta (European Free Trade Association) hanno mantenuto, con successo, durante tutto il
negoziato una posizione fortemente difensiva (Croome, 1998). In definitiva, I’ Accordo di Mar-
rakech pur presentando elementi positivi ha lasciato ancora aperti alcuni problemi chiave per la
realizzazione di un regime di liberalizzazione del commercio di prodotti agricoli.

In base all’ Art. XX dell’ Accordo sull’ Agricoltura - nella cosiddetta built-in agenda - era co-
munque previsto ['avvio di nuovi negoziati entro il 31 dicembre 1999. Il nuovo round di nego-
ziati sara probabilmente incentrato, innanzi tutto, su alcuni temi tariffari, quali la riduzione delle
tariffe piu elevate applicate dai paesi industrializzati, e la riduzione dei picchi tariffari, soprattut-
to nel caso di alcuni Pvs. In secondo luogo, vi sono numerosi paesi che hanno interesse a nego-
ziare ulteriori riduzioni nei sussidi alle esportazioni; gli Stati Uniti sono decisi sostenitori della
loro completa eliminazione. Vi sono poi i problemi riguardanti le regole di accesso ai mercati ed
il ruolo delle state-trading agencies, che possono di fatto regolare I’afflusso delle merci agrico-
le sul mercato nazionale e per le quali & previsto il solo obbligo di trattamento non discriminato-
rio ed in accordo con le pratiche commerciali (Art. XVII del Gatt - General Agreement on Tariff
and Trade, peraltro inapplicato).

Ancora, I’eliminazione delle misure aggregate di sostegno (aggregate measures of support,
Ams) e della scatola blu (blue box), fortemente propugnata dagli Stati Uniti, sara avversata dal-
’UE. Si tratta di due questioni che gid nell’UR erano state oggetto di una netta contrapposizio-
ne tra Stati Uniti ed UE, tale da mettere a rischio I’intero accordo; le concessioni da parte ame-
ricana erano peraltro state effettuate nell’ottica di un nuovo Round di negoziati di fine millen-
nio (Croome, 1998).

Guardando alle posizioni dei singoli paesi, non vi ¢ motivo di pensare che i governi vo-
gliano modificare I’approccio adottato durante il passato negoziato (Croome, 1998). Si pud co-
si assumere che la contrapposizione Stati Uniti-UE costituira, ancora una volta, I’asse lungo il
quale si snodera I’intero negoziato. I primi spingeranno per un’ulteriore liberalizzazione, in-
centrata sul tema del pieno accesso al mercato attraverso I’eliminazione completa dei sussidi al-



Il Millennium Round, il Wto e I’ltalia

le esportazioni e delle misure di sostegno interno (green box escluso) e la difesa della liceita del-
le biotecnologie in agricoltura, purché vi siatrasparenza. L’Europa, stretta tra le esigenze di rifor-
ma della politica agricola comune (Pac) ed il prossimo allargamento, manterra una posizione
sostanzialmente difensiva. Nel recente Comunicato della Commissione Europea al Consiglio, i
temi da difendere in chiave europea sono stati individuati nel blue box nel contenuto del green
box, nel rinnovo della clausola di pace anche dopo la scadenza del 2003 e delle special safe-
guard provisions. In chiave offensiva, sono stati evidenziati la necessita di un accresciuto ac-
cesso al mercato, ’abbattimento delle quote tariffarie in mercati terzi, il ruolo delle state tra-
ding enterprises. Resta una relativa divisione all’interno dell’UE sui settori (prodotti continen-
tali e mediterranei) che saranno probabilmente destinati a pagare relativamente di pit il prezzo
di questi eventuali benefici.

E presumibile che I’UE possa trovare degli alleati oltre che tra i paesi candidati all’allar-
gamento, futuri fruitori della Pac, anche tra alcuni Pvs, timorosi di perdere ’accesso preferen-
ziale al mercato comunitario, e tra i paesi Efta. Gli Usa avranno invece dalla loro parte il Grup-
po di Cairns (Argentina, Australia, Brasile, Canada, Cile, Colombia, Fiji, Ungheria, Indonesia,
Malesia, Nuova Zelanda, Filippine, Uruguay, Venezuela), la cui posizione sard probabilmente
la stessa, molto rigida, tenuta durante 1’Uruguay Round e che mira alla eliminazione di ogni
ostacolo alla completa liberalizzazione degli scambi agricoli. 1l Gruppo di Cairns aveva altresi
sposato il principio del trattamento speciale e differenziato nei confronti dei Pvs. Giappone e
Corea saranno due paesi condizionati dalla fine del periodo transitorio in cui hanno beneficiato
di un trattamento speciale per le importazioni di riso; per cercare di mantenerlo, dovranno ef-
fettuare concessioni anche in altre aree.

Per quanto concerne la posizione negoziale dei Pvs, nonostante gli sforzi in corso per ten-
tare di trovare una posizione comune sulle principali questioni agricole, & pili probabile che, co-
me gia avvenuto in occasione dell’Uruguay Round, si uniscano con 1’una o I’altra coalizione di
paesi, a seconda dei temi oggetto dei negoziati. Continuera a pesare, viceversa, la divisione tra
Pvs importatori ed esportatori netti di derrate alimentari. I primi, nel timore di aumenti dei prez-
zi, saranno meno interessati ad ulteriori tagli dei sussidi alle esportazioni; i secondi saranno in-
vece pil propensi a chiedere miglioramenti in termini di accesso al mercato per specifici pro-
dotti. Un terzo gruppo sara rappresentato da quei paesi in via di sviluppo che, pur essendo espor-
tatori, presentano bassi livelli di competitivita, e che cercheranno di mantenere, piu che altro, i
loro accessi preferenziali ai mercati dei paesi industrializzati (Croome, 1998). Le misure di so-
stegno domestico (Ams) sono un problema minore per i Pvs; per varie ragioni, dettate prima di
tutto da loro limiti di bilancio, vi hanno fatto e vi fanno assai meno ricorso.

Per riassumere, le finalitd del nuovo accordo saranno indirizzate verso molteplici direzio-
ni: gli abbattimenti tariffari; la definizione di criteri per le esenzioni in tema di sussidi; la fissa-
zione di standard internazionalmente riconosciuti; I’armonizzazione delle procedure. E un ne-
goziato dalla forte valenza politica, considerato che il commercio agricolo, pur sceso al 4 per
cento del commercio mondiale, assorbe buona parte della spesa pubblica, e non solo nel caso
della Pac. Pressoché scontato & I’attacco che verra portato da molti paesi nei confronti delle po-
litiche e programmi agricoli in Europa. Alla luce di cio si spiega la ferma iniziativa europea a
favore di un single undertaking, per tentare di compensare le concessioni inevitabili nel settore
agricolo in altri settori di negoziazione.

E probabile, infine, che nel corso delle negoziazioni assumano particolare rilievo quegli
aspetti del commercio agricolo legati alla tutela dei cittadini e della loro salute, conseguenti ai
progressi scientifici in campo agricolo, soprattutto nel campo delle colture geneticamente mo-
dificate. Sono temi che hanno gia sollevato forti tensioni nelle relazioni tra Europa e Stati Uni-
ti - com’¢ il caso del contenzioso in ambito Wto in materia di carne bovina trattata con gli or-
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moni della crescita - e che rischiano di generare, anche nel futuro pitt 0 meno immediato, nuo-
ve ondate di protezionismo. Di qui la necessita di ricercare in ambito Wto regole generali che
tutelino, oltre gli interessi dei produttori e dei consumatori, anche la liberta di scelta dei cittadi-
ni circa gli standard sanitari e di qualita internazionalmente riconosciuti.

3.2 I prodotti industriali

Anche se non & prevista una specifica built-in agenda per gli scambi di prodotti industria-
li, ¢ pressoché sicuro che nel nuovo Round vengano avviati negoziati per arrivare ad un’ulte-
riore riduzione tariffaria. Le barriere tariffarie, in effetti, rappresentano ancora un tema impor-
tante, in modo particolare per i Pvs. Nella stessa dichiarazione finale della Conferenza Ministe-
riale di Singapore del 1996 venne ribadito I"'impegno per un’ulteriore progressiva liberalizza-
zione ed eliminazione delle barriere tariffarie e non.

Le riduzioni tariffarie sui prodotti industriali, fissate nell’UR, sono state portate avanti in
cinque successive tappe con scadenza annuale, ’ultima delle quali risaliva al 1° gennaio 1999
(Croome, 1998). L’intensita dei tagli & variata notevolmente da settore a settore: per la gran par-
te dei prodotti la riduzione media ha superato il 40 per cento, ma assai inferiore ¢ stata nel caso
del tessile-abbigliamento, pelletteria, prodotti ittici. Si puo affermare che i settori caratterizzati
da piu elevate protezioni tariffarie, molti dei quali di forte interesse per i Pvs, sono anche quel-
li che, in generale, hanno subito i minori tagli.

Riduzioni differenziate delle barriere tariffarie si sono avute anche tra paesi industrializza-
ti ¢ paesi in via di sviluppo: i primi hanno consolidato tutte le tariffe ai livelli effettivamente ap-
plicati, in media particolarmente bassi, anche se le eccezioni non mancano; i secondi, pur aven-
do nel corso degli anni diminuito le loro tariffe, hanno mantenuto livelli tariffari consolidati as-
sai elevati (Croome, 1998).

Anche a livello settoriale, negli anni successivi all’Uruguay Round, si sono svolti impor-
tanti negoziati a livello multilaterale: ad esempio, a dicembre 1996 & stato siglato I’Ita, finaliz-
zato alla diminuzione, entro il 1° gennaio 2000, delle tariffe di importanti prodotti inclusi nel-
Parea delle tecnologie dell’informazione. A livello regionale, in sede Apec si ¢ proceduto alla
liberalizzazione, su base volontaria, di vari settori; riduzioni tariffarie si sono avute anche in Eu-
ropa, per i paesi in fase di adesione all’UE; infine, processi di apertura hanno interessato sia il
Mercosur che I’ Asean (Association of South East Asian Nations).

Ne risulta un quadro altamente frammentato di negoziazioni settoriali e regionali, in pre-
valenza di natura preferenziale, che, certo, non appare facilitare I’avvio e lo sviluppo di un nuo-
vo ciclo multilaterale di negoziati, quale il Millennium Round.

Anche alla luce dei risultati deli’UR, si pud comunque tentare di individuare i temi su cui
il prossimo Round finira probabilmente per concentrare la sua attenzione in tema tariffario. In-
nanzitutto, come abbiamo ricordato, esiste una notevole differenziazione tra paesi industrializ-
zati e Pvs in tema di consolidamento delle tariffe applicate. Tale situazione apre interessanti mar-
gini di manovra negoziale: da un lato il consolidamento tariffario dei paesi in via di sviluppo
pud essere adeguato ai livelli piti bassi effettivamente applicati, conferendo un considerevole
potere di contrattazione a tali paesi a costi minimi; dall’altro i paesi industrializzati possono ri-
durre i picchi tariffari, in particolar modo per i prodotti di maggiore interesse per i Pvs. A que-
sto riguardo, gli ostacoli non saranno certo di poco conto nei paesi industrializzati. Alcuni pro-
dotti godono di una protezione ancora elevata, attraverso tariffe superiori alla media, ed in par-
ticolare nei settori di esportazione dei Pvs. Il loro abbattimento inevitabilmente incontrera forti
resistenze da parte dei gruppi di interesse pill organizzati dell’area piu industrializzata.

In secondo luogo, I’Uruguay Round, come gia evidenziato, ha determinato tagli contenuti
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nei settori caratterizzati dalle tariffe pili elevate. Molti di questi settori presentano quei picchi
tariffari la cui eliminazione costituisce il primo degli impegni che gravano sull’imminente nuo-
vo Round. L’UE, ad esempio, ha proposto di discutere e rivedere tutte le tariffe e di garantire al-
la fine del Round I’accesso duty-free ai prodotti dei paesi meno sviluppati nei mercati dei pae-
si industrializzati (Brittan, 1999).

Una terza questione & quella della zariff escalation, in base alla quale la tariffa applicata au-
menta a seconda dello stadio di produzione, vanificando i vantaggi che si possono ottenere dal-
la riduzione tariffaria, in termini di apertura del mercato, ma, soprattutto, creando un disincen-
tivo per i Pvs ad investire per accrescere la qualificazione della loro produzione (Grimwade,
1996). In questo caso, analizzando i singoli comparti, molto appare ancora da fare, oltre che nel
tessile ed abbigliamento, nei settori dei macchinari di trasporto, conciario, calzaturiero (De Pai-
va Abreu, 1996).

Altri due nodi negoziali riguardano la revisione degli accordi legati alle misure di salva-
guardia ed all’antidumping. 1 primi legittimano le restrizioni quantitative nei confronti di sin-
goli esportatori, per quanto limitate nel tempo e solo dopo la presentazione della prova del dan-
no. Cid non impedisce 1’utilizzo di tali misure come uno strumento di protezione, anche se il
ricorso alle misure antidumping risulta nei fatti pit agevole. Proprio la disciplina dell’ anti-
dumping resta tuttora una spina nel fianco del regime commerciale multilaterale. Nonostante
le disposizioni piu restrittive, rimane tuttora la maggiore scorciatoia per i paesi importatori che
vogliano proteggere le loro industrie. Al momento le regole Wto sull’antidumping presentano
molte lacune e carenze. Inoltre i processi investigativi, divenuti piti rigorosi, comportano co-
sti elevati sia in termini di risorse umane che finanziarie, rendendone difficile I’utilizzo per i
Pvs (Finger, 1996).

Sulle tariffe industriali, la posizione comunitaria & schierata a favore di una negoziazione
globale, che contempli una loro riduzione generale, una rimozione dei picchi tariffari e I’armo-
nizzazione dei sistemi regolamentari. Anche gli Stati Uniti sono favorevoli ad una riduzione del-
le disparita tariffarie esistenti, utilizzando come parametro di negoziazione non i bound rates
bensi gli applied rates, che sono notoriamente piu bassi. L utilizzo di livelli piti bassi di quelli
legati in ambito Wto & una prassi che riguarda principalmente i Pvs; la controproposta europea
di adottare tre bande tariffarie a seconda delle condizioni economiche dei paesi, parte dal rico-
noscimento dell’importanza della flessibilita nella costruzione di regimi commerciali globali.
Per fronteggiare una maggiore concorrenza a livello internazionale, i Pvs devono sostenere ele-
vati costi di aggiustamento in seguito all’apertura dei loro mercati; a cio vanno aggiunti gli stan-
dard tecnici elevati previsti dalle nuove disposizioni. Appare cosi legittima la richiesta, da par-
te dei Pvs, di misure di assistenza tecnica e finanziaria, ed ¢ prevedibile che riescano a forma-
re, su questo terreno, un fronte unico in grado di rafforzarne la posizione.

3.3 L’accordo sul tessile e abbigliamento: verso ['implementazione dell’Atc?

Il settore tessile & tra quelli in cui il confronto sara certamente piti duro, data la stessa natu-
ra “di transizione” dell’accordo Atc (Agreement on Textiles and Clothing) del 1994, il cui meri-
to principale sta nell’aver riportato tali comparti entro il quadro regolamentare del Wto. La pie-
na integrazione dell’ Atc nel Gatt 1994 avra luogo infatti solo a partire dal completamento del ter-
zo stadio di liberalizzazione del settore dalle restrizioni quantitative, quindi, dal 1° gennaio 2005.

Le fasi previste, com’& noto, sono quattro. Nella fase uno, chiusa il 1° gennaio 1995, i mem-
bri dovevano integrare nel Gatt 1994 un ammontare di prodotti corrispondenti a non meno del
16 per cento del volume totale delle loro importazioni (prendendo quale anno di riferimento il
1990) disciplinate nell’ambito dell’accordo Multifibre (Mfa). Nella seconda fase (1° gennaio
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1998) i paesi aderenti dovevano integrare un ulteriore 17 per cento. Nella fase tre, entro il 1°
gennaio 2002, si dovra provvedere all’integrazione di un altro 18 per cento. Infine nella quarta
fase, entro il 1° gennaio 2005, I’intero settore dovra essere integrato nel Gatt 1994; dovra per-
tanto essere integrato il restante 49 per cento dei prodotti precedentemente oggetto di accordi
nell’ambito del Mfa. Le opportunita di accesso al mercato sono destinate ad aumentare sensi-
bilmente in seguito anche alla progressiva abolizione delle quote del Mfa.

Perché si possano riscontrare effettivi miglioramenti bisognera tuttavia attendere il 2002,
ovvero ’inizio della terza fase. Infatti i prodotti interessati nelle prime due fasi sono stati quel-
li generalmente considerati non-sensitive (De Paiva Abreu, 1996). Della terza fase usufruiran-
no soprattutto i paesi grandi esportatori, dal Brasile ad Hong Kong, dall’India alla Tailandia, al-
la Malesia. 1 piccoli esportatori dovranno invece attendere la fine del decennale petiodo di tran-
sizione (Unctad, 1996).

Va subito aggiunto che la liberalizzazione sin qui ottenuta non & certo incoraggiante (Croo-
me, 1998). I paesi avanzati sono accusati di aver sostituito le restrizioni quantitative con nuove
forme di protezionismo, attraverso ’abuso delle azioni di antidumping e ’applicazione di re-
gole d’origine molto restrittive. Da parte loro i Pvs hanno mantenuto tarjffe elevate e restrizio-
ni non-tariffarie. Di fatto i principi di liberalizzazione minima del settore sembrano essere stati
disattesi. Un’ulteriore preoccupazione emerge dal fatto che gran parte del processo d’integra-
zione avverra nella fase finale del periodo transitorio; questo “end-loading process” solleva dub-
bi sulla credibilita dell’intero percorso di liberalizzazione e sulla opportunita politica di ottene-
re risultati “dimezzati” (Unctad, 1996).

Un ulteriore problema & rappresentato dalle misure transitorie di salvaguardia, che preve-
dono I’applicazione di criteri mai utilizzati in precedenza (quali il livello dei salari e dei prezzi
domestici) per la determinazione della serieta del danno (serious damage). L’aumento dei pa-
rametri puo facilitarne I’adozione e questo va a danno dei maggiori esportatori, ovvero i Pvs.
Anche la possibilita di ricorrere a misure di salvaguardia applicabili contestualmente a pit pae-
si & considerata da molti un ulteriore aspetto negativo; gli Stati Uniti hanno invocato tali misu-
re contro le importazioni di prodotti in cotone e fatti a mano provenienti da ben otto paesi, ba-
sandosi sul concetto del danno cumulativo derivante dal contestuale afflusso di prodotti dai pae-
si in questione.

Va infine notato che il settore tessile-abbigliamento ¢ tra i pochi in cui i Pvs si presentano
con una forte posizione comune. Gia nell’Uruguay Round, essi hanno vincolato alla liberaliz-
zazione del tessile-abbigliamento la loro partecipazione al negoziato complessivo. La maggior
parte dei Pvs sono contrari ad una qualsivoglia riformulazione del precedente accordo. Essi te-
mono infatti che un nuovo negoziato comporterebbe nuove concessioni da farsi cinque anni pri-
ma della scadenza dell’accordo gia firmato; mentre essi vogliono mantenere intatto il loro po-
tere negoziale e usufruire di tutto il periodo transitorio a loro disposizione. E quindi poco pro-
babile che possa esservi un nuovo accordo che miri ad accelerare il processo di apertura del mer-
cato ed altrettanto improbabili sono estensioni del periodo di implementazione dell’accordo
(Croome, 1998).

3.4 Le altre negoziazioni su temi commerciali tradizionali
3.4.1 Le barriere non tariffarie e I'armonizzazione degli standard
Standard, regolamentazioni tecniche e valutazioni di conformita stanno assumendo un’im-

portanza crescente nel commercio mondiale, anche in relazione alla graduale eliminazione del-
le barriere tariffarie tradizionali. La presenza di “standard poco trasparenti” (per favorire pro-
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duttori nazionali meno efficienti) e la proliferazione di costosi € complessi sistemi di conformity
assessment comportano inefficienze e nuove barriere al commercio (Wilson, 1996), soprattutto
nei confronti dei Pvs (Stephenson, 1997). Per converso, I’implementazione di efficienti stan-
dard internazionali permette importanti risultati, favorendo, ad esempio, la diffusione di inno-
vazioni, la realizzazione di economie di scala, I’innalzamento della qualita dei prodotti e delle
esportazioni (Wilson, 1996).

Su ¢id sembra esservi un largo accordo. La stessa Commissione Europea si & dichiarata a
favore del rafforzamento della cooperazione in materie regolamentari, di un accordo relativo al-
le definizioni e procedure esistenti (attraverso I’uso di un sistema a 6 digits) ed un allargamen-
to delle stesse. Le divisioni vertono sui modi per arrivarci: le proposte oscillano tra due estre-
mi, I’armonizzazione delle norme tecniche a livello internazionale e un mutuo riconoscimento
delle normative dei singoli stati e/o blocchi regionali. Alcune prime risposte si sono avute con
’adozione degli Accordi Mra (Mutual Recognition Agreement) tra Stati Uniti ed Unione Euro-
pea in tema di testing, certificazione dei prodotti e accreditamento di laboratori e con I’ Accor-
do multilaterale sulle barriere tecniche al commercio (Tbt) firmato durante I’'Uruguay Round e
che impegna i governi alla definizione di standard di prodotto e di processo.

Sui temi delle riforme regolamentari e degli standard ’agenda pit avanzata appare quella
adottata dai paesi dell’ Apec. In questo caso gli obiettivi fissati sono molto pitt ambiziosi di quel-
li dell’Accordo Wto-Tht, riguardo sia all’armonizzazione selettiva degli standard di prodotto
che agli accordi di mutuo riconoscimento degli standard esteri sui mercati nazionali.

Il successo di tali iniziative regionali o interregionali puod essere ricondotto soprattutto al
fatto che il numero dei paesi coinvolti & assai ristretto e I’accordo ¢ cosi piul facile da raggiun-
gere che in ambito Wto, con la presenza di 134 paesi. Anche il sostegno finanziario per 1’assi-
stenza tecnica, incluso il training del personale e I’aggiornamento delle strutture di sperimenta-
zione e valutazione, risulta essere pit agevole da erogare a livello regionale piuttosto che a quel-
lo multilaterale (Stephenson, 1997).

Per quanto riguarda i Pvs, il riconoscimento e I’adesione agli standard ed agli accordi so-
pra ricordati sembrano essere ancora piuttosto limitati. A livello nazionale, la gran parte dei Pvs
manca attualmente di infrastrutture adeguate e di skills per far funzionare e mantenere le strut-
ture ed i laboratori di certificazione. A livello internazionale, nonostante diversi Pvs siano mem-
bri dell’International Organization for Standardization (Iso) ¢ dell’International Electrical Com-
mission (Iec), la loro partecipazione ¢ assai scarsa sia ai comitati di lavoro che all’elaborazione
degli standard accettati a livello internazionale. Analoghe considerazioni valgono per il Wto e
per I’ Accordo sulle barriere tecniche al commercio.

3.4.2 Le facilitazioni al commercio

Sul positivo contributo e sull’utilita delle facilitazioni al commercio (trade facilitation) vi
¢ un accordo unanime tra i paesi (Croome, 1998). L’incarico assegnato al Goods Council del
Wto delimita chiaramente 1’obiettivo dei negoziati sulle facilitazioni al commercio, definendo-
lo come “... the simplification of trade procedures in order to assess the scope for Wto rules in
this area”. In effetti, le procedure di importazione ed esportazione, come richiesto da molti, van-
no semplificate, armonizzate, ed automatizzate, arrivando ad una riduzione della documenta-
zione ¢ ad una maggiore trasparenza. Si tratta di provvedimenti da cui tutti trarrebbero vantag-
gio, soprattutto le piccole imprese ed i Pvs, per i quali i costi derivanti dal rispetto delle attuali
procedure sono relativamente pit elevati.

L’UE ha presentato una proposta basata su alcuni capisaldi: i) il principio di proporziona-
lita, al fine di eliminare procedure superflue; ii) I’effettuazione di controlli contestuali e non suc-
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cessivi come avviene oggi ; iii) la predisposizione di misure che favoriscano la trasparenza dei
controlli, onde evitare arbitrarieta ed abusi; iv) I’introduzione graduale di sistemi computeriz-
zati della cooperazione tra paesi esportatori ed importatori.

Anche i gruppi di interesse imprenditoriali premono invece perché tali misure rientrino nel-
la sfera di competenza del Wto (Croome, 1998).

Va messo in rilievo, comunque, che uno studio deila World Bank ha definito lo scambio
elettronico di dati (electronic data interchange — Edi -) una “componente critica della strategia
di facilitazione al commercio (Cox e Ghoneim, 1998). Per molti Pvs ’adozione di un sistema
di Edi potrebbe comportare vantaggi di efficienza ed un aumento degli scambi, che si stima pa-
ri a 350 milioni di dollari. Un esempio concreto in questa direzione & quello di Singapore (Schwa-
re and Kimberley, 1995).

3.5 Gli appalti pubblici

Tra i Gruppi di lavoro istituiti a Singapore c’¢ quello sulla trasparenza degli appalti pub-
blici. Dal 1994 esiste un Accordo plurilaterale sugli appalti pubblici (Government Procurement
Agreement - Gpa -) firmato da 28 paesi, tra cui i 15 dell’UE, Usa, Giappone. L’accordo pone le
basi per un’effettiva trasparenza nell’aggiudicazione degli appalti pubblici; il suo punto debole
rimane il numero limitato di adesioni, dal momento che, essendo plurilaterale, impegna solo i
membri del Wto che lo hanno firmato. Molti paesi, ¢ I’UE, stanno spingendo per una sua mul-
tilateralizzazione.

Anche nell’ambito dell’ Accordo generale sui servizi - Gats - esistono peraltro delle regole
specifiche sulle forniture pubbliche nei servizi, ex Articolo XIII, che fanno parte delle “regole
incompiute” del Gats, per il perfezionamento delle quali & stato avviato uno specifico Gruppo
di lavoro. Il Gruppo di lavoro (Working Party on Gats Rules) & ancora in una fase preliminare
per cid che riguarda gli appalti pubblici, tanto per la determinazione dei temi che in quello de-
gli spazi di manovra per un accordo.

Si presentano quindi tre diversi piani di negoziazione. Il primo ¢ legato alla trasformazio-
ne dell’accordo del 1994 da plurilaterale a multilaterale, superando 1’opposizione dei Pvs. Essi
non vogliono concedere il trattamento nazionale alle imprese straniere per non rinunciare al trat-
tamento privilegiato delle imprese nazionali, spesso a fini di sviluppo interno. Pochi Pvs hanno
cosl aderito al Gpa, avendone criticato “la struttura complessa, burocratica e costosa” (Croome,
1998). Nei prossimi anni il numero dei Pvs aderenti ¢ destinato ad aumentare, soprattutto per-
ché ai candidati all’ammissione al Wto sara richiesta I’adesione anche al Gpa. Per incoraggiar-
ne I’adesione, molti propongono 1’uso di preferenze transitorie (price preference), destinate ad
essere erose progressivamente (Hoekman, Mavroidis, 1994).

Il secondo piano & rivolto alla creazione di un accordo multilaterale sulla trasparenza degli
appalti pubblici, su impulso dei paesi del Quad. La trasparenza ¢ fondamentale per attrarre le im-
prese che intendano partecipare alle gare e soprattutto per evitare la corruzione. In considerazio-
ne di cid, nonostante alcuni Pvs ¢ soprattutto i paesi Asean abbiano fortemente respinto ogni ten-
tativo di introdurre una regolamentazione sulla corruzione all’interno del Wto, & imperativo de-
finire una disciplina in tale direzione (Croome, 1998). E necessario, inoltre, migliorare le proce-
dure di enforcement e di risoluzione delle controversie che spesso scoraggiano la partecipazione
delle imprese dei paesi avanzati a gare di appalto nei Pvs (Hoekman, Mavroidis, 1994).

Il terzo piano fa presagire I’inclusione nel Gats 2000 dei temi della trasparenza, della riso-
luzione delle controversie, dell’accesso al mercato e del trattamento nazionale nelle forniture pub-
bliche nei servizi. Per quanto riguarda quest’ultimo punto, i Pvs possono negoziare eccezioni al
trattamento nazionale, anche nel periodo successivo alla firma dell’accordo. Hanno quindi un cer-
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to margine di manovra per favorire le imprese nazionali. Tuttavia, I’opzione ¢ limitata a deter-
minati soggetti pubblici, prodotti o servizi che sono inclusi nelle liste dei paesi firmatari. In ge-
nerale, comunque, vige il principio della non-discriminazione. Com’¢ noto, la discriminazione
puo in certi casi portare ad una riduzione di costi per il paese che la applica (Hoekman, Mavroi-
dis, 1994; Mattoo, 1996). Guardando pero ai benefici che si possono trarre da un tale approccio,
tutti gli studi sembrano concordare nell’affermare che tali benefici sono il piti delle volte mode-
sti, poiché i profitti delle imprese nazionali sono in gran parte compensati dall’aumento dei prez-
zi (Deltas, 1997; Mattoo, 1996; Hoekman, Mavroidis, 1994). Si potrebbe cosi affermare che il
principio della non discriminazione risulta essere maggiormente rispondente alle esigenze di ef-
ficienza, nonché di trasparenza, per tutti i paesi, indistintamente dal loro grado di sviluppo.

4. La “prima generazione” dei nuovi temi del commercio
4.1 Il quadro regolamentare dei servizi a livello multilaterale

Tra i nuovi temi da noi definiti della “prima generazione”, i servizi giocano un ruolo fon-
damentale, anche per lo sviluppo economico dei paesi. La crescente terziarizzazione dell’eco-
nomia, come gia messo in evidenza, &€ un fenomeno generale e che coinvolge tanto i paesi avan-
zati quanto quelli in via di sviluppo, anche se a livelli differenti.

Negli scambi di servizi vi sono molti modi per limitare [’accesso ai concorrenti, attraverso
misure simili a quelle usate per i beni: sussidi, tariffe, tasse, quote, standard tecnici. Le barrie-
re (border measures) sono perd piu difficili da monitorare, e spesso sono proprio gli stessi regi-
mi regolamentari a creare ostacoli e discriminazioni (Hoekman, Braga, 1997).

Sono state individuate molte tipologie di barriere al commercio nel caso dei servizi. Snape
(1998) ha proposto la seguente tripartizione: barriere tariffarie e non tariffarie di confine (tariff
and non tariff at-the-border barriers), connesse alle restrizioni alla presenza commerciale, al
transito di persone, al trasferimento dei fondi; barriere interne (infernal barriers), quali regola-
mentazioni specifiche e tassazioni imposte a servizi e fornitori stranieri; barriere che si applica-
no indiscriminatamente a fornitori locali e stranieri, in presenza di regolamentazioni che osta-
colano la concorrenza e monopolistiche.

Le politiche deila concorrenza, la contestabilita dei mercati e gli [de sono elementi chiave
negli scambi di servizi (Hoekman, Braga, 1997). Negli ultimi anni vi & stata una profonda tra-
sformazione dei regimi regolamentari domestici, con diffuse deregolamentazioni, imputabili a
sviluppi politici, spinte tecnologiche e di mercato (Wto, 1999). La liberalizzazione unilaterale
ha riguardato molti paesi, sia sviluppati che in via di sviluppo (Sauve, 1997a). Date le caratte-
ristiche dei servizi ¢’¢ una forte spinta ad accordi di tipo regionale (regional integration agree-
ments - Rias-), essendo ambiti in cui & pili facile armonizzare le procedure e/o procedere al mu-
tuo riconoscimento dei sistemi (Hoekman e Braga, 1995). Allo stesso tempo la liberalizzazione
regionale nei servizi appare complementare a quella multilaterale, in quanto i Rias si sono di-
mostrati importanti laboratori di sperimentazione di nuovi regimi (Mohieldin, 1996b).

Non vi & dubbio che il Gats rappresenti il primo tentativo di successo di liberalizzare un
comparto in cui la politica economica e gli obiettivi di sviluppo nazionali hanno giocato sem-
pre un ruolo fondamentale. Caratteristica del commercio di servizi & I’interazione tra gestori e
consumatori, da cui nasce la classificazione multilaterale delle quattro modalita di fornitura. Ii
principio cardine del Gats ¢ la non-discriminazione, sia all’interno che all’esterno, come ri-
flesso dal principio della nazione pit favorita (Mfn) e dalle regole sul trattamento nazionale
(Hoekman, Braga, 1997). Ma I’impatto di tale principio & pili limitato che nel Gatt: mentre la
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Min & un principio generale, derogabile attraverso una lista negativa, il trattamento nazionale
si applica attraverso una lista positiva di impegni specifici. Ancora, a differenza del Gatt, il
Gats introduce un impegno addizionale, legato all’accesso al mercato e ’iscrizione in una li-
sta “positiva”.

Di fatto il Gats nasce da un approccio ibrido di liste negative (modello Gatt) e positive (del
tipo Nafta - North American Free Trade Agreement) e questo pud comportare svantaggi nei pro-
cessi di liberalizzazione (Hoekman e Braga, 1995). In primo luogo perché il sistema degli im-
pegni positivi ha fatto si che le aperture di mercato ed il trattamento nazionale fossero influen-
zati significativamente dagli obiettivi di sviluppo e di politica economica diversi dei diversi pae-
si. Ancora, la combinazione tra lista positiva e negativa ha incoraggiato 1’applicazione di para-
metri di reciprocita settoriale e/o orizzontale nelle liberalizzazioni con riferimento alle singole
modalita di fornitura, a scapito di un approccio multilaterale (Snape, 1998). Ne & derivato un
quadro di impegni specifici nei servizi ancora decisamente limitato.

Per questa serie di motivi alla fine dell’Uruguay Round si decise di continuare i negoziati
sugli impegni specifici in quattro settori chiave: telecomunicazioni di base; servizi finanziari;
servizi marittimi; movimento delle persone (movement on natural persons). Nel caso delle te-
lecomunicazioni di base e dei servizi finanziari i negoziati hanno portato a risultati positivi; per
i servizi marittimi e il movement on natural persons il prolungamento non ha scongiurato il fal-
limento dei negoziati. In entrambi i casi il discorso sugli impegni specifici verra ripreso nel cor-
so del prossimo negoziato, il cui inizio & previsto per [’anno 2000, secondo I’ Articolo XIX.

Va infine ricordato che la liberalizzazione conseguente agli impegni specifici non & ancora
molto avanzata. Le restrizioni pill rilevanti mantenute dai paesi industrializzati (PI) sono proprio
nei settori dove i Pvs hanno pili vantaggi comparati, quali quelli ad elevata intensita di lavoro che
comportano la presenza e lo spostamento di manodopera e personale qualificato (Hoekman, Bra-
ga, 1997). Le maggiori restrizioni alla mobilita delle persone sono venute proprio dai paesi avan-
zati. Tanto che la scarsita degli impegni sulla modalita di fornitura quattro - mode 4 - (relativa ai
movimenti della forza lavoro), ha spinto i Pvs a richiedere una estensione dei negoziati (Wto,
1999a).

4.2 Gli accordi settoriali pin importanti

Telecomunicazioni. 1’accordo del febbraio 1997 ha portato alla liberalizzazione del mer-
cato delle telecomunicazioni in 89 paesi membri del Wto. Il grado di liberalizzazione sottoscritto
varia in misura rilevante tra paesi industrializzati e Pvs, per cui alla liberalizzazione quasi tota-
le dei mercati europei, statunitense e giapponese si contrappongono aperture limitate e differi-
te nel tempo in Asia ed in Africa.

11 contenuto dell’accordo sulla liberalizzazione dei servizi di telecomunicazione (Tlc), che
& stato integrato nel IV° protocollo del Gats e tecnicamente incorporato come suo Annex (alle-
gato) settoriale, prevede in estrema sintesi che il mercato mondiale delle telecomunicazioni sia
liberalizzato nei prossimi anni, in un periodo compreso tra il 1998 ed il 2013. A questo riguar-
do, I’accordo & incentrato su tre tematiche chiave: (i) accesso al mercato e sua liberalizzazione;
(ii) partecipazione al capitale dei gestori di Tlc da parte di soggetti stranieri; (iii) adesione a prin-
cipi di concorrenza globale per le Tlec.

Per le prime due parti i paesi aderenti all’accordo hanno preso impegni a liberalizzare 1’ ac-
cesso ai mercati nazionali delle Tlc (sia terrestri che satellitari) ed offrire la possibilita di in-
gresso nell’azionariato dei gestori ad investifori e societa estere entro tempi ben definiti; la ter-
za parte & contenuta in una “carta di riferimento”, detta “Reference Paper”, che contiene i prin-
cipi di concorrenza e liberalizzazione che devono regolare il settore delle Tlc ed i comporta-
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menti dei concorrenti - nonché dell’incumbent - nei paesi aderenti all’accordo, in relazione al-
’esercizio dell’attivita di trasporto e prestazione del servizio.

[ principi alla base del “Reference Paper” riguardano in particolare: la tutela della concor-
renza; I'interconnessione; il servizio universale; la pubblica diffusione dei criteri in base ai qua-
li si rilasciano le licenze necessarie; le Autorita di regolazione indipendenti; I’allocazione delle
risorse scarse (cioé frequenze, numerazione e diritti di trasporto).

[1 Reference Paper costituisce un precedente importante, perché anticipa il dibattito piti ge-
nerale sull’introduzione di regole sulla concorrenza nel sistema Wto. In quanto tale costituira un
modello interessante anche per altri settori. Cio vale in particolare in quei comparti dove la na-
tura infrastrutturale dell’erogazione dei servizi impone una regolamentazione nazionale della con-
correnza, al fine di rendere operativi gli impegni di liberalizzazione sottoscritti in sede Wto.

Servizi finanziari. 1l negoziato sui servizi finanziari si ¢ concluso con un accordo il 15 di-
cembre 1997 e alla fine del 1998 ben 104 erano i paesi membri firmatari. I motivi per il pro-
lungamento dei negoziati in quest’area sono da ricercarsi nella conclusione dei processi di rifor-
ma dell’intermediazione finanziaria in atto in molti paesi membri del Wto. Gli impegni sono sta-
ti sottoscritti attraverso le quattro modalita di fornitura per tutti i comparti finanziari, incluse as-
sicurazioni, banche e altri strumenti finanziari.

Nel caso dei servizi finanziari, tuttavia, il “diritto alla regolamentazione” di cui godono gli
stati membri in base all’Articolo VI & assai pitl ampio che negli altri settori. L Annesso sui ser-
vizi finanziari consente ad un paese di adottare “misure prudenziali” al fine di proteggere i con-
sumatori di servizi finanziari e di assicurare I’integrita e la stabilita del sistema finanziario. Non
& un caso che la crisi finanziaria asiatica del 1997-98 non abbia compromesso la conclusione
positiva dei negoziati Gats sui servizi finanziari a cui hanno partecipato attivamente diversi pae-
si di quella regione.

Anche se i paesi pit avanzati godono dei vantaggi comparati pili consistenti nei servizi fi-
nanziari, la liberalizzazione in questo comparto potrd andare a vantaggio di tutti, Pvs compresi.
Costi bassi ed efficienza dei servizi finanziari, in effetti, hanno un significativo ¢ positivo im-
patto sulla posizione competitiva dei produttori dell’area in via di sviluppo. Certo, questo non
deve impedire di riconoscere che alla luce degli impegni finora sottoscritti molti paesi in via di
sviluppo non sono ancora pronti a fronteggiare la sfida della competizione internazionale. So-
no quindi necessarie, in questi paesi, riforme interne e nuove regolamentazioni per far fronte ad
una complessita crescente, secondo la sequenzaricordata in precedenza. La liberalizzazione mul-
tilaterale si deve cosi accompagnare al rafforzamento del quadro regolamentare interno e alla
riforma del sistema bancario dei singoli paesi, dato il /inkage tra regolamentazioni domestiche,
regole sugli lde e contestabilita dei mercati dei servizi finanziari.

4.3 I temi chiave del Gats 2000

A distanza di sei anni, di fronte alle sfide dell’economia globale, ’esigenza di un rinnova-
mento ed adattamento delle regole e della struttura istituzionale del Gats si impone con deci-
sione (Sauve, 1997). Le proposte di riforma interessano sia ’impalcatura istituzionale ed i mec-
canismi del Gats, sia le modalita di negoziazione del Gats 2000, che gli impegni specifici.

Sul primo punto, da alcuni viene proposto il rovesciamento del sistema della lista positiva
in negativa e la semplificazione e potenziamento dei meccanismi del Gats attraverso lo scorpo-
ro delle regolamentazioni sugli Ide e sulla concorrenza, per trasferire queste ultime in un ac-
cordo piu generale applicabile sia ai servizi che alle merci (Sauve, 1997). 1l Gats diventerebbe
cosi meno generale e focalizzato sulla non-discriminazione all’interno e all’esterno (Mfh e trat-
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tamento nazionale), da adottarsi in via generale e derogabile attraverso esenzioni; il modello di
riferimento in questo caso sarebbe quello del Nafta. E stata anche proposta da parte statuniten-
se una revisione del sistema di classificazione del Gats (Aggarwal, 1999).

Altrariflessione ¢ legata alle modalita stesse ed al package del Gats 2000, con I’alternativa
tra molti accordi singoli settoriali ed un approccio unitario complessivo. Il successo degli accor-
di sulle telecomunicazioni, dell’Ita e sui servizi finanziari sembrerebbe suggerire un approccio
settoriale alle negoziazioni. Ma i maggiori consensi continuano ad andare all’idea del Round uni-
co si da disporre di un bilancio complessivo e, di qui, facilitare la liberalizzazione (Sauve, 1997).

Con riferimento al core del Gats 2000, I’agenda europea & volta ad ottenere una apertura
“broad and ambitious”, e parte dall’idea di aumentare e rafforzare nello schema generale Gats
gli impegni presi, anche attraverso previsioni orizzontali (European Commission, 1999). Anche
gli Stati Uniti spingono per la liberalizzazione in un vasto insieme di servizi (U.S. Delegation,
1999). Nel corpus stesso del Gats, nella built-in agenda ex Articolo XIX, si prevedono nego-
ziati sugli impegni specifici (accesso al mercato, trattamento nazionale) in tutti i settori, com-
prese le telecomunicazioni di base ed i servizi finanziari, dove ancora permangono, nonostante
gli accordi sottoscritti, importanti ostacoli di tipo quantitativo e discriminatorio agli scambi in-
ternazionali. La rimozione di tali ostacoli costituisce 1’obiettivo primario del processo di libe-
ralizzazione, anche in settori quali i servizi marittimi, gli audiovisivi, gli altri trasporti e ’ener-
gia, dove molto poco & stato ottenuto in occasione dell’ultimo Round. E altresi prevedibile che
in alcuni settori venga affrontata la questione delle regole a favore della concorrenza, come &
stato per le telecomunicazioni. [n particolare cio vale per I’energia e per i trasporti, dove il com-
portamento degli operatori dominanti e I’accesso alle reti sono fondamentali per una piena con-
testabilita dei mercati.

La riforma del Gats prevede anche la revisione delle liste di esenzione dalla Mfn, Conce-
pite come strumento transitorio, non dovrebbero essere applicate per piti di 10 anni, in vista del
raggiungimento dell’obiettivo finale costituito dall’applicazione generalizzata della Mfn entro
il 2005. La revisione vaglierd anche la legittimita delle varie esenzioni e determinera la data del-
la prossima revisione.

La cosiddetta “unfinished agenda” delle regole Gats (salvaguardie, regolamenti domestici,
sussidi, appalti pubblici) spinge per una loro inclusione nell’agenda del Gats 2000. Come sot-
tolineato anche dal Comunicato della Commissione Europea al Consiglio, un accordo su temi
quali le regolamentazioni domestiche, i sussidi e le forniture pubbliche avrebbe effetti positivi
sulla liberalizzazione dei servizi, in termini quantitativi non inferiori alle iniziative sugli impe-
gni specifici.

I meccanismi di salvaguardia costituirebbero uno strumento utile per fronteggiare deter-
minate situazioni di emergenza e potrebbero spingere molti paesi in via di sviluppo ad una mag-
giore liberalizzazione; i problemi in questo caso essendo soprattutto legati alla definizione del
danno. D’altra parte, I’aumento che si pud prevedere nel commercio transfrontaliero, grazie al
commercio elettronico, & un altro argomento a favore dell’adozione di regole sulle salvaguar-
die. Per quel che riguarda le regolamentazioni interne, una proposta potrebbe essere quella di
individuare obiettivi di politica economica e sociale che siano tali da giustificare forme di re-
golamentazione del settore (non quantitativa e non discriminatoria), soprattutto nel caso dei Pvs.
Gli appalti pubblici rappresentano un altro tema fondamentale ed & auspicabile un’estensione
multilaterale dell’accordo plurilaterale esistente ed un suo coordinamento con i progetti sul go-
vernment procurement nel Gats e sulla trasparenza in generale (Sauve, 1997a). ’

In tema di regole ¢ politiche della concorrenza sono auspicabili, in generale, ulteriori im-
pegni in linea con quelli sottoscritti nel Reference Paper. Una indicazione decisa in tale dire-
zione viene dall’Unione Europea, con la richiesta di attuare discipline pro-concorrenziali su cui
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fondare un regime multilaterale di prevenzione delle pratiche collusive (European Commission,
1999). Un problema specifico & come trasferire le regole predisposte nel Reference Paper sulle
telecomunicazioni al pili vasto ambito dei servizi in generale. Alcuni risultati intermedi potreb-
bero essere raggiunti nel Gruppo di lavoro sulle regole del Gats per un approccio orientato alla
concorrenza nei sussidi ai servizi. Va inoltre promossa una cooperazione tra le diverse Autorita
perché le regole a tutela dei consumatori e delle condizioni sociali dei cittadini non finiscano
per restringere la concorrenza in modo discriminatorio.

Per quanto riguarda i Pvs, si puo dire, in generale, che essi abbiano un forte interesse ad ac-
cedere a servizi a basso costo ed elevata qualita quali quelli disponibili sui mercati internazio-
nali. In questa prospettiva ¢ importante favorire le esportazioni anche dei Pvs, aumentando gli
impegni nei settori di loro maggiore interesse e nello specifico quelli sotto il mode 4 (movement
of natural persons). Com’€ noto i Pvs sono particolarmente interessati al negoziato sui movi-
menti delle persone fisiche, in particolare per cid che concerne il comparto delle costruzioni. Le
limitazioni esistenti in quest’area hanno costituito in passato un disincentivo ad una pit ampia
partecipazione dei Pvs al Gats. Sarebbe dunque auspicabile una maggiore simmetria nel tratta-
mento dei fattori della produzione - capitale e lavoro - in ambito Wto, anche considerato che la
liberalizzazione dei movimenti delle persone & a tutt’oggi di gran lunga meno avanzata di quel-
la sulla circolazione dei capitali. Alcuni suggeriscono un approccio di tipo Nafta (Sauve, 1997)
con un principio di equivalenza tra lavoro e capitale e regole orizzontali per ’entrata tempora-
nea delle persone. La mobilita del lavoro potrebbe cosi diventare oggetto di un accordo globa-
le del Wto, e tale da includere il commercio sia di beni che servizi (Feketekuty, 1999).

4.4 [ diritti di proprieta intellettuale (Iprs) ed il Trips

L’ Accordo sui Trade-Related Aspects of Intellectual Ploperty nghts (Trips), nel corso del-
I’Uruguay Round ha rappresentato una delle new trade issues, insieme al Gats ed all’ Accordo
sulle Trade Related Investment Measures (Trims). Alla sua base vi ¢ la constatazione che il krow-
how ¢ le nuove idee sono diventate una fonte sempre piu rilevante di valore aggiunto nel com-
mercio di beni e servizi (Wto, 1999). La prima parte dell’ Accordo Trips stabilisce alcuni princi-
pi d’ordine generale, quali il trattamento nazionale, la Mfn e la trasparenza. La seconda parte fis-
sa gli standard minimi da applicare nelle regole sui diritti di proprieta intellettuale: copyright ¢
diritti connessi, trademarks, indicazioni geografiche, disegni industriali, brevetti, layout design
di circuiti integrati, segreti commerciali e pratiche anticompetitive nelle licenze contrattuali.

Molti Pvs hanno ostegg1ato i negoziati preparatori, ¢ I’accordo ha rappresentato una specie
di simbolo della contrapposizione Nord-Sud. E innegabile infatti I’esistenza di una forte corre-
lazione positiva tra reddito pro capite di un paese e livello di protezione degli Iprs nello stesso
paese; le economie diventano piu innovative con ’aumentare dei livelli di reddito e con 1’au-
mento della capacita innovativa cresce la richiesta di protezione. Le maggiori differenze esisto-
no quindi tra Nord e Sud, laddove il Nord offre generalmente livelli di protezione elevati ed il
Sud decisamente pil bassi, soprattutto in materia di trademarks, copyrights e segreti commer-
ciali, o addirittura inesistenti, come nel caso dei brevetti per nuove varieta di piante.

Si & ritenuto per molto tempo che una parziale tutela degli Iprs fosse conveniente per i Pvs,
grazie ai positivi effetti derivanti dalle possibilita di contraffazione e dall’azione calmieratrice
esercitata sui prezzi dei prodotti dei PI, costretti a competere con le imitazioni locali. In realta
analisi pil recenti della relazione tra Iprs, commercio, Ide e trasferimenti di tecnologie dimo-
strano piuttosto il contrario (Maskus, 1997). Una maggiore protezione dei marc i dalle con-
traffazioni potrebbe indurre un aumento degli scambi, soprattutto in quei Pyvs dotali di  .a mag-
giore capacita imitativa, grazie alla prevalenza di effetti di espansione del meis * 1S.
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1997). Non ¢ da escludere, naturalmente, un effetto sostituzione, per cui la concessione di li-
cenze potrebbe finire col limitare I’afflusso di investimenti, in particolare nei settori dove I’i-
mitazione tecnologica ¢ piu difficile. Per quanto riguarda il trasferimento di tecnologie, piti stu-
di al riguardo hanno dimostrato che il regime di protezione degli [prs influisce sulla qualita del-
la tecnologia trasferita (Contractor, 1980; Mansfield, 1994). Da tutto cid possono derivare ulte-
riori vantaggi per i singoli paesi dall’applicazione delle disposizioni sugli Iprs e dalla loro con-
creta attuazione.

[’accordo Trips ha certamente aumentato il livello medio di protezione degli Iprs, favo-
rendo una maggiore armonizzazione dei vari regimi nazionali. Per [’applicazione da parte dei
Pvs e delle economie in transizione ¢ stato previsto un periodo transitorio di 5 anni, ad esclu-
sione delle disposizioni riguardanti trattamento nazionale e Mfn. Per i brevetti ad elevato con-
tenuto tecnologico il periodo transitorio & esteso a 10 anni. L’ Art. LXXI stabilisce una built-in
agenda autorizzando il Trips Council ad esaminare il processo di attuazione dell’accordo ogni
due anni a partire dal 1° gennaio 2000; cid anche in vista di maggiori livelli di protezione da ac-
quisire attraverso nuovi negoziati multilaterali.

Non bisogna sottostimare il rischio che il problema dell’effettiva applicazione del Trips pos-
sa divenire una delle cause di maggiore contrasto tra i paesi membri firmatari (Braga, 1996; Lal
Das, 1998; Maskus 1997). 1l fatto che molti paesi, in primo luogo tra i Pvs, siano ben lontani
dall’essersi adeguati alle disposizioni sottoscritte, rischia di inficiare la validita e la credibilita
dell’intero accordo. Una seconda questione, sollevata in particolare dall’UE, & legata all’incor-
porazione dei pit recenti trattati Wipo nel Trips, come anche le interrelazioni tra Trips e Con-
venzione sulle diversita biologiche (Commissione Europea, 1999) Infine, secondo sia ’UE che
gli Stati Uniti, I’inclusione degli Iprs nell’agenda del Millennium Round non deve essere presa
a pretesto per rimettere in discussione I’effettiva applicazione delle disposizioni siglate nell’U-
ruguay Round.

Alla luce di tutto cio ed in vista delle nuove negoziazioni, & fondamentale prevedere un so-
* stegno finanziario e tecnologico ai paesi pit deboli attraverso un potenziamento dell’assistenza
tecnica prevista dalla parte V1 dell’ Accordo; in assenza di cid ¢ altamente probabile che alla sca-
denza del periodo transitorio I’ Accordo non venga attuato; va sottolineato che alcuni gruppi di
paesi nell’area industrializzata hanno gia manifestato una loro disponibilita a contribuire a tale
assistenza tecnica (Unice, 1999).

4.5 Un nuovo settore di competenza mista. il commercio elettronico

I recenti sviluppi in tre aree - tecnologie informatiche, telecomunicazioni e software - stan-
no esercitando un forte impatto sulle modalita di svolgimento del commercio mondiale da in-
numerevoli punti di vista. Internet, per esempio, sta estendendo il concetto di commerciabilita
delle attivitd economiche. In passato, molti servizi erano considerati non commerciabili, ma at-
traverso Internet stanno diventando oggetto di scambio servizi legali, medici, turistici, educati-
vi e molti altri (Esn, 1999).

[’affermazione del commercio elettronico quale strumento per gli scambi multilaterali &
stata successiva alla conclusione dell’Uruguay Round. La Dichiarazione sul commercio elet-
tronico globale adottata dal Wto nel maggio 1998 ha stabilito un programma di lavoro per ana-
lizzare le connessioni tra commercio internazionale e commercio elettronico, € per avanzare pro-
poste in vista di Seattle; & stata inoltre stabilita una moratoria sui dazi doganali nell’e-commer-
ce fino al 2000, che I’Ustr (United States Trade Representative) vuole prolungare.

E possibile identificare due categorie di attiviti economiche nel commercio elettronico:
la distribuzione di beni e servizi, poi fisicamente consegnati all’acquirente; la fornitura elet-
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tronica contestuale di beni e servizi. Nel primo caso I’aspetto elettronico & connesso alla so-
la distribuzione, dato che le merci acquistate, sono poi soggette a dazi doganali al momento
di attraversare fisicamente le frontiere. Nel secondo caso la quasi totalita delle attivitd eco-
nomiche che si svolgono via Internet sono servizi, come tali soggetti alle regole del Gats su-
gli scambi multilaterali. Si riportano gli esempi dei servizi finanziari e professionali, delle te-
lecomunicazioni (telefonia Internet), della distribuzione e degli audiovisivi. L’aspetto che piu
mette in dubbio ’applicabilita degli accordi Wto ¢ quello delle merci virtuali, tra cui i libri e
gli audiovisivi.

Il principio su cui si basa I’idea dell’applicabilita del Gats al commercio elettronico & quel-
lo della neutralita tecnologica. L’ Articolo 1 del Gats afferma che I’accordo si applica al commer-
cio nei servizi che avvenga in uno dei quattro modi di fornitura, senza distinguere il mezzo tec-
nologico utilizzato per la fornitura: uno stesso servizio bancario pud essere erogato via posta, te-
lefono o Internet da un paese ad un altro ed € sempre sottoposto al Gats. Sia le maggiori lobbies
statunitensi (Coalition of Services Industries - Csi -) che europee (European Services Network)
sono contrarie ad una negoziazione separata del commercio elettronico. Entrambe si schierano a
favore dell’applicazione delle regole Gats gia esistenti sostenendo che: “there may be a separa-
te class of electronic products that can be negotiated under rules distinct from either Gats or Gatt.
The European Services Network believes that this would be a risky course of action. Electroni-
cally provided services can be negotiated successfully under Gats rules” (Esn, 1999).

La regolamentazione del commercio elettronico, quindi, andrebbe impostata secondo al-
cuni nel quadro del Gats come un’area negoziale a sé stante; in ragione della maggiore chiarez-
za e prevalenza dell’aspetto “servizi” nel commercio elettronico, & probabile che le conclusio-
ni del programma di lavoro possano influenzare il Round di negoziati sul Gats 2000. In caso di
un accordo sul commercio elettronico nel quadro del Gats, le due modalita di fornitura piti rile-
vanti sarebbero: i) fornitura transfrontaliera; ii) consumo all’estero (Esn, 1999; Sauve, 1997a).
Secondo altri, invece, I’avvento delle nuove tecnologie e del commercio elettronico rendereb-
be ancora pil difficile la distinzione tra at-the-border e behind-the—border barriers e tra le stes-
se modalita di fornitura (Feketekuty, 1999). Le quattro modalita di fornitura del Gats sembrano
quindi lasciare irrisolti alcuni problemi e un approccio alternativo suggerito & stato quello di
creare una quinta modalita di fornitura per le vendite via Internet (Feketekuty, 1999). Ci si chie-
de infine quale giurisdizione si applichi ad Internet e al commercio elettronico. La Csi ameri-
cana propone che i fornitori di un servizio di e-commerce siano soggetti solo alle leggi del pae-
se di appartenenza e che venga applicato il principio del Gats del movement of consumers (Ag-
garwal, 1999).

Di grande rilievo sara infine 1’applicabilitd o meno delle misure di salvaguardia applicate
al commercio, questo elemento sara determinante nell’incoraggiare o meno molti paesi, in par-
ticolare quelli in via di sviluppo, a prendere ulteriori impegni (Esn, 1999). Con riguardo ai pae-
si in via di sviluppo, non si pud negare che il commercio elettronico e Internet abbiano aggiun-
to nuovi mezzi tecnologici atti a facilitare gli scambi, ma & altrettanto vero che in assenza di mi-
sure adeguate questi nuovi canali si potrebbero trasformare in una fonte di nuove pesanti mar-
ginalizzazioni per i paesi meno sviluppati.

5. La “seconda generazione” dei nuovi temi del commercio
La complessita della nuova agenda commerciale multilaterale deriva, come gid messo in

luce, dall’esistenza di pratiche distorsive del commercio internazionale profondamente legate
alle strutture stesse dei mercati, ai comportamenti degli attori che in esso operano, alle scelte ed
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alle politiche pubbliche. Tra i temi attualmente al centro del confronto multilaterale ed apparte-
nenti alla seconda generazione delle new frade issues si possono citare in particolare: le politi-
che di concorrenza; la regolamentazione degli investimenti; gli standard di lavoro ed ambienta-
li. Nella prima Conferenza Ministeriale del Wto del dicembre 1996 sono stati istituiti gruppi di
lavoro sulle tematiche trasversali relative alle interazioni del commercio con gli investimenti
(Trade and Investment) e con le politiche di competizione (Trade and Competition Policy) e al-
la trasparenza negli appalti pubblici (Trasparency in Goverment Procurement). Alcuni di questi
temi potranno essere inclusi nel Round, come anche altri di estremo rilievo quali gli standard
ambientali e sociali, ma va sottolineato che quanto pili le negoziazioni assumeranno carattere
generale e tratteranno regole complessive tanto pill aumentera il rischio di rallentamenti del-
I’intero processo negoziale.

5.1 Verso un accordo sulla concorrenza?

Due sono i temi al centro dell’attuale dibattito su “commercio e concorrenza”. Da una par-
te la necessita di una disciplina che regoli i comportamenti anticoncorrenziali delle imprese
transnazionali (Tncs), attraverso un accordo multilaterale di antitrust e di “international trust
busting” (Holmes, 1999). Dall’altra ’esigenza di regole a livello nazionale che non impedi-
scano ’accesso al mercato e la sua piena contestabilitad (Low, Subramanian, 1996). Il dibattito
corrente sembra essere incentrato sul paradosso “competition law versus market access” (Hol-
mes, 1999). Al primo ¢ data particolare importanza dai Pvs, soprattutto in conseguenza della
crescita degli Ide ad essi diretti; mentre al secondo sono pil interessati i paesi piu sviluppati
(Unctad, 1997).

Il secondo approccio ha animato il percorso “evoluzionistico” seguito dall’esperienza eu-
ropea; nei Trattati di Roma non era previsto che gli stati membri prevenissero pratiche anticon-
correnziali tout court: esse erano vietate solo in quanto fonti di distorsioni nel commercio tra
stati membri. Successivamente si & sviluppata una politica antitrust comune, con gli Articoli 85
e 86 del Trattato Cee. Il successo di questo percorso graduale fa ritenere ad alcuni (Holmes,
1999) che il modello europeo possa diventare un riferimento chiave per un futuro accordo mul-
tilaterale, in quanto la politica di concorrenza nata per rimuovere ostacoli all’accesso ai merca-
ti si & poi tramutata in una spinta all’integrazione dei vari approcci nazionali,

Un’altra distinzione importante & quella tra legge sulla concorrenza e politica di concor-
renza. La prima (antitrust) definisce un set di regole relative ai comportamenti anticoncorren-
ziali delle imprese e agli abusi della posizione dominante, avendo come obiettivo chiave "effi-
ciente allocazione delle risorse e la massimizzazione del benessere nazionale attraverso I’eli-
minazione delle distorsioni. La politica della concorrenza indica I’ampio set di regole che de-
terminano le condizioni di concorrenza sul mercato, di cui fa parte anche I’ Autorita indipen-
dente. Anche le privatizzazioni, le politiche di sussidi e le deregolamentazioni fanno parte del-
la politica di concorrenza, ed interessano quindi sia i comportamenti delle imprese private che
I’operato dei governi (Hoekman, Holmes, 1999).

Il limite del Wto, quale possibile foro di un accordo globale, sta nella sua natura mercanti-
listica e nella sua capacita di risolvere i problemi dal punto di vista del libero scambio, della pro-
mozione delle esportazioni e dell’accesso al mercato piu che in chiave di antitrust ed aumento
del benessere sociale (Hoekman, Holmes, 1999).

[1 quadro delle regole relativo alla concorrenza ¢ complicato dalle numerose iniziative esi-
stenti a livello bilaterale ed unilaterale. A livello nazionale sono state avviate pressoché ovun-
que riforme regolamentari improntate ai principi della concorrenza, ma profondamente diverse
tra loro, anche qualora si consideri solo I’uno o I’altro aspetto della concorrenza sopra richia-
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mati. I Pvs incontrano i maggiori problemi nell’implementazione delle pratiche antitrust, data
’assenza o la debolezza di autorita indipendenti.

A livello multilaterale gia esistono accordi che si occupano, piti 0 meno direftamente, dei
legami tra commercio e concorrenza. Manca perod un accordo complessivo di riferimento che
disciplini trasversalmente le pratiche distorsive della concorrenza, ed al cui raggiungimento sta
lavorando il Gruppo di lavoro del Wto. Gia la Carta dell’ Avana prevedeva nell’ Articolo 46 I’ im-
pegno degli stati a cooperare per prevenire limitazioni alla concorrenza e all’accesso al merca-
to; la sua mancata entrata in vigore ed il fallimento dell’Ito hanno poi impedito 1’adozione di ta-
li prescrizioni.

Nel Trips vengono esplicitamente autorizzate misure in caso di abusi dell’Iprs tali da re-
stringere la concorrenza (Hoekman, Holmes, 1999, Cottier and Meitinger, 1998). Altri impor-
tanti riferimenti sono il Gats, negli Articoli VIII e IX e soprattutto il “Reference Paper” del-
’accordo sulle Tlc, che rappresenta una grossa novita, come evidenziato prima. Il Gatt, Artico-
lo XXIII, si riferisce alle pratiche distorsive del commercio imputabili agli stati, e non alle strut-
ture di mercato. Le stesse previsioni antidumping (AD) sono volte a impedire esportazioni “un-
Sfair” verso un altro paese grazie ad un vantaggio asimmetrico nel paese d’origine.

[ casi del Trips e dell’ AD sono emblematici di alcuni paradossi del legame tra commercio
e concorrenza. L antidumping nasce come una forma indiretta di politica di concorrenza, ma per
il modo con cui ¢ stato applicato ha finito per favorire le imprese domestiche e danneggiate la
concorrenza. Anche perché, sotto certi punti di vista, I’AD si & scagliato contro comportamenti
“di mercato” indotti dalla stessa concorrenza internazionale (Lawrence, 1996). Nell’AD esiste
poi il problema di accertare se e come vi sia comportamento predatorio e I’intento predatorio
non & certo dimostrabile con il solo test della vendita sottocosto (Lawrence, 1996). In alcuni ca-
si & stata avanzata la proposta di sostituire I’AD con la politica di concorrenza; ma anche nel ca-
so degli Europe Agreements con i Peco si ¢ poi scelto di attendere una verifica nel tempo del-
I’effettiva applicazione delle politiche di concorrenza prima di eliminare I’ AD. Negli accordi di
associazione mediterranei le previsioni antidumping sono ancora pil rigide di quelle del Wto,
in quanto non riconoscono alcuna specificita alla situazione dei Pvs come previsto dall’ Artico-
lo 15 dell’accordo AD (Unctad, 1998).

Le difficolta di un accordo multilaterale su tale tema emergono con chiarezza dall’analisi
delle posizioni dei vari paesi e gruppi di paesi a fine 1998 nel Working Group del Wto: “The US
is strongly opposed to the EU's wish to make big steps in the near future... is keen to agree ex-
change of confidential info — but EU business very hesitant.. .. A group of Asian countries led
by Hong Kong is seeking to stress the anti-competitive aspects of US and EU trade policy, espe-
cially anti-dumping. The EU fought hard to keep AD off the T&C agenda but lost, though indi-
vidual member states and even Commission figures have diverging views. The EU still resists
the idea that competition and anti-dumping are substitute policies, but may be willing to make
concessions on anti-dumping in exchange for some global commitment lo competition policy”
(Wto, 1998a).

[l dibattito corrente ¢ animato da alcune posizioni chiave: 1’Europa vuole promuovere la de-
finizione in sede Wto di regole comuni in materia di concorrenza, ma ne vuole lasciare I’ appli-
cazione (enforcement) a livello nazionale; gli Stati Uniti sono a favore dell’applicazione di rego-
le antitrust basate sulla condivisione delle esperienze, sulla cooperazione bilaterale e sull’assi-
stenza tecnica, e intravedono solo nel lungo periodo la possibilita che tutto cio si traduca in un ve-
ro ¢ proprio accordo multilaterale; circola anche una proposta intermedia di non avviare nego-
ziazioni sugli standard comuni, bensi di prevedere un impegno a livello internazionale ad attua-
re le regolamentazioni esistenti a livello nazionale (Low, Subramanian, 1996); infine ¢’é chi pro-
pugna impegni limitati al mero scambio di informazioni sui comportamenti anticompetitivi.
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Non vi & dubbio che si possono portare diversi argomenti a favore di un accordo multilate-
rale in tema di concorrenza, quali: i) I’inadeguatezza delle definizioni nazionali di concorrenza
in un contesto di crescente globalizzazione e internazionalizzazione; ii) la rilevanza delle bar-
riere interne che discendono dai comportamenti di soggetti privati; iii) il rischio di conflitto tra
Autorita nazionali indipendenti; iv) i rischi connessi alla crescita delle fusioni e acquisizioni su
scala globale e la necessita di una qualche forma di vigilanza multilaterale; v) i rischi derivanti
da una mera sommatoria di approcci settoriali alla concorrenza (Marsden, 1997); vi) il favore-
vole impatto di un impegno sovranazionale sulle spinte protezionistiche interne (Hoekman, Hol-
mes, 1999); vi) la fissazione di standard comuni renderebbe pit simili tra loro le politiche di
concorrenza, e, quindi, le renderebbe pill coordinabili e armonizzabili (Lawrence, 1996).

C’¢ chi come Scherer (1994) arriva a suggerire un approccio ancora pill ambizioso per la
creazione di un’ Agenzia internazionale per le politiche di concorrenza (Icpo), volta a raccogliere
informazioni e poi ad investigare le pratiche anticompetititive; la focalizzazione sarebbe sui car-
telli e sulle fusioni per stimolare le autorita nazionali e formare panel internazionali. E stato, in-
fine, proposto un Accordo sugli aspetti dell’antitrust correlati al commercio (Trade Related An-
titrust Policies - Traps) che potrebbe mettere al bando le pratiche di fissazione dei prezzi, di seg-
mentazione del mercato, di cartelli alle esportazioni e portare alla sostituzione dell’AD con [*at-
tuazione delle leggi di concorrenza (Hoekman, 1997). Ma va subito aggiunto che un accordo
sull’antitrust appare ancora piu difficile da raggiungere di quello sulle politiche di concorrenza.

A questi vantaggi gli scettici contrappongono una serie di argomenti connessi alle difficolta
di individuare meccanismi che vincolino gli stati all’effettiva implementazione di tali politiche,
e suggeriscono soluzioni intermedie o alternative in termini di una maggiore cooperazione vo-
lontaria tra stati e operatori privati, in vista di un pit libero accesso al mercato. Si aggiunge che
¢ inoltre difficile individuare le pratiche restrittive che hanno dimensione e impatto transnazio-
nale. E anche qualora venissero individuate, esse potrebbero essere regolate meglio a livello na-
zionale e macro-regionale, piuttosto che multilaterale. Questo perché nelle macro-regioni data
la maggiore omogeneita culturale & pill facile raggiungere un consenso sugli ostacoli al com-
mercio che derivano dalle politiche interne, come dimostrato dall’UE. Anche il mero scambio
internazionale di informazioni sui comportamenti anticompetitivi presenta non poche difficolta.
Si potrebbero piuttosto individuare le best practices, per poi estenderle da subito al numero mag-
giore di paesi attraverso reti di cooperazione bilaterale.

Per riassumere, non vi & dubbio che esistano comportamenti anticompetitivi che provoca-
no distorsioni nel commercio internazionale. A livello multilaterale vi & gia questa consapevo-
lezza, come dimostrato dai primi passi compiuti all’interno del Gatt, del Gats, del Reference Pa-
per dell’accordo sulle Tlc del 1997. Come gia sottolineato, I’ interesse primario dei Pvs & per le
politiche antitrust, a differenza dell’agenda dei PI che ¢ dominata da interessi prevalenti di ac-
cesso al mercato e del tipo export driven.

Alla luce di tutto cid sembra al momento difficile poter atrivare ad un accordo complessi-
vo di antitrust internazionale; pii agevole appare garantire un accresciuto accesso al mercato at-
traverso normative specifiche sulla concorrenza da inserire nei vari accordi (Hoekman, Holmes,
1999). Una soluzione di mediazione per rendere multilaterali le regole sulla concorrenza po-
trebbe consistere nello stabilire a livello internazionale degli standard minimi, lasciando poi che
vengano attuati a livello nazionale (Low, Subramanian, 1996). In questa prospettiva un ruolo
chiave verrebbe giocato dalle Autorita nazionali nel rafforzamento delle pratiche antitrust e, ove
queste non esistessero, si potrebbe pensare a forme di assistenza tecnica e finanziaria.

Va ricordato infine che le distorsioni al commercio derivanti da pratiche anticompetitive
sono particolarmente gravi nel settore dei servizi. Di conseguenza ¢ di particolare importanza
rafforzare i principi di concorrenza nel quadro generale sui servizi rappresentato dal Gats 2000,
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introducendo per i netwok previsioni simili a quelle del Reference Paper, ma avendo ben pre-
senti i rischi di una frammentazione delle regole della concorrenza insiti in un approccio mera-
mente settoriale.

5.2 Le regole sugli investimenti

Una questione chiave per tutti i paesi ¢ divenuta ’attrazione degli investimenti esteri pilt
produttivi. Un tema correlato ¢ come garantire una loro corretta regolamentazione. Tutti i pae-
si riconoscono gli effetti positivi di spillover degli Ide sul resto dell’economia, con conseguen-
ze dirette sugli scambi internazionali (Blomstrom, Kokko, 1994). Mentre per il commercio este-
ro sono state predisposte nel tempo forme di liberalizzazione e regolamentazione via via sem-
pre pili avanzate, nel campo degli investimenti non si ¢ ancora giunti all’elaborazione di una
normativa multilaterale altrettanto organica.

Il tema delle regole sugli investimenti presenta una complessita notevole, anche per la pro-
liferazione di iniziative unilaterali (politiche nazionali per gli investimenti); bilaterali (Bilateral
Investment Treaties); accordi regionali (Rias); accordi plurilaterali. In diverse aree regionali,
quali ’UE ed il Nafta, lo sviluppo di regole all’interno dei Rias ha favorito gli investimenti in-
fra-area. Anche I’Accordo Mercosur e quello Apec sottolineano la necessita di promuovere e
proteggere gli investimenti che contribuiscono a stimolare I’iniziativa economica e ad accre-
scere lo sviluppo.

A livello multilaterale del Wto esistono due accordi siglati a Marrakech nel contesto “Gatt
1994”; I’uno relativo ai sussidi e alle misure compensative - Subsidies and Countervaling Mea-
sures, (Scms); ’altro concernente le misure relative agli investimenti che incidono sugli scam-
bi commerciali - Trade-related Investment Measures (Trims). Mentre [’accordo sulle Scms de-
finisce sostanzialmente i concetti di sussidi ed incentivi, fiscali e creditizi, che provocano di-
storsioni economiche, ivi compresi quelli che riguardano gli investimenti, il Trims va oltre, en-
trando nel dettaglio delle misure correlate agli Ide da considerarsi incompatibili con le prescri-
zioni dell’ Articolo III (trattamento nazionale) e XI (restrizioni quantitative) del Gatt. Ma a ben
vedere i risultati dei due accordi del 1994 piti direttamente connessi agli investimenti sono d’im-
patto modesto, in quanto limitati al settore dei beni e solo ad alcuni aspetti della liberalizzazio-
ne degli Ide.

Oltre a tali accordi, a Marrakech ne sono nati altri che indirettamente trattano il problema
degli Ide, ma secondo angolazioni particolari: il Trips prescrive standard e forme di protezione
della proprieta intellettuale, intesa quale forma di investimento; I’ Accordo plurilaterale sugli ap-
palti pubblici investe appieno il tema degli investimenti; il Gats contempla espressamente, nel-
la terza modalita di fornitura, il forte legame esistente tra commercio, investimenti e servizi e
vieta nell’ Articolo X VI alcune tipologie di restrizioni che direttamente si riferiscono alle ope-
razioni di investimento.

Nel frattempo a livello multilaterale & fallito dopo due anni di negoziazioni il Mai (Multi-
lateral Agreement on Investment) in sede Ocse (Organizzazione per la cooperazione e lo svi-
luppo economico). In questo caso le opposizioni maggiori sono nate proprio in Europa, sia da
governi - & il caso della Francia - sia da istituzioni comunitarie - il Parlamento Europeo, che da
organizzazioni non governative e mondo accademico, evidenziando cosi il nuovo ruolo della so-
cieta civile nelle negoziazioni commerciali. Le motivazioni addotte si sono incentrate sulle man-
cate clausole di tutela dello sviluppo, degli standard ambientali, delle eccezioni dell’industria
culturale. Ma il problema di fondo resta la difficolta di sancire un regime che secondo alcuni en-
tra nel cuore del dibattito sui limiti della sovranitd nazionale degli stati (Johnston, 1998). Una
lezione da trarre € senza dubbio connessa alla centralita del consenso della “societa civile” su
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questi nuovi temi. I1 Mai-Ocse pur essendo un accordo di natura plurilaterale, ha rappresentato
un banco di prova per le stesse negoziazioni multilaterali, e ha messo in luce, dal punto di vista
tecnico-negoziale, come la lista negativa non rappresenti necessariamente un meccanismo mi-
gliore di quello della lista positiva (Messerlin, Hoekman, 1999).

Le opinioni sul Mai sono, perd, articolate, complesse e per certi versi restano contrastanti
(Drabek, 1998). Se si volesse guardare ad un nuovo accordo multilaterale i principali nodi ne-
goziali si potrebbero riassumere nei seguenti: i) la preventiva definizione-delimitazione del con-
cetto di Ide; ii) I’impegno al diritto di stabilimento, svincolato da qualsiasi requisito di perfor-
mance; iii) il trattamento nazionale, con i vari condizionamenti che possono derivare dalla tu-
tela della sicurezza nazionale; iv) il principio della Mfh, alla cui piena applicazione ostano gli
accordi regionali; v) la trasferibilita dei fondi, che si pud scontrare con vincoli di bilancia dei
pagamenti e con il problema del riciclaggio internazionale; vi) la protezione degli investimenti
da azioni quali gli espropri discriminatori e senza adeguato indennizzo; vii) I’impegno ad eli-
minare le distorsioni derivanti da incentivi, utilizzati a favore di imprese nazionali o per attrar-
re gli investitori stranieri (Messing, 1997; Graham, 1996; Unctad 1996); vii) la scelta di un ap-
proccio di lista positiva o negativa con tutte le implicazioni che ne conseguono.

In questo ambito un tema chiave che senza dubbio oppone PI e Pvs, ma anche paesi avan-
zati tra loro, come emerso anche nel caso Mai-Ocse, & legato a ragioni di sicurezza e sovranita
nazionale. La paura della perdita di controllo dovuta alla globalizzazione, del diritto di imposi-
zione fiscale e di promozione delle attivitd economiche hanno costituito altri forti ostacoli al
Mai. Secondo alcuni (Hoekman, Saggi, 1999) un nuovo Mai segnerebbe la fine delle politiche
distruttive di attrazione degli Ide, ma per ottenere cid dovrebbe prendere in considerazione tut-
ta una serie di complessi aspetti: incentivi; tassazione; requisiti di performance; discriminazio-
ni da parte dei Rias. Poiché sembra, al momento, difficile ottenere un consenso su tutti questi
temi, si suggerisce di rafforzare le politiche gia avviate a livello multilaterale, quali quelle sui
servizi (Gats, dato che aprire il commercio di servizi comporta I’apertura degli Ide) e le Trims,
e di perseguire un accordo sulla concorrenza.

11 tema di una regolamentazione multilaterale degli Ide in definitiva rimane uno dei pit
complessi; € comunque probabile una sua inclusione nell’agenda del Millennium Round. 11 Grup-
po di lavoro istituito a Singapore presentera delle conclusioni a Seattle ed in un certo senso po-
tra trarre delle lezioni dalla fallimentare esperienza in ambito Ocse. Da parte dell’ Unione Eu-
ropea si continua a dare sostegno ad un accordo multilterale sugli investimenti, nella convin-
zione che il contesto politico ¢ la certezza delle regole influenzino profondamente le scelte pri-
vate sugli Ide e che il Wto rappresenti la sede pil indicata per un quadro certo di regole sugli
investimenti (Brittan, 1998).

In effetti i paesi UE, con riserve da parte dei Paesi Bassi e della Francia, sono fortemente
interessati a stabilire un quadro multilaterale sugli Ide e hanno proposto dei parametri minimi
da cui partire: i) il tema dovrebbe essere riportato in seno al Wto, unico foro in cui possono es-
sere composte le divergenze tra Pl e Pvs e tra host € home countries grazie ad un meccasnismo
vincolante di risoluzione delle controversie; ii) le regole sugli Ide devono incorporare previsio-
ni sulla sostenibilita ambientale; iii) deve essere approntata una certa flessibilita, valutando quin-
di quale approccio sia pill adeguato (uso di liste positive a la carte o uso di liste negative pil ge-
nerali); iv) & necessaria una pur minima uniformita delle regole nazionali sulla promozione e
protezione degli Ide, per evitare interpretazioni divergenti (Commissione Europea 1999).

Per quanto riguarda i Pvs, infine, pud venire da loro nel nuovo Round un contributo im-
portante alla lettura delle interrelazioni tra commercio, investimenti e sviluppo. In questo ca-
so il problema sta nel conciliare in un unico accordo le esigenze di un quadro multilaterale
per gli Ide in ambito Wto che incoraggi i flussi di investimento verso i Pvs (effetto di pro-
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mozione) e che garantisca contemporaneamente elevati standard protettivi per gli investitori
(effetto di protezione). Tutto cio rispettando la vulnerabilita dei Pvs in tema di competitivita
nei confronti dei paesi industrializzati, attraverso una liberalizzazione graduale ed il raffor-
zamento delle politiche interne.

5.3 L'individuazione e ’enforcement di standard internazionali del lavoro e ambientali
5.3.1 Gli standard del lavoro

[ legami tra gli standard del lavoro ed il commercio internazionale o la “dimensione socia-
le del commercio internazionale” sono, di recente, temi divenuti di grande rilevanza nel dibat-
tito internazionale. La rapida crescita dei Nics del sud-est asiatico e dell’ America Latina ha ac-
cresciuto la concorrenza sui mercati internazionali e ha portato a considerare i bassi standard di
lavoro di tali paesi come un vantaggio competitivo “sleale” (Maskus, 1997). Sono i paesi pit
avanzati che avanzano in maniera sempre pit pressante la richiesta di fissare delle regole di “fair
trade”. Di qui, le clausole sociali inserite in una serie di accordi commerciali, tra cui il Nafta,
che prevedono la possibilita di imporre sanzioni commerciali ai paesi che non rispettano deter-
minati standard.

L’interesse per tali temi ha un duplice aspetto: da una parte vi sono motivazioni indubbia-
mente di stampo “protezionistico ” alla base della richiesta di legare commercio e standard di
lavoro, data la crescente concorrenza dei prodotti a basso costo provenienti da molti Pvs, so-
prattutto con riferimento a settori ad alta intensita di lavoro ed in cui il costo del lavoro, ovvia-
mente, rappresenta un fattore determinante. Dall’altra ¢ innegabile una crescente sensibilita sui
temi dei diritti sindacali, del lavoro forzato e minorile, come risulta per esempio dalle richieste
delle organizzazioni del lavoro in molti paesi avanzati.

A livello di Wto, la questione degli standard del lavoro non ¢ al momento all’ordine del
giorno, per quanto la sua inclusione sia caldeggiata da molti paesi avanzati (Croome, 1998). Un
tentativo & stato compiuto, nel dicembre 1996, da parte degli Stati Uniti e della Francia, con il
sostegno norvegese, al fine di includere nella dichiarazione ministeriale di Singapore un impe-
gnho sui “core labour standards”. Cid ha incontrato la forte opposizione dei Pvs, in primo luogo
di Malesia, India, Pakistan ed Egitto. [l compromesso che ne & scaturito ha prodotto un testo che
pur esprimendo la necessita dell’ osservanza di standard minimi internazionalmente riconosciu-
ti, ha identificato nell’Ilo I’unica istituzione competente.

L’approccio dell’Tlo, perd, & basato sull’adesione volontaria dei paesi membri, con una con-
seguente partecipazione limitata dei Pvs. Anche il sistema di enforcement € inadeguato, non pre-
sentando alcun meccanismo sanzionatorio, tanto che molti paesi avanzati hanno criticato la so-
stanziale inefficacia delle disposizioni delle varie Convenzioni, violate sistematicamente dagli
stessi paesi che vi hanno aderito (Croome, 1998).

Piu recentemente, con la nascita del Wto, si & pensato di legare I’adesione a quest’ultima
alla ratifica delle Convenzioni [lo, con la possibilita poi di applicare sanzioni commerciali in ca-
so di una mancata loro applicazione. Un’altra ipotesi & quella dell’uso di etichette (product la-
belling) per beni prodotti in violazione degli standard di lavoro. Vi sono perd molti dubbi circa
’utilita del labelling (Anderson, 1996).

D’altronde, prima ancora di poter avanzare delle misure quali quelle su esposte, bisogne-
rebbe definire quali siano i diritti dei lavoratori per i quali prevedere degli standard minimi. A
tal riguardo, Maskus ha ripreso la lista stilata dall’Ocse (1996): i) divieto di schiavitl e lavoro
forzato, quale il lavoro legato al pagamento di un debito); ii) non discriminazione tra sessi,
gruppi etnici, ecc...; iii) divieto di sfruttamento del lavoro minorile; iv) liberta di associazio-
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ne e di contrattazione collettiva. Si tratta dei cosiddetti “core labor standards”, riconosciuti
dalle Dichiarazioni dell’Onu come “diritti dell’uomo”. Ma il vero contrasto affiora allorché si
affronta la questione del come tutelare tali diritti. In questo caso si scontrano differenze cultu-
rali non sormontabili se non attraverso un’imposizione di principi che i Pvs definiscono come
“imperialismo culturale”.

La forte ostilita dei Pvs fa leva su una molteplicita di argomenti (Anderson, 1996): i) la
questione degli standard del lavoro non presenta alcun legame con la liberalizzazione del com-
mercio internazionale e riguarda sfere di competenza interna, su cui ogni paese esercita auto-
nomamente la propria sovranita nazionale; ii) le differenze tra gli standard costituiscono una
legittima fonte di vantaggio comparato, rispondente alle differenze culturali ed economiche
esistenti; iii) gli standard del lavoro sono legati al livello di benessere di un paese e crescono
al crescere del reddito pro-capite; iv) la richiesta di standard minimi del lavoro nasconde in ge-
nerale intenti protezionistici.

Quest’ultima implicazione & in effetti condivisa damolti (Anderson, 1996; Grimwade, 1996;
[lo, 1997; Maskus, 1997). L’esperienza dell’abuso delle clausole di salvaguardia costituisce d’al-
tra parte un chiaro monito a riguardo. Gran parte degli autori concorda altresi nel ritenere che il
livello di tutela dei diritti dei lavoratori sia strettamente legato al livello di sviluppo economico
del paese e sia destinato a crescere parallelamente al suo stato di benessere.

Alla luce di tali considerazioni, vengono avanzate alcune proposte di mediazione riassu-
mibili nelle seguenti (Anderson, 1996; Grimwade, 1996; llo, 1998; Maskus, 1997): i) I’adozio-
ne di labor standard pit elevati da parte dei Pvs in cambio di un maggiore accesso dei loro pro-
dotti sui mercati dei paesi avanzati, a compensazione della perdita di parte dei loro vantaggi
competitivi; ii) I’adozione di un programma di assistenza finanziaria, che permetta I’applica-
zione di tali standard del lavoro; iii) il rafforzamento dei meccanismi istituzionali, in modo da
creare un efficace sistema di enforcement, e garantire agli occhi dei PI la reale applicazione de-
gli standard stabiliti.

Almomento i Pvs sembrano poco propensi anche a soluzioni di questo genere (Grimwade,
1996). Appare quindi improbabile che il Millennium Round possa investire la questione degli
standard del lavoro. Ma per quanto i segnali vadano in questa direzione, si tratta di un argomento
di estrema importanza per molti paesi (Croome, 1998) e di una carta negoziale di cui i P1 non
vorranno facilmente privarsi, soprattutto considerata la pressione esercitata in questi paesi da
produttori e organizzazioni dei lavoratori. Potrebbe, quindi, essere interesse dei Pvs non chiu-
dere tutte le porte fin dall’inizio, cercando una soluzione anche parziale sul piano multilaterale,
prima che ne vengano adottate altre a livello unilaterale dai paesi pitt avanzati.

5.3.2 Gli standard alimentari e ambientali

L’interazione tra commercio ¢ ambiente & una delle nuove aree in cui i membri del Wto de-
vono trovare delle formule di compatibilita, ai fini del contemporaneo mantenimento delle esi-
genze di liberalizzazione dei commerci, della tutela dell’ambiente e della promozione dello svi-
luppo sostenibile. Da una patrte le lobbies imprenditoriali denunciano I’uso crescente delle rego-
lamentazioni ambientali a scopo protezionistico; dall’altra vi sono i gruppi ambientalisti che ac-
cusano il Wto di non riconoscere il ruolo legittimo degli standard ambientali nazionali e interna-
zionali e di deliberare sempre a favore del libero scambio contro la protezione dell’ambiente.

Senza dubbio, I’'imposizione di standard ambientali, finalizzati alla protezione della salute
del cittadino e dell’ambiente pud tramutarsi, in alcuni casi, in penalizzazioni degli scambi com-
merciali internazionali, a causa degli elevati costi di produzione e controllo degli stessi standard.
Questi costi sono tanto pil elevati quanto piu gli standard ambientali fra partner commerciali
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sono differenti, come nel caso dei paesi industrializzati e dei Pvs (San Martin, 1997).

Il tema del rapporto fra ambiente e commercio internazionale viene affrontato per la prima
volta nel contesto del sistema di regole multilaterali del Wto. Nel primo paragrafo del pream-
bolo all’accordo Wto si fa riferimento all’obiettivo di uno sviluppo economico sostenibile e al-
la necessita di proteggere e di preservare [’ambiente. A Marrakech ¢ stata stabilita |’ Istituzione
del Committee on Trade and Environment con il duplice mandato di identificare la relazione tra
misure commerciali e ambientali ai fini di uno sviluppo sostenibile e di fare raccomandazioni
su eventuali modifiche da apportarsi al sistema commerciale multilaterale.

Le misure unilaterali di protezione dell’ambiente che pongono restrizioni al commercio in-
ternazionale possono derogare ai principi Gatt in alcune specifiche circostanze. L’ Art. XX del-
I’accordo Gatt consente ai governi di derogare ai principi generali del Gatt adottando misure
ambientali che implicano restrizioni commerciali purché non siano discriminatorie. L’ Art. XIV
dell’accordo Gats ricalca I’ Art XX e XXb del Gatt, riferendolo al settore dei servizi (Wto, 1999b).
Nell’ Accordo sulle barriere tecniche al commercio, Tbt, che regolamenta la preparazione e I’a-
dozione di requisiti tecnici dei prodotti, si riconosce, inoltre, che non pud essere impedito agli
stati membri di prendere le misure necessarie per perseguire la protezione della salute pubblica
e dell’ambiente e che ogni stato ha il diritto di decidere sul livello di protezione nazionale che
ritiene pill appropriato. Ai governi viene tuttavia richiesto di stabilire regolamenti tecnici e stan-
dard che non creino ostacoli al commercio e di fornire un alto grado di trasparenza per mezzo
di notifiche e di un tempo sufficiente per gli operatori economici interni ed esteri per adattarsi
ai nuovi requisiti richiesti.

Anche I’ Accordo sulle misure sanitarie e fitosanitarie (“Sps Agreement™) prevede che gli
stati possano adottare misure sanitarie ¢ fitosanitarie per tutelarsi da eccessive quantita di addi-
tivi, sostanze contaminanti, tossine, pesticidi presenti nei prodotti e per evitare il diffondersi di
malattie a piante ed animali. Tali misure dovranno essere applicate sia nei confronti dei prodot-
ti nazionali che di quelli importati da paesi terzi; non dovranno quindi essere discriminatorie né
creare barriere al commercio non necessarie, € dovranno quanto pill armonizzarsi con gli stan-
dard internazionali. I paesi che adottano tali misure hanno ’obbligo di notificarle ai paesi terzi
¢ di fornire tutte le informazioni richieste.

Nell’Art. XXVIL2 del Trips si fa riferimento specifico alla protezione dell’ambiente, vie-
tando agli stati di brevettare invenzioni che porterebbero ad uno sfruttamento commerciale per
proteggere la vita e la salute umana, animale e delle piante.

Alivello internazionale, com’e noto, esistono numerose convenzioni di tutela dell’ambiente.
Soprattutto i Pvs hanno espresso preoccupazioni per il possibile impatto negativo sugli scambi
di circa 20 dei 200 Multilateral Environment Agreements (Meas) che contengono norme che
pongono misure restrittive al commercio. Tali norme sono finalizzate ad un pilt efficace rag-
giungimento di obiettivi ambientali, attraverso bandi, quote e notifiche. Il rapporto fra norme
Mea e norme Wto rimane irrisolto (Croome,1998). ’UE ha proposto di trovare delle formule
di compatibilita tra i regimi Mea ed quelli da stabilirsi in ambito Wto. Gli Stati Uniti hanno so-
stenuto I’importanza dell’identificazione delle win-win opportunities, ossia delle aree in cui la
liberalizzazione del commercio apporta diretti benefici all’ambiente, come la completa elimi-
nazione delle tariffe sui beni eco-compatibili. Il tema dell’ambiente si intreccia inoltre con altri
nodi negoziali, quali gli Ide: la disciplina delle espropriazioni va a limitare tutte le regolamen-
tazioni che riducono la profittabilitd di un investimento, ivi comprese quelle connesse alla con-
servazione ambientale.

Per riassumere, la creazione di un accordo multilaterale sull’ambiente con implicazioni per
gli aspetti del commercio sembra improbabile all’interno del Millennium Round. La strategia
di resistenza ad oltranza dei Pvs contro questo tema aumenta i rischi di applicazione di danno-
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se misure unilaterali da parte dei paesi avanzati. Cio che al momento sembra fattibile & la pro-
mozione della sostenibilitd ambientale in altri accordi in via di negoziazione, quale quello sugli
Ide. Sia la Commissione Europea che la Ustr hanno proposto di continuare ancora i lavori in se-
no al Committee on Trade and Environment.

Altro punto importante & che, nell’ipotesi di legittimita delle preoccupazioni sulla prote-
zione dell’ambiente e sulla tutela della salute dei propri cittadini da parte dei paesi - nei casi in
cui le misure ambientali adottate dai governi nazionali abbiano un impatto sul commercio in-
ternazionale - vengano ogni volta rigorosamente verificate la rispondenza delle stesse all’Art.
XX del Gatt. Dovrebbero infine essere implementati, anche nell’ambito Wto, strumenti per li-
mitare I’impatto negativo di tali misure sui Pvs: una maggiore assistenza tecnica e la diffusio-
ne di informazioni aggiornate relative ai regolamenti vincolanti e alla variazione delle prefe-
renze nei diversi mercati; il trasferimento di tecnologie ai Pvs per accelerare il processo di in-
novazione e rendere possibile una competizione con prodotti con requisiti di qualita piu alti; la
promozione della partecipazione attiva dei Pvs agli International Standards Bodies, ai Meas e
agli schemi di integrazione economica regionale piti ampi, tali che includano meccanismi com-
pensatori (EU-Nafta) come sussidi.

6. Le questioni istituzionali sullo sfondo

In tema di rafforzamento del Wto, una prima forte esigenza & sostenere I’adesione del mag-
gior numero di paesi, tra i quali alcuni di estrema rilevanza per I’economia mondiale. 11 Wto
consta ad oggi di 134 membri e oltre 30 paesi hanno avviato le procedure di adesione. Quelle
della Cina sono ad uno stadio avanzato, e per Seattle ¢ attesa da molti una formalizzazione de-
gli impegni, a meno che non insorgano nuovi contrasti nel delicato rapporto Cina-Usa. Alla fi-
ne dell’anno in corso anche I’ Arabia Saudita dovrebbe aver completato il percorso, mentre la
Russia accusa ancora un netto ritardo. Da segnalare I’avvicinamento, pili 0 meno marcato a se-
conda dei casi, di paesi di dimensioni minori, ma di grande rilievo per gli interessi geo-econo-
mici dell’Europa e dell’Italia: dai paesi dell’Est Europeo e dei Balcani a quelli del Mediterra-
neo e del Golfo. Per altri paesi, nonostante le richieste formali, non sono state neanche avviate
le procedure di accessione (Iran, Repubblica di Yugoslavia). L’UE si & fatta quindi portavoce
della “Wto Accessions Initiative” finalizzata al completamento del maggior numero possibile
di adesioni entro 1’anno, attraverso I’alleggerimento dei procedimenti, nella convinzione che do-
po-Seattle gli sforzi saranno concentrati sul nuovo Round e che molti paesi resteranno esclusi
dai negoziati.

Un secondo importante tema connesso all’organizzazione del Wto & che con I’aumento del
numero di partecipanti diverranno necessari nuovi meccanismi di coinvolgimento di tutti i pae-
si membri nei processi decisionali. La scarsa capacitd di partecipazione dei Pvs rappresenta un
serio problema per il futuro del Wto. Le strategie di difesa degli interessi dei singoli sistemi-
paese, come insegna anche il caso del nostro paese, sono da realizzarsi attraverso una pluralita
di attivita, quali la raccolta di informazioni, la concertazione interna, I’individuazione di prio-
ritd, I’analisi dei costi e benefici, il monitoraggio degli effetti degli impegni presi. Cid pud av-
venire solo a costi elevati, sia in termini economici che di risorse umane dedicate. Ove questi
costi non siano sostenibili e qualora sia ritenuta opportuna una piena partecipazione di tutti i
paesi membri, sono necessarie soluzioni nuove, quali: I’attivazione di meccanismi di assisten-
zatecnica sia in fase di accessione che di partecipazione; la cooperazione con altri organismi in-
ternazionali di assistenza allo sviluppo; il sostegno ad iniziative che facilitino una sorta di “rap-
presentanza” comune tra paesi simili o gruppi di paesi.
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Un terzo aspetto & connesso al sistema “rule-oriented” del Wto: deve ancora essere mi-
gliorato e rafforzato soprattutto nei suoi meccanismi di risoluzione delle controversie, dal mo-
mento che anche questi meccanismi devono essere resi fruibili per i paesi in via di sviluppo. An-
che in questo caso si possono invocare meccanismi e soluzioni nuove, anche del tipo sopra ri-
chiamato.

Vi & poi da considerare che nelle nuove negoziazioni commerciali multilaterali emerge-
ranno, come gia ricordato, per la prima volta il ruolo della societa civile e I’importanza dei mec-
canismi di concertazione con i soggetti non istituzionali. Gli eventi che hanno contrassegnato i
negoziati sugli investimenti in seno all’Ocse € la seconda Conferenza Ministeriale del Wto, in-
dicano chiaramente la fine dell’era in cui i negoziati commerciali internazionali erano affari ri-
servati a pochi addetti ai lavori. A fronte di meccanismi decisionali governativi si manifesta la
necessita di un crescente coinvolgimento dei “soggetti non-statuali”, secondo la definizione del
Wto della “societa civile”: le associazioni industriali e settoriali, i gruppi sindacali e di interes-
se, ma anche le organizzazioni non governative.

Infine, emerge I’ importanza del coordinamento tra istituzioni economlche multilaterali, da-
ta la crescente complessita che i regimi internazionali si trovano ad affrontare nei vari settori.
Un primo obiettivo potra essere ’efficace “istituzionalizzazione” della cooperazione tra Wto ed
Ilo, sui temi degli standard lavorativi e del commercio, data anche I’impossibilita di enforce-
meni da parte della seconda. Da valutare sono anche le possibili sinergie tra il Wto, da una par-
te, ed il Fondo monetario internazionale (Fmi) e la Banca Mondiale, dall’altra.

7. Osservazioni conclusive: i temi d’interesse e le strategie per I’Italia

Abbiamo fin qui messo in evidenza i vari temi unitamente ai vari interessi in gioco del nuo-
vo Round multilaterale. Si & gia avuto modo di sottolineare 1’elevata incertezza che tuttora so-
vrasta contenuti, modalita e tempi del nuovo negoziato soprattutto in ragione dell’ampiezza del-
I’agenda negoziale. I tre anni da molti auspicati per la conclusione dei lavori appaiono certa-
mente una previsione eccessivamente ottimistica.

Per uno sguardo conclusivo d’insieme sui temi negoziali una distinzione che puo essere in-
trodotta, applicando eoncetti mutuati dalla teoria dei giochi, ¢ tra issues che possono portare a
“giochi a somma positiva” e quelle caratterizzate da risultati a “somma zero”. Nella prima ca-
tegoria possono essere individuate molte issues di tipo tradizionale, quali le barriere tariffarie
industriali, nonché quelle legate alle barriere non tariffarie, quali standard e appalti pubblici. Va
comungque ricordato che sia nel settore tessile che in quello agricolo continua comunque a sus-
sistere un problema “a monte” di effettiva implementazione degli accordi scaturiti dall’ Uruguay
Round.

Nella seconda categoria vi sono alcune delle new trade issues dell’Uruguay Round, sog-
gette a revisioni e ulteriori liberalizzazioni, qui definite i nuovi temi del commercio “di prima
generazione” e soprattutto i temi “di seconda generazione”. Dall’analisi di questi ultimi un da-
to comune emerso & rappresentato dalla diffusa resistenza all’introduzione di regimi multilate-
rali sia da parte dei PI che dei Pvs. Non ¢ quindi affatto certo che il Wto Millennium Round rap-
presentera [’occasione piu adatta a negoziare tali misure di approfondimento dell’integrazione
(la cosiddetta “deeper integration™).

Alcuni di questi temi potranno essere negoziati pit adeguatamente a livello bilaterale e re-
gionale, quantomeno per il futuro piti immediato. In questa prospettiva, gli accordi di integra-
zione regionale potranno avere effetti positivi sul sistema commerciale globale, sempreché si
conformino alla natura di accordi regionali “aperti”. Essi potrebbero cosi rappresentare per il si-
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stema multilaterale un fattore positivo, e quindi, nella terminologia coniata da Bhagwati, piti dei
building blocks che degli stumbling blocks. Possono altresi scaturire benefici dalla interazione
reciproca tra accordi e regimi regionali e multilaterali, purché vengano sempre rispettati i prin-
cipi base della non-discriminazione e della flessibilita.

Tali considerazioni non sminuiscono I’importanza e [a necessita del rafforzamento del Wto
quale istituzione economica multilaterale e del suo coordinamento con le altre istituzioni di go-
vernance. Anche con I’avvio del Millennium Round la matrice di liberalizzazione sara costitui-
ta da un complesso inteccio di iniziative bilaterali, regionali, multilaterali. La grande sfida sta
quindi nella gestione e nelle modalita di riconciliazione di questi diversi livelli di negoziazione.
In questo gioco a piu livelli, il nuovo Round potra fornire delle importanti indicazioni e prime
positive soluzioni.

Allatuce della complessita dei vari interessi in gioco nell’ambito del possibile nuovo Round
multilaterale, ne discende che, per un’attiva partecipazione dei singoli paesi e al fine dell’ela-
borazione di strategiec complessive degli stessi, ¢ necessaria una attenta e preventiva valutazio-
ne dei costi e benefici dei singoli temi, partendo da quelli tradizionali di tipo tariffario per giun-
gere ai temi nuovi di prima e seconda generazione; soprattutto tali temi nuovi presentano diffe-
renze significative e diversi potenziali percorsi di liberalizzazione. Tutto ¢id ovviamente vale
anche per I’Italia che ha interessi specifici in gioco da difendere e promuovere.

Il bilancio generale della partecipazione dell’Italia al nuovo Round potrebbe risultare po-
sitivo; ma & utile puntualizzarne costi e benefici, si da giungere al nuovo negoziato con idec ¢
proposte chiare sui settori e le politiche che potranno avvantaggiarsi e su quelli che rischiano le
maggiori penalizzazioni, oltreché sulla strategia complessiva da portare avanti in ambito co-
munitario.

L’Italia agisce in effetti nel contesto di una politica commerciale comune europea orienta-
ta a favorire I’apertura ed il libero scambio ed & parte di un sistema economico e monetario eu-
ropeo unificato. Il nostro paese ha un’economia, com’¢ noto, sostanzialmente aperta e il suo tes-
suto di piccole e medie imprese € assai vasto e notevolmente orientato all’export.

Dal quadro delineato in precedenza un primo dato che emerge & che il settore agricolo po-
trebbe vedere ridursi in misura consistente il proprio livello di protezione. La portata piti o me-
no ampia dei costi per ’agricoltura italiana dipendera anche dal tipo di riformulazione della Pac
in relazione all’adesione dei primi candidati dell’Est Europeo. Spetta alla Commissione difen-
dere al meglio le posizioni negoziali europee nel nuovo accordo sull’agricoltura in sede Wto,
ma il governo italiano deve sin d’ora effettuare una valutazione complessiva sulla ripartizione
equa dei costi e benefici nel Round. L’Italia ha un indubbio interesse a tutelare i prodotti medi-
terranei, meno protetti di altri, e battersi per la maggiore difesa dei prodotti di nicchia e di qua-
lita in campo agro-alimentare, in particolare per cid che concerne le denominazioni d’origine.

Per quanto riguarda le imprese italiane esportatrici, &€ indubbio che regole certe in materia
di semplificazione delle procedure commerciali, rafforzamento dei diritti di proprieta intellet-
tuale - inclusa una pitl incisiva azione a livello internazionale contro le contraffazioni del made
in Italy - riduzione dei dazi doganali sui prodotti industriali saranno di sicuro beneficio. Tanto-
piu se saranno rafforzati ed estesi ai paesi in fase di adesione, com’¢ il caso della Cina, i mec-
canismi di tutela dei marchi, dei prodotti Doc e di quelli protetti dal Trips. L’Italia ha inoltre da
guadagnare dal progressivo smantellamento delle tariffe in generale e dei picchi tariffari.

In materia di commercio di servizi, nonostante I’Italia sia firmataria dei due nuovi accordi
sulle telecomunicazioni e sui servizi finanziari, I’'impegno a rivedere i regimi interni regola-
mentari e ristrutturare le stesse strutture di mercato deriva principalmente dalla partecipazione
del nostro paese alla moneta unica e ai regimi comunitari. Tutto cid non significa affatto smi-
nuire I’importanza del sostegno italiano al Gats 2000, grazie al quale si potra dare applicazione
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alle “regole incompiute”, fare avanzare la liberalizzazione in nuovi servizi, tra i quali il trasporto
marittimo e I’energia, ed estendere tale liberalizzazione alle diverse modalita di prestazione dei
servizi. Tantopiu che il Gats e gli accordi in esso nati sono veri e propri laboratori di sperimen-
tazione delle compatibilita tra regole globali e regimi regolamentari nazionali, come nel caso
delle regole della concorrenza contenute nel Reference Paper sulle telecomunicazioni. Se & dif-
ficile prevedere la conclusione di un accordo multilaterale sulla concorrenza, si pué comunque
contare sull’applicazione internazionale di principi concorrenziali attraverso I’estensione del
Gats. Sono proprio i mercati dei servizi quelli in cui sono pit forti le collusioni e le tentazioni
monopolistiche.

Il raggiungimento di un accordo sul commercio elettronico ¢ di grande importanza per il
nostro paese, sia che venga raggiunto entro il Gats in base al principio della “neutralitd tecno-
logica”, sia che si sostanzi in forma autonoma. 1l pieno sfruttamento della liberalizzazione-re-
golamentazione dell’e-commerce ¢ comunque legato al superamento del ritardo del nostro pae-
se nell’utilizzo di Internet e dei servizi informatici in generale.

Per quanto riguarda gli Ide I’Italia & stata tra i negoziatori dell’accordo Ocse, traendo le-
zioni importanti dal fallimento del Mai, ed & a favore di un accordo multilaterale, sotto forma di
standard minimi di non discriminazione interna - traitamento nazionale - ed esterna - clausola
della nazione pil favorita, L’interesse italiano ¢ a favore di uno schema che contempli sia la pro-
tezione degli Ide, si da contribuire ad una ulteriore internazionalizzazione delle nostre imprese
sui mercati esteri, che la promozione degli investimenti in entrata. I’ internazionalizzazione in
tutte le sue forme rappresenta al momento un fattore di debolezza strutturale del nostro sistema
paese; regole che limitino la concorrenza sugli incentivi “sleali” da parte dei vari sistemi terti-
toriali e la partecipazione italiana ad un regime multilaterale potrebbero contribuire a potre ri-
paro a tali squilibri. Tantopit che dovrebbero essere contemplati dei regimi speciali per le aree
depresse, quali il nostro Mezzogiorno.

L’Ttalia & un paese particolarmente impegnato sui temi sociali, di qui I’interesse per la for-
mulazione di regole che consentano un’adeguata tutela dell’ambiente, ma anche e soprattutto
del lavoro. Come si & detto vi & disaccordo sul foro in cui implementare tali regole, sui mecca-
nismi di enforcement delle convenzioni gia esistenti. Ma resta opportuno sostenere un primo
passo verso la cooperazione tra i diversi organismi internazionali, in particolare, in materia di
standard sociali, 1I’Tlo ed il Wto.

In tema di nuove accessioni al Wto vi sono forti interessi dell’Italia perché si accelerino le
procedure nei confronti di paesi “vicini” di grande interesse geo-economico per il nostro siste-
ma-paese, dai paesi dell’Est Europeo e dei Balcani (Albania, Croazia, Bielorussia, Estonia, Li-
tuania, Macedonia, Moldovia, Ucraina) a quelli del Mediterraneo e del Golfo (Algeria, Libano,
Arabia Saudita), ma anche di grandi mercati di sbocco quali la Cina. Il nostro paese pud inoltre
dare un contributo all’effettiva partecipazione dei Pvs attraverso meccanismi di assistenza tec-
nica volti al capacity building, utilizzando ad esempio gli appositi Fondi Fiduciari che il nostro
paese ha messo a disposizione degli organismi internazionali di aiuto allo sviluppo; ¢ inoltre im-
portante il supporto agli schemi regionali in cui siano coinvolti i Pma, anche sulla base delle
esperienze accumulate nei Peco e negli accordi euromediterranei.

Infine alcune considerazioni che interessano i meccanismi istituzionali del sistema di poli-
tica commerciale ed in generale di politica economica estera del sistema-Italia. La partecipa-
zione agli schemi multilaterali avviene attraverso le negoziazioni e il coordinamento svolti in
ambito di Comitato 113, che settimanalmente riunisce la Commissione e gli stati membri per di-
scutere temi di politica commerciale e per preparare decisioni del Consiglio dei Ministri in ma-
teria. E in questa sede che vengono discussi e decisi gli orientamenti di politica commerciale e
le azioni da intraprendere in concreto. Sempre in tale sede I’[talia, come del resto ogni altro sta-
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to dell’Unione Europea, puo esercitare la sua influenza per rappresentare i suoi interessi e tute-
larli. E importante a questo riguardo individuare come si possa rafforzare la preparazione “a
monte” della posizione italiana in ambito Comitato 113, anche e soprattutto in relazione alle re-
centi novita del Decreto 143 e all’istituzione della “cabina di regia”. Il funzionamento della Ca-
bina di regia dovrebbe garantire la concertazione tra i Ministeri interessati e rapidita decisiona-
le grazie al coordinamento unico affidato al Ministro del Commercio con ’Estero. Tale mecca-
nismo potrebbe rivestire estrema importanza sia per la formulazione della nostra politica com-
merciale comune a livello europeo che per la gestione di un Round complesso e che coinvol-
gera settori e politiche cosi diverse, quale quello di inizio millennio.

Permangono comunque seri ostacoli ed elementi di debolezza ai fini della concreta indivi-
duazione e difesa degli interessi commerciali del sistema Italia. Ne citiamo tre. Un primo fatto-
re consiste nella scarsa concertazione tra le istituzioni pubbliche incaricate di rappresentare gli
interessi italiani e il mondo imprenditoriale; non esiste di fatto un tavolo istituzionale di con-
fronto su tali temi.

Un secondo fattore si manifesta nella carente capacita di analisi e rappresentazione degli
interessi da parte dei gruppi settoriali privati. Di fatto I’attenzione dei soggetti privati si risve-
glia solamente allorché vengono toccati direttamente interessi in gioco, come nel caso di ritor-
sioni e azioni unilaterali di paesi terzi, al pari di quanto & avvenuto recentemente nella “guerra
delle banane” tra Usa e UE. Sarebbe auspicabile una maggiore capacita dei gruppi portatori di
interessi comuni di anticipare i problemi negoziali, attraverso il monitoraggio, I’analisi e la pre-
dispozione di posizioni comuni: tale mancanza finisce per trasformarsi inevitabilmente in un
fattore di penalizzazione per le nostre imprese ed il nostro sistema paese.

Un terzo elemento di debolezza ¢ costituito dallo scarso dibattito e interesse su questi temi
a livello di mass-media e “societa civile”. Solo alcune riviste e quotidiani specializzati ne parla-
no. Quanto pit crescono le interazioni tra politiche commerciali fout court e politiche per gli in-
vestimenti, 1’occupazione, I’ambiente, tantopill hanno un ruolo fondamentale un’opinione pub-
blica vigile e un dibattito interno autentico: senza il consenso interno, come dimostrato nel caso
del Mai in sede Ocse, i nuovi “accordi commerciali” hanno scarse possibilita di essere adottati.
Sarebbe auspicabile una maggiore “sensibilizzazione” della societa civile sui temi in questione.
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Gats 1995-2000 ¢ la
liberalizzazione dei servizi

Carlo Gamberale

Introduzione

L’accordo Gats (General Agreement on Trade in Services) fa parte della struttura della World
Trade Organization, che all’inizio del 1995, con la conclusione dell’Uruguay Round, ha sosti-
tuito il Gatt quale istituzione multilaterale per la liberalizzazione degli scambi. Il Wto ha este-
so la liberalizzazione multilaterale degli scambi, che in ambito Gatt era limitata alle merci, ai
settori dei servizi e della proprieta intellettuale. Il Gats & ’accordo che regola la liberalizzazio-
ne nei servizi.

Nonostante I’inclusione dei servizi nel sistema multilaterale degli scambi, 1a conclusione
dell’Uruguay Round e ’entrata in vigore del Gats nel 1995 non hanno portato ad una liberaliz-
zazione completa dei servizi su scala mondiale. All’inizio dell’Uruguay Round i maggiori pae-
si in via di sviluppo erano fortemente contrari all’inclusione dei servizi nel sistema multilatera-
le degli scambi, soprattutto in considerazione del vantaggio comparato dei paesi industrializza-
ti nei maggiori settori. Anche tra i paesi industrializzati non mancavano contrasti importanti in
settori chiave quali i servizi finanziari, gli audiovisivi e i trasporti marittimi. Alla fine del Round
il veto all’inclusione dei servizi nel pacchetto di accordi finale era sparito cosi come erano sta-
ti risolti i contrasti pit aspri sull’inclusione di alcuni settori, ma il Gats non poteva che rappre-
sentare un compromesso tra le istanze della liberalizzazione multilaterale e le varie politiche na-
zionali attinenti 1’economia, lo sviluppo e la cultura.

Quello dei servizi rimane un settore dove gli stati membri del Wto non erano e non sono
tuttora pronti ad introdurre una libera concorrenza su scala mondiale, ma dove considerazioni
di politica economica nazionale e obiettivi di sviluppo continuano a giocare un ruolo fonda-
mentale. Il ruolo specifico dei servizi rispetto alle politiche economiche e allo sviluppo & riflesso
nell’obiettivo fondamentale del Gats, che non ¢, come ci si potrebbe aspettare, la liberalizza-
zione, seppur graduale, dei servizi fout court, ma “I’espansione degli scambi internazionali nei
servizi, attraverso la loro liberalizzazione progressiva”. In sostanza il Gats riconosce la crescente
importanza del ruolo dei servizi nell’economia globale ¢ il loro ancora limitato impatto sul com-
mercio internazionale' e mira ad accrescere gli scambi internazionali nei servizi attraverso una
liberalizzazione progressiva, che tenga conto degli obiettivi di politica economica nazionale nei
vari settori e del diverso livello di sviluppo dei paesi membri del Wto.

Un altro aspetto del Gats consiste nel fatto che la liberalizzazione progressiva non & affronta-
ta attraverso la deregolamentazione (“deregulation”), come ¢ avvenuto in alcuni paesi industria-
lizzati o anche all’interno di accordi regionali, quale 1’Unione Europea, ma attraverso 1’elimina-
zione e la riforma delle leggi ¢ dei regolamenti domestici che ostacolano il commercio interna-

1 [y paesi sviluppati quali gli Stati Uniti ¢ 1'Unione Europea i servizi rappresentano tra il 70 per cento ¢ 1’80 per cento del

prodotto interno lordo, mentre nei paesi in via di sviluppo essi superano il 50 per cento. Tuttavia, anche in un’economia
avanzata quale quella statunitense, i servizi rappresentano appena il 26 per cento degli scambi internazionali.
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zionale nei servizi. A tal fine il Gats identifica categorie di regolamenti restrittivi del commercio
nei servizi, in primo luogo in termini di “accesso al mercato” e “trattamento nazionale”, sulla cui
rimozione il processo di liberalizzazione progressiva si concentra. Gli stati membri rimangono in-
vece liberi di continuare a regolamentare i settori dei servizi in osservanza dei vari obiettivi di po-
litica nazionale, purché tale regolamentazione non ostacoli gli scambi internazionali.

1. 2Uruguay Round e la struttura dell’ Accordo Gats

Il concetto di liberalizzazione progressiva ¢ riflesso nella struttura del Gats. Nonostante i
principi cardine del Gats siano gli stessi del Gatt (clausola della nazione pit favorita - Mfn -,
trattamento nazionale, eliminazione delle barriere quantitative agli scambi, ecc.) essi sono stati
adattati all’esigenza di consentire diversi livelli di apertura di mercato nei servizi.

La “clausola della nazione piu favorita” (Mfn, Articolo IT Gats) nei servizi ¢ un principio
generale, che si applica a tutti i settori a partire dalla conclusione dell’Uruguay Round. T appli-
cazione generalizzata della Mfn puo essere considerata il risultato piu sostanziale dell’Uruguay
Round nei servizi, anche in considerazione dell’iniziale ostilita di molti paesi in via di sviluppo
alla stessa inclusione dei servizi nell’ Accordo Wto. La Mfn tuttavia impone solo un principio di
non discriminazione tra servizi e fornitori di servizi di stati membri del Wto, ma non impone li-
velli di apertura di mercato né la non discriminazione tra servizi e fornitori di servizi di paesi
Wto e nazionali. Inoltre I’applicazione generalizzata della Mfn ¢ soggetta ad esenzioni specifi-
che che gli stati membri hanno potuto invocare una tantum nel corso dell’Uruguay Round. Que-
ste esenzioni sono circoscritte a misure specifiche e sono limitate nel tempo. In principio il Gats
prevede che tutte le esenzioni dalla clausola Mfn non debbano durare pit di dieci anni.

Un altro importante principio generale contenuto nell’Accordo Gats & quello della “tra-
sparenza”: 1’ Articolo IIT obbliga gli stati membri a pubblicare tutte le misure di applicazione ge-
nerale (1egg1 regolamentl e altri provvedimenti amm1mstrat1v1) che hanno un impatto sul com-
mercio nei servizi ¢ a notificare al Wto I’ approvazwne di nuove leggi o modifiche a leggi esi-
stenti in settori dei servizi dove si sono sottoscritti impegni specifici Gats.

Diversamente da Mfn e dalla trasparenza, 1’“accesso al mercato” (in sostanza 1’abolizione
delle barriere quantitative) e il “trattamento nazionale”, che nel Gatt sono principi generali, nel
Gats sono impegni specifici, che gli stati membri sottoscrivono (a diversi livelli a seconda dei
settori e in base ai modi di fornitura)® nel corso di negoziati periodici. E questo lo strumento
cardine della liberalizzazione progressiva che consente agli stati membri di concedere diversi
livelli di aperture di mercato e trattamento nazionale in base agli obiettivi di sviluppo e di poli-
tica economica nazionale. Nell’Uruguay Round e nei negoziati successivi sulle telecomunica-
zioni di base e sui servizi finanziari gli stati membri hanno sottoscritto impegni specifici di aper-
tura di mercato e di trattamento nazionale in base ad un sistema di “elenco positivo” {positive
listing), vale a dire gli obblighi di accesso al mercato ¢ trattamento nazionale scattano solo per
quei settori che sono stati esplicitamente inclusi nelle liste nazionali di impegni specifici.

Linclusione di un settore da parte di uno stato membro non comporta necessariamente la
sua liberalizzazione completa, ma ciascuno stato mantiene la possibilita di limitare il livello di
accesso al mercato e trattamento nazionale nei vari modi di fornitura, attraverso misure specifi-

2 1l Gats identifica quattro modi di fornitura per il commercio internazionale nei servizi, ed in base ai quali gli stati mem-

bri negoziano gli impegni specifici nel Wto: (1) fornitura transfrontaliera; (2) consumo all’estero; (3) presenza commer-
ciale; (4) presenza di persone fisiche.
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che che vengono iscritte nelle liste di impegni specifici. Cosi, ad esempio, uno stato membro
pud impegnarsi nel settore della telefonia fissa, ma limitare I’apertura di mercato con riguardo
allo stabilimento (mode 3, “presenza commerciale™) alla concessione di due sole licenze sup-
plementari, mentre un impegno pieno non porrebbe alcun limite al numero delle licenze. Allo
stesso modo uno stato che si impegna a consentire la fornitura transfrontaliera dei servizi ban-
cari (via Internet, telefono, ecc.) senza limiti di accesso ai mercati, pud tuttavia limitare il trat-
tamento nazionale nei confronti dei fornitori trasfrontalieri, proibendo loro di pubblicizzare i lo-
ro prodotti sul territorio nazionale.

Una lista di impegni specifici contiene 1’elenco (positivo) dei settori in cui uno stato mem-
bro si impegna a liberalizzare il mercato dei servizi e I’elenco (negativo) delle limitazioni all’ac-
cesso ai mercati e al trattamento nazionale che lo stesso si riserva di mantenere nei vari settori.
La combinazione di questi due elenchi determina il livello complessivo di apertura di mercato e
trattamento nazionale di ciascuno stato membro. Tutti gli impegni specifici sono sottoscritti su
base Mfh, vale a dire ogni stato si impegna a concedere lo stesso livello di accesso al mercato e
trattamento nazionale, risultante alla sua lista, a tutti i servizi e fornitori di servizi degli stati mem-
bri, senza alcuna discriminazione, anche quando il paese di provenienza di un fornitore non ha
sottoscritto impegni in quel settore o ha sottoscritto impegni pit limitati. I’ Articolo XX del Gats
contiene le regole sulle liste di impegni specifici, che sono state elaborate in una nota esplicati-
va del Segretariato del Wto (“Scheduling Guidelines”, documento Mtn.Gns/W/164). 1l solo ob-
bligo derivante dall’ Articolo XX, che & anche condizione essenziale per essere membri del Wto,
¢ quello di avere una lista di impegni specifici, per quanto minimi siano la copertura settoriale, il
livello di accesso ai mercati e trattamento nazionale concessi.

11 quadro degli impegni specifici (accesso al mercato e trattamento nazionale) nei servizi &
dunque abbastanza incompleto, nonostante la conclusione dell’Uruguay Round e dei negoziati
successivi sulle telecomunicazioni di base e sui servizi finanziari. Soprattutto in questi due ul-
timi settori, ad impegni specifici completi da parte dei paesi industrializzati (Unione Europea,
Stati Uniti, Giappone, Australia, Canada e Nuova Zelanda) hanno corrisposto impegni pit li-
mitati da parte dei paesi in via di sviluppo (India, Messico, Indonesia, Malesia, Tailandia, Fi-
lippine, ecc.) e I’assenza dal tavolo negoziale di alcuni paesi meno sviluppati dell’ Africa.

2. 11 post-Uruguay Round
2.1 I negoziati sugli impegni specifici

Se da un lato ["Uruguay Round ha portato a risultati importanti quali ’inclusione dei ser-
vizi nell’accordo Wto e I’adozione dei principi generali dell’accordo Gats, dall’altro lato i ri-
sultati sono stati relativamente modesti con riguardo agli impegni specifici nei settori. Cio era
vero soprattutto in settori quali le telecomunicazioni di base e i servizi finanziari, dove alla fi-
ne del 1994 gli stati fondatori del Wto non erano pronti a sottoscrivere impegni specifici tali da
giustificare accordi multilaterali su base Mfn. La ragione per questo ritardo era duplice: primo,
una volta raggiunto 1’accordo sulla struttura del Gats, non rimase molto tempo alla fine del Round
per negoziare impegni specifici soprattutto in settori tecnicamente complessi quali le teleco-
municazioni e i servizi finanziari; secondo, importanti processi di riforma interni di questi set-
tori, senza i quali non era possibile giungere alla liberalizzazione esterna, erano ancora in cor-
so nella prima meta degli anni novanta.

Per questo motivo alla fine dell’Uruguay Round si decise di continuare i negoziati sugli im-
pegni specifici in quattro settori chiave: le telecomunicazioni di base, i servizi finanziari, i ser-
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vizi marittimi e le persone fisiche. Nel caso delle telecomunicazioni di base e dei servizi finan-
ziari il prolungamento dei negoziati ha consentito di traslare in accordi multilaterali Wto i pro-
cessi di liberalizzazione interna di questi ultimi anni e di risolvere alcune problematiche tecni-
che relative alla liberalizzazione internazionale. Per i servizi marittimi e per le persone fisiche
invece il prolungamento & servito a poco, nel primo caso non evitando il fallimento dei nego-
ziati e nel secondo portando a un risultato modesto. In entrambi i casi il discorso sugli impegni
specifici verra ripreso nel corso del prossimo negoziato, il cui inizio & previsto per ’anno 2000.
In questa sede ¢ utile approfondire il discorso sulle telecomunicazioni e sui servizi finanziari,
che in seguito alla conclusione positiva dei negoziati sono divenuti i settori pit avanzati nella li-
beralizzazione multilaterale dei servizi.

Le telecomunicazioni di base (1995-1997)

11 solo “accordo formale” in materia di servizi & il Gats, a cui sono allegate le liste di im-
pegni specifici nei vari settori. Gli “accordi” sulle telecomunicazioni e sui servizi finanziari al-
tro non sono che i risultati dei negoziati sugli impegni specifici che sono proseguiti successiva-
mente alla fine dell’Uruguay Round, ma che, come gli impegni negli altri settori dei servizi sti-
pulati entro la fine del 1994, fanno parte integrale dell’accordo Gats e dei risultati di questo
Round. Gli strumenti che hanno consentito il collegamento legale tra ’accordo Gats e i nego-
ziati post-Uruguay Round sono il quarto e il quinto protocollo, contenenti rispettivamente gli
impegni specifici nelle telecomunicazioni e nei servizi finanziari.

Laccordo sulle telecomunicazioni del febbraio 1997 liberalizza il mercato delle telecomu-
nicazioni in 69 stati membri del Wto, rappresentanti il 94 per cento del mercato globale delle te-
lecomunicazioni. A questi 69 paesi vanno aggiunti un numero limitato di paesi che avevano gia
sottoscritto impegni nel corso dell’Uruguay Round (soprattutto nelle telecomunicazioni a valo-
re aggiunto), alcuni paesi che si sono aggiunti spontaneamente successivamente alla conclusio-
ne dei negoziati nel febbraio del 1997 ed i paesi che hanno aderito al Wto dopo la conclusione
dell’Uruguay Round. 1l totale dei membri Wto con impegni specifici nelle telecomunicazioni
era di 89 alla fine del 1998 (di cui 83 con le telecomunicazioni di base). Il livello di liberaliz-
zazione sottoscritto varia in misura rilevante tra paesi industrializzati ¢ paesi in via di sviluppo:
alla liberalizzazione quasi totale dei mercati europei, statunitense, e giapponese si contrappon-
gono aperture limitate e differite nel tempo in Asia ed in Africa. Tra i paesi in via di sviluppo,
I’ America Latina e i paesi in transizione verso I’economia di mercato dell’Est Europeo si di-
stinguono per un livello di liberalizzazione molto elevato, in alcuni casi analogo a quello dei
maggiori paesi industrializzati.

Il successo del negoziato sulle telecomunicazioni di base & in parte dovuto alla risoluzione da
parte dei membri del Wto di alcune questioni tecniche riguardanti la liberalizzazione di questo set-
tore. Tra queste vale la pena ricordare le seguenti: (i) la definizione degli impegni specifici in set-
tori dominati da nuove tecnologie; (ii) il problema della liberalizzazione dei servizi internaziona-
li e del sistema degli accounting rates; (iii) il rapporto tra liberalizzazione ¢ concorrenza.

(1) La classificazione dei servizi elaborata nel corso dell’Uruguay Round non teneva con-
to delle specificita del settore delle telecomunicazioni e degli sviluppi tecnologici che avevano
portato all’emergere di nuovi servizi soggetti al processo di liberalizzazione. Ad esempio non
esistevano voci separate per servizi quali la telefonia mobile, le trasmissioni satellitari o Inter-
net né distinzioni tra i servizi internazionali, di lunga distanza e locali o tra servizi tramite in-
frastruttura propria o tramite circuiti affittati.

Nel corso dei negoziati gli stati membri hanno concordato una serie di principi che regola-
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no la sottoscrizione di impegni nel settore delle telecomunicazioni e che hanno aiutato a supe-
rare le carenze della classificazione Wto in questo settore’. In base a questi principi un impegno
in un settore delle telecomunicazioni, quale la telefonia vocale, include i servizi internazionali,
di lunga distanza e locali, a meno che non sia diversamente indicato nella lista di impegni (ad
esempio limitando I’impegno ai servizi locali). Allo stesso modo un impegno consentird 1’ac-
cesso di operatori con infrastruttura propria e di operatori che intendono fornire servizi attra-
verso circuiti affittati da operatori esistenti, a meno che una delle due opzioni non sia stata espres-
samente esclusa, Nel caso dei servizi mobili e satellitari un risultato simile & stato ottenuto con
il principio della “neutralita tecnologica”. Tutti gli impegni Gats nelle telecomunicazioni (ma
come si vedra per il commercio elettronico, anche negli altri settori) sono tecnologicamente neu-
trali, vale a dire, a meno che non sia stato indicato diversamente, impegni in settori quale la te-
lefonia vocale ¢ la trasmissione dei dati consentono la fornitura di questi servizi attraverso tut-
te le tecnologie disponibili, inclusi i cavi, le onde radio e i satelliti.

(ii) La liberalizzazione multilaterale delle telecomunicazioni su base Mfn crea delle dispa-
rita importanti tra paesi che hanno sottoscritto una liberalizzazione totale e paesi che manten-
gono il mercato chiuso o condizionano la liberalizzazione a limitazioni rilevanti. La clausola
Mfn consente agli operatori di paesi che hanno sottoscritto impegni limitati o che non hanno sot-
toscritto alcun impegno nelle telecomunicazioni di avvantaggiarsi delle aperture di mercato fat-
te dai paesi che hanno partecipato all’accordo. Nel caso delle telecomunicazioni questa caratte-
ristica di Mfn consente agli operatori che si stabiliscono nei paesi che hanno liberalizzato pie-
namente, non solo di fornire servizi domestici in questi paesi ma anche di terminare chiamate
proprie o di operatori collegati in arrivo dall’estero, cosi aggirando il sistema di pagamento in-
ternazionale degli accounting rates. Lo stesso non ¢ invece possibile per operatori che offrono
servizi internazionali verso paesi che non hanno liberalizzato, i quali per terminare le proprie
chiamate nel paese di arrivo sono costretti a utilizzare i servizi dei monopoli esistenti, sulla ba-
se degli accounting rates. Gli accounting rates, negoziati sotto 1’egida dell’Unione Internazio-
nale delle Telecomunicazioni (Uit), hanno lo scopo di dividere i costi delle chiamate interna-
zionali tra gli operatori, tuttavia le tariffe concordate per terminare le chiamate sono di gran lun-
ga superiori ai costi effettivi sostenuti dagli operatori. Il fenomeno di aggiramento degli “ac-
counting rates” solo per le chiamate dirette verso i mercati liberalizzati ¢ anche indicato col no-
me di one way monopoly bypass.

Il problema degli accounting rates preoccupava soprattutto gli Stati Uniti, che si appresta-
vano a liberalizzare pienamente il mercato interno — e quindi a consentire a qualunque operato-
re estero di aggirare il sistema degli accounting rates in entrata — ma che avevano gia un disa-
vanzo marcato nel bilancio degli accounting rates®. Questo disavanzo ¢ destinato ad aggravarsi
notevolmente in seguito alla liberalizzazione e al fenomeno del one way monopoly bypass. Al-
la fine, nonostante 1’impatto profondo della liberalizzazione Wto sul sistema degli accounting
rates e gli squilibri concorrenziali che 1’applicazione di Mfn creava in questo settore tra opera-
tori di paesi aperti e quelli di paesi chiusi, si ¢ deciso di non affrontare il problema in sede Wto,
anche in considerazione del processo di riforma degli accounting rates, attualmente in corso in

3 Vedi “Notes for scheduling basic telecommunications services.” Note by the Chairman of the Group on basic telecom-
munications, documento S/GBT/W/2/Rev.1.

Infatti sono molto pill numerose le chiamata in uscita dagli Stati Uniti e in entrata verso paesi esteri (a cui I'accounting
rate & dovuto) che non viceversa, in considerazione della maggiore competitivita del mercato statunitense.
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seno all’Uit. Tuttavia gli Stati Uniti, per rimediare agli squilibri concorrenziali causati ai propri
operatori dal fenomeno del one way monopoly bypass, hanno annunciato nel corso dei negozia-
ti, e successivamente promulgato, una legislazione che stabilisce tetti massimi (benchmarks) per
gli accounting rates imposti da paesi che non hanno liberalizzato pienamente il mercato. Quan-
do questi tetti sono superati in un paese, il regolatore statunitense delle telecomunicazioni si ri-
serva il diritto di negare o ritirare le licenze per gli Stati Uniti agli operatori di quel paese. E evi-
dente che nonostante lo scopo sia quello di rimediare alla distorsione della concorrenza deter-
minata dall’one way monopoly bypass, il negare o ritirare una licenza sulla base dei benchmarks
potrebbe costituire una violazione degli impegni specifici nelle telecomunicazioni e della clau-
sola Mfn e di conseguenza portare all’apertura di una disputa commerciale in sede Wto.

(iii) La liberalizzazione dell’accesso ai mercati e del trattamento nazionale su base Mfn nel-
le telecomunicazioni rischia di essere vanificata da pratiche anti-concorrenziali di operatori do-
minanti, soprattutto in ragione della natura infrastrutturale dei servizi di telecomunicazione. Per
questa ragione in aggiunta alla liberalizzazione tradizionale dell’accesso ai mercati e del tratta-
mento nazionale i membri del Wto si sono anche accordati su un “documento di referenza” (Re-
ference Paper) contenente una serie di regole concorrenziali, applicabili ai mercati liberalizzati
delle telecomunicazioni. Il Reference Paper ¢ stato allegato alle liste di impegni specifici della
maggior parte dei partecipanti all’accordo (68 paesi) nella forma di “impegni aggiuntivi” sui re-
golamenti (ex Articolo XVIII Gats).

Il Reference Paper come tutti gli accordi Wto non contiene regole di anti-trust direttamen-
te applicabili a soggetti privati, ma solo obblighi per gli stati membri riguardanti la struttura con-
correnziale del mercato delle telecomunicazioni. Nonostante cid esso costituisce un precedente
importante, perché anticipa il dibattito sull’introduzione di regole sulla concorrenza nel sistema
Wto. Infatti le telecomunicazioni sono il solo settore di attivitd economica in cui esistono rego-
le globali sulla concorrenza, seppure esse impongano solo standard minimi per le autorita di re-
golamentazione nazionali, piuttosto che regole direttamente applicabili a soggetti privati.

Il Reference Paper contiene regole sulla trasparenza delle licenze, sulla concorrenza, sul-
I’interconnessione, sull’indipendenza del regolatore nazionale e sul servizio universale. Le re-
gole sulla concorrenza (competition safeguards) obbligano gli stati membri a prevenire pratiche
anti-concorrenziali da parte di operatori dominanti, quali i sussidi incrociati anti-concorrenzia-
li (anti-competitive cross-subsidization) e 1’uso di informazioni tecniche e commerciali a fini
anti-concorrenziali. Altre regole del Reference Paper mirano ad assicurare ’interconnessione di
nuovi operatori con operatori dominanti (in piti punti della rete, a condizioni non discriminato-
rie e a prezzi basati sui costi), I’indipendenza dell’autorita di regolamentazione e gli obblighi di
servizio universale (che sono compatibili con la liberalizzazione Gats, purché siano imposti in
maniera non discriminatoria).

Nel prossimo Round di negoziati sui servizi il Reference Paper costituird un modello inte-
ressante per sviluppare altri principi sulla concorrenza applicabili ad altri settori dei servizi. Cid
vale in particolare in quelle aree dove la natura infrastrutturale dei servizi richiede una regola-
mentazione nazionale della concorrenza al fine di rendere operativi gli impegni di liberalizza-
zione sottoscritti in sede Wto.

I servizi finanziari (1995-1997)
Il negoziato sui servizi finanziari, di natura analoga a quello sulle telecomunicazioni di ba-

se, si & concluso con un Accordo il 15 dicembre 1997, Tra Uruguay Round e accordo del 1997
ci sono oggi 104 membri del Wto con impegni specifici nei servizi finanziari. Impegni sono sta-
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ti sottoscritti attraverso i quattro modi di fornitura in tutti i settori finanziari, incluse le assicu-
razioni (vita, non vita e riassicurazioni), le banche e altri strumenti finanziari. Nel caso dei ser-
vizi finanziari sono di particolare importanza la presenza commerciale (modo 3) per mezzo di
societd sussidiarie e filiali e la fornitura transfrontaliera (modo 1) via telefono o Internet. Come
nelle telecomunicazioni il livello di liberalizzazione sottoscritta varia considerevolmente a se-
conda del livello di sviluppo.

Diversamente dalle telecomunicazioni, i servizi finanziari non presentavano difficolta tec-
niche specifiche del settore che complicavano la conclusione di un accordo. I motivi per il pro-
lungamento dei negoziati vanno piuttosto addebitati all’utilita di attendere la conclusione dei
processi di riforma interna del settore, in atto in molti paesi membri del Wto, e la necessita di
mettere insieme un pacchetto di liberalizzazione soddisfacente e sufficiente a giustificare la con-
clusione di un accordo su base Mfn per quei paesi che si impegnavano a una liberalizzazione
quasi totale dei loro mercati. Soprattutto gli Stati Uniti hanno condizionato la loro partecipa-
zione all’accordo (e quindi il successo dell’accordo stesso) a concessioni significative da parte
di tutti gli altri membri, inclusi quelli in via di sviluppo, su questioni chiave quali quella dell’a-
pertura al capitale straniero nelle banche e nelle assicurazioni.

Nei servizi finanziari, come negli altri settori, gli stati membri del Wto si sono impegnati a
concedere I’accesso al mercato e il trattamento nazionale per ciascun settore elencato nelle liste
di impegni specifici (positive listing), tuttavia hanno avuto la possibilita di limitare il livello di
accesso al mercato e trattamento nazionale elencando misure specifiche di natura quantitativa o
discriminatoria che intendono mantenere. Inoltre gli stati membri rimangono liberi di regola-
mentare il settore attraverso misure che non restringono [’accesso al mercato (secondo la defi-
nizione dell’ Articolo XVT) o il trattamento nazionale (secondo I’ Articolo XVII), purché tali mi-
sure siano in conformitd con i principi dell’ Articolo VI sui regolamenti domestici.

Nel caso dei servizi finanziari tuttavia il “diritto alla regolamentazione™ nei servizi, che gli
stati membri hanno in base all’Articolo VI, & pit amplio che negli altri settori. I Annesso sui
servizi finanziari (§2 — Domestic Regulation) consente ad uno stato di adottare “misure pru-
denziali” al fine di proteggere i consumatori di servizi finanziari e di assicurare I’integritd e la
stabilita del sistema finanziario. Queste misure prudenziali possono essere di tipo non discti-
minatorio o anche quantitative e discriminatorie. Il primo tipo di misure prudenziali (non di-
scriminatorie) & soggetto, come tutti gli altri regolamenti domestici al regime dell’ Articolo VI
(vale a dire sono permesse entro certi limiti), mentre il secondo tipo sfugge alle discipline degli
Articoli XVI (accesso al mercato) e XVII (trattamento nazionale). Infatti esse sono permesse,
senza bisogno di indicarle nella lista di impegni quali limitazioni all’accesso ai mercati o al trat-
tamento nazionale, come invece & necessario per tutte le altre limitazioni di tipo quantitativo o
discriminatorio.

L “eccezione prudenziale” & necessaria al fine di garantire ai membri che liberalizzano il
mercato dei servizi finanziari un certo grado di manovrabilita nel proteggere i consumatori e nel
garantire il corretto funzionamento del sistema finanziario. Essa sottolinea come la liberalizza-
zione multilaterale di questo settore non significa deregolamentazione 13 dove le regole sono ne-
cessarie ad evitare incidenti finanziari con conseguenze negative per i consumatori e per il re-
sto dell’economia. La liberalizzazione non porta necessariamente ad un indebolimento dei si-
stemi finanziari e ad una maggiore esposizione a rischi di vario tipo, dato che il Gats consente
agli stati membri del Wto di continuare a regolamentare il settore al fine di assicurare obiettivi
prudenziali. Al contrario, in presenza di regole di tipo prudenziale, I’esposizione alla concor-
renza e al capitale estero puo favorire il consolidamento dei sistemi finanziari nazionali — so-
prattutto nel caso dei paesi in via di sviluppo — e percio diminuire il rischio di crisi finanziarie.
Non & un caso che ’aggravarsi della crisi finanziaria asiatica alla fine del 1997 non ha com-
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promesso la conclusione positiva dei negoziati Gats sui servizi finanziari (dicembre 1997), a cui
hanno partecipato attivamente diversi paesi di quella regione.

2.2 I negoziati sulle regole incompiute

La conclusione dell’Uruguay Round oltre al lavoro incompiuto sugli impegni specifici ha
anche lasciato il discorso aperto su alcune regole del Gats. In particolare I’ Articolo VI sui re-
golamenti domestici, I’ Articolo X sul meccanismo di salvaguardia, 1’ Articolo XIII sulle forni-
ture pubbliche e I’ Articolo XV sui sussidi, richiedevano tutti ulteriori negoziati, a partire dalla
fine del Round, per completarne il funzionamento. Come si vedra tutti questi negoziati hanno
registrato progressi limitati tra il 1995 ed oggi, cosi che ¢ ormai inevitabile che i negoziati sul-
le regole, seppur tuttora in corso, costituiranno parte integrante del negoziato Gats 2000.

1 regolamenti domestici

L’ Articolo VI del Gats contiene norme sui “regolamenti domestici,” vale a dire tutte le mi-
sure non soggette alle discipline degli Articoli XVI (misure quantitative) e XVII (misure non di-
scriminatorie), attinenti gli scambi nei servizi. In base all’ Articolo VI gli stati membri hanno di-
ritto a continuare a regolamentare il settore dei servizi al fine di perseguire obiettivi di politica
economica ¢ sociale quali la protezione dei consumatori, la tutela dell’ambiente, la fornitura di
servizi di qualit, il rispetto dei doveri professionali, ecc.. Nonostante i regolamenti domestici
siano generalmente permessi — diversamente dalle misure quantitative e discriminatorie, che so-
no soggette alle proibizioni contenute rispettivamente negli Articoli XVI e XVII ¢ possono es-
sere mantenute solo in assenza di impegni specifici nel settore o se elencate nelle liste di impe-
gni quali limitazioni all’accesso ai mercati o al trattamento nazionale — essi devono conformar-
si ai principi contenuti nell’ Articolo VL

Tra questi vi sono norme gia funzionanti sull’imparzialita e oggettivitad dell’amministra-
zione, sui ricorsi amministrativi e giudiziari, sulle procedure di autorizzazione e sulla verifica
delle qualifiche professionali. Tuttavia la norma pit importante dell’ Articolo VI, il paragrafo 4,
non contiene principi gia vincolanti, ma un mandato al Consiglio dei Servizi per il negoziato e
I’approvazione di discipline multilaterali sui regolamenti domestici. Il paragrafo 4 prevede che
tali discipline saranno tese ad assicurare che i regolamenti domestici attinenti le licenze, le qua-
lifiche e gli standard tecnici siano basati su criteri di oggettivita e trasparenza e non ostacolino
gli scambi nei servizi, pitt di quanto sia necessario al fine di soddisfare obiettivi di politica eco-
nomica e sociale (test di necessita).

Alla fine dell’Uruguay Round i negoziati sui regolamenti domestici sono iniziati nel setto-
re dei servizi professionali ed in particolare per i servizi forniti dai dottori commercialisti. A
questo scopo il Consiglio dei Servizi ha creato un “Gruppo di lavoro sui servizi professionali”
(Working Party on Professional Services — Wpps). Il negoziato settoriale sui regolamenti do-
mestici nel Wpps ha portato all’approvazione di regole multilaterali su licenze, qualifiche e stan-
dard tecnici attinenti ’esercizio della professione di dottore commercialista.® Tra le regole vi so-

Nonostante siano state approvate con una decisione del Consiglio dei Servizi, le discipline ex Articolo VI:4 sui dottori
commercialisti non sono ancora in vigore. 1l Consiglio ha deciso di aspettare ’approvazione di altre discipline settoriali
e generali entro la fine del prossimo Round di negoziati, prima di sottoporre alla ratifica dei parlamenti nazionali le nuo-
ve regole sui dottori commercialisti insieme ad altre regole adottate nel frattempo. Fino ad allora gli stati membri si so-
no impegnati a rispettare tali regole, senza tuttavia che in tal senso esista un obbligo formale, soggetto al meccanismo per
la risoluzione delle controversie commerciali.
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no un test di necessita per tutti i regolamenti nel settore, requisiti di trasparenza e principi det-
tagliati su criteri e procedure per licenze e qualifiche. Le discipline sui dottori commercialisti,
ed in particolare il test di necessitd, costituiscono un precedente importante per lo sviluppo di
regole in altri settori dei servizi professionali e non. Alla fine del lavoro sui dottori commercia-
listi, il Consiglio dei Servizi ha deciso di proseguire i negoziati sui regolamenti domestici af-
frontando il tema delle discipline generali applicabili a tutti i settori nell’ambito di un nuovo
Gruppo di Lavoro sui regolamenti domestici (Working Party on Domestic Regulation — Wpdr),
costituito il 26 aprile 1999. Nonostante il mandato del Wpdr derivi dall’ Articolo VI:4 e sia in-
dipendente dai negoziati sugli impegni specifici, previsti per 1’anno 2000, ¢ ormai evidente che
il lavoro sui regolamenti domestici costituira parte integrante dei prossimi negoziati, dato che &
difficile immaginare che si possa arrivare a concordare discipline generali sui regolamenti do-
mestici prima della fine del 1999 e probabilmente prima della fine del prossimo Round.

Il meccanismo di salvaguardia, i sussidi e le forniture pubbliche

In questi settori i risultati ottenuti dalla fine dell’Uruguay Round sono estremamente mo-
desti. Negoziati sul meccanismo di salvaguardia, sui sussidi e sulle forniture pubbliche (“rego-
le Gats” — Gats Rules) si sono svolti nel Gruppo di lavoro sulle regole Gats (Working Party on
Gats Rules — Wpgr), ma in tutti i casi non hanno superato la fase di studio. Il concetto di “sal-
vaguardia” ¢ utilizzato nel Gatt per identificare misure di emergenza da adottarsi temporanea-
mente per porre rimedio a danni materiali (o minaccia di danni) alle industrie domestiche deri-
vanti da un improvviso aumento delle importazioni. In ambito Gats il negoziato sulle salva-
guardie ha incontrato serie difficolta riguardanti I’adattamento al settore dei servizi di concetti
quali i danni materiali, I’industria domestica, e I’aumento delle importazioni. Inoltre ¢’¢ disac-
cordo tra gli stati membri sulla necessita stessa di avere un meccanismo di salvaguardia nei ser-
vizi. Molti paesi industrializzati ritengono che data la natura progressiva della liberalizzazione
in ambito Gats, non & necessario avere a disposizione anche un meccanismo di salvaguardia,
quando ogni stato membro ha la possibilitd di mantenere misure restrittive del commercio nei
servizi anche nei settori inclusi nei suoi impegni specifici, a condizione che le abbia iscritte nel-
la lista.

L Articolo X stabiliva una scadenza per la fine dei negoziati sulle salvaguardie alla fine del
1997, che ¢ stata successivamente spostata al 30 giugno 1999. Dato lo stato dei negoziati ¢ or-
mai certo che anche questa scadenza non potra essere rispettata. Anche gli Articoli XV (sussi-
di) e XIII (forniture pubbliche) stabilivano ’inizio di negoziati per formulare regole in questi
settori applicabili al commercio nei servizi, ma diversamente dall’ Articolo X non fissavano nes-
suna scadenza col risultato che i progressi sono stati ancora pit lenti che nel caso delle salva-
guardie. E ormai chiaro che, come nel caso dei regolamenti domestici, le “regole Gats” faranno
parte del prossimo Round sui servizi, che in principio doveva concentrasi solo sugli impegni
specifici. In particolare I’accordo su un meccanismo di salvaguardia Gats potrebbe convincere
molti paesi in via di sviluppo a liberalizzare di piti nell’ambito degli impegni specifici, consi-
derato che il meccanismo di salvaguardia potrebbe fornire una via di uscita in situazioni di dif-
ficoltd determinate dalle aperture di mercato.

1l commercio elettronico
Laffermazione del commercio elettronico quale strumento per gli scambi multilaterali &

successiva alla conclusione dell’Uruguay Round. Nonostante questa discrepanza temporale, il
commercio elettronico sembra porre questioni legate all’applicazione degli accordi esistenti (in
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particolare il Gats), piuttosto che all’identificazione di nuove regole Wto. Infatti dopo un primo
momento in cui alcuni paesi, tra cui principalmente gli Stati Uniti, avevano pensato all’identi-
ficazione di un’area di libero scambio su Internet soggetta a regole Wto appositamente defini-
te, si sta ora affermando 1’opinione che I’applicazione degli accordi esistenti agli scambi elet-
tronici potrebbe garantire un alto livello di liberalizzazione, accettabile anche per i paesi in via
di sviluppo.

La Conferenza Ministeriale di Ginevra del maggio 1998 ha affrontato per la prima volta la
questione del commercio elettronico. Le conclusioni della Conferenza Ministeriale in questa
materia sono riflesse in una Dichiarazione sul commercio elettronico, che contiene due passag-
gi fondamentali. I primo & la stesura di un programma di lavoro, da affidarsi a i vari organi del
Wto, mirato ad analizzare il rapporto tra il commercio elettronico e gli accordi Wto esistenti.
Dopo la Conferenza Ministeriale questo programma di lavoro ¢ stato intrapreso dal Consiglio
dei servizi (Gats), dal Consiglio delle merci {Gatt), dal Consiglio sulla proprieta intellettuale
(Trips) e dal Consiglio su commercio e sviluppo (Ctd). Tutti questi organi devono riferire al Con-
siglio Generale sui risultati del loro lavoro entro la prossima Conferenza Ministeriale da tener-
si a Seattle alla fine di novembre 1999. 1l secondo elemento contenuto nella Dichiarazione Mi-
nisteriale di Ginevra & una moratoria sui dazi doganali sulle trasmissioni elettroniche per tutta
la durata del programma di lavoro. Fino ad oggi infatti nessuno stato ha mai imposto dazi do-
ganali su prodotti trasmessi elettronicamente, in ragione della novita di questo tipo di scambi e
del fatto che la quasi totalita delle transazioni elettroniche costituiscono servizi e possono quin-
di essere oggetto di altre restrizioni di tipo quantitativo e discriminatorio.

E possibile identificare due categorie di attivitd economiche nel commercio elettronico: (1)
la distribuzione di beni e servizi, poi fisicamente consegnati all’acquirente; (2) la fornitura elet-
tronica di servizi e beni.

Nel primo caso 1’aspetto elettronico ¢ solo quello della distribuzione, dato che le merci ac-
quistate, come tutte le altre merci, possono poi essere soggette a dazi doganali quando attraver-
sano fisicamente una frontiera. Nel secondo caso la quasi totalitd delle attivita economiche che
hanno luogo via Internet sono servizi, come tali soggetti alle regole del Gats sugli scambi mul-
tilaterali. E il caso ad esempio dei servizi finanziari e professionali, delle telecomunicazioni (te-
lefonia Internet), della distribuzione e degli audiovisivi.

Lunico aspetto del commercio elettronico su cui esistono dubbi circa [’applicabilita degli
accordi Wto & quello delle cosiddette “merci virtuali”, vale a dire di quei prodotti che se forni-
ti in maniera non elettronica costituiscono merci sottoposte alle discipline Gatt, tra cui i libri, gli
audiovisivi che possono essere incorporati in audio e video cassette e le cartoline di auguri. Al-
cuni membri del Wto hanno sostenuto che anche questi prodotti costituiscono servizi sottoposti
alle discipline Gats, dato che sono forniti in forma di informazione elettronica, al di 1a del fatto
che possono successivamente essere incorporati in oggetti fisici. Altri stati membri invece so-
stengono che non si pud applicare il Gats a prodotti che possono essere incorporati in oggetti fi-
sici e che sarebbe necessario applicare le discipline del Gatt o concordare altre regole apposite.
Quella delle mereci virtuali € comunque una categoria molto piccola rispetto alla totalita delle at-
tivitd economiche coinvolte nel commercio elettronico per le quali, nel programma di lavoro ini-
ziato dopo la Conferenza Ministeriale di Ginevra del maggio 1998, sembra gia affacciarsi un ac-
cordo sull’applicabilita del Gats.

L aspetto centrale dell’applicabilita Gats al commercio elettronico ¢ quello della neutralita
tecnologica. I Articolo I del Gats afferma che 1’accordo si applica a misure governative aventi
effetti sul commercio nei servizi (mesures affecting trade in services). Il commercio nei servizi
corrisponde alla fornitura di un servizio (supply of a service) attraverso uno dei quattro modi
(fornitura transfrontaliera, consumo all’estero, presenza commerciale e movimento delle perso-
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ne fisiche). I Articolo I tuttavia non fa distinzioni basate sul mezzo tecnologico utilizzato per la
fornitura di un servizio, cosi che uno stesso servizio bancario fornito via posta, telefono o In-
ternet da un paese ad un altro & da considerasi uguale (/ike) da un punto di vista Gats. I servizi
forniti via Internet — con poche eccezioni — non possono dunque considerarsi “servizi nuovi”,
soggetti a nuovi negoziati su impegni specifici solo per il fatto che cambia il mezzo tecnologi-
co di trasmissione, ma sono soggetti agli impegni gid esistenti che si applicano anche agli stes-
si servizi forniti non elettronicamente.

Questa soluzione basata sulla neutralitd tecnologica dell’accordo Gats sembra offrire un
buon compromesso ai fautori della liberalizzazione totale del commercio elettronico ¢ a coloro
che vogliono bilanciare le istanze della liberalizzazione con quelle dello sviluppo. Infaiti se da
un lato il Gats & un accordo basato sulla liberalizzazione progressiva, che consente di mantene-
re a certe condizioni barriere quantitative e discriminatorie nei settori, dall’altro gli impegni spe-
cifici negoziati in settori quali le telecomunicazioni e i servizi finanziari, gia introducono un al-
to livello di liberalizzazione in attivitd chiave per il commercio elettronico. In aggiunta il di-
scorso sugli impegni specifici nei settori sta per riaprirsi con i prossimi negoziati Gats 2000 al-
le porte.

3. Il Round Gats 2000
3.1 L'Articolo XIX e i negoziati sugli impegni specifici

2 Articolo XIX del Gats, intitolato “negoziazione degli impegni specifici”, prevede che gli
stati membri si impegnino in Round successivi e periodici di negoziati, mirati a raggiungere un
livello sempre piu elevato di liberalizzazione nei servizi. Il primo di questi negoziati & previsto
per I’anno 2000. Lo strumento dei negoziati periodici fa parte della struttura dell’accordo, do-
ve la liberalizzazione progressiva dell’accesso ai mercati e del trattamento nazionale e il per-
manere di rilevanti barriere qualitative e discriminatorie nei settori sono bilanciati da un impe-
gno a continuare a negoziare livelli sempre maggiori di liberalizzazione, compatibilmente con
gli obiettivi di politica economica e dello sviluppo di ciascun paese. Il meccanismo della libe-
ralizzazione progressiva (Articolo XIX) prescrive dunque ’inizio del prossimo Round solo per
il negoziato sugli impegni specifici (accesso al mercato, trattamento nazionale e impegni ag-
giuntivi), che — eccezione fatta per il lavoro incompiuto sulle regole dell’accordo, la cui fine era
comunque prevista prima dell’inizio del nuovo Round — sono la sola parte dell’accordo ancora
soggetta a negoziato.

Data la natura comprensiva del Round, il negoziato sugli impegni specifici avra luogo in
tutti i settori, inclusi quei settori (telecomunicazioni e servizi finanziari) in cui accordi sugli im-
pegni specifici sono stati conclusi di recente. Finora nessun paese ha ancora avanzato priorita
settoriali, ma ¢ prevedibile che I’Unione Europea e alcuni paesi in via di sviluppo insistano sui
servizi marittimi, gli Stati Uniti sugli audiovisivi e vari paesi in via di sviluppo sul movimento
delle persone fisiche. Oltre all’accesso al mercato e al trattamento nazionale (Articoli XVI e
XVII) i negoziati sugli impegni specifici ex Articolo XIX potranno anche includere impegni ag-
giuntivi (Articolo XVIII) sulla concorrenza e sui regolamenti domestici simili a quelli sotto-
scritti nelle telecomunicazioni di base col Reference Paper. E questa un’area molto interessan-
te soprattutto in quei settori dove il livello di accesso al mercato e il trattamento nazionale sono
gia relativamente elevati e dove gli ostacoli agli scambi sono prevalentemente rappresentati dal-
le misure non quantitative e non discriminatorie e dalle pratiche anti-concorrenziali. Nei lavori
di preparazione al prossimo Round, che sono in corso di svolgimento nel Consiglio dei Servizi,
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diverse delegazioni hanno manifestato interesse ad includere principi di regolamentazione e con-
correnza sul modello del Reference Paper nei negoziati sugli impegni specifici, in particolare in
settori quali la distribuzione, ’energia e il commercio elettronico.

3.2 La preparazione al Gats 2000

L Articolo XIX:3 prescrive che, per ogni Round di negoziati nei servizi, principi guida e
procedure negoziali devono essere stabiliti. Al tal fine di il Consiglio dei Servizi deve condurre
una valutazione degli scambi nei servizi in termini aggregati e settoriali. Lo scopo della valuta-
zione sarebbe quello di aiutare gli stati a definire le proprie politiche e priorita negoziali in vi-
sta della definizione dei principi guida e delle procedure. Una difficolta legata all’esercizio di
valutazione ¢ data dall’inadeguatezza delle statistiche riguardanti gli scambi nei servizi, soprat-
tutto per quel che riguarda la presenza commerciale, che non & presa in considerazione nelle sta-
tistiche sulla bilancia dei pagamenti. Per porre rimedio a questa difficolta il Consiglio dei Ser-
vizi ha deciso di far precedere la valutazione da uno “scambio di informazioni” sul commercio
nei servizi tra gli stati membri. Nell’ambito della preparazione al prossimo Round il Consiglio
dei Servizi si & dunque impegnato nelle seguenti attivita: (i) scambio di informazioni sugli scam-
bi nei settori tra gli stati membri (febbraio—dicembre 1998); (ii) valutazione degli scambi nei
servizi (marzo-maggio 1999); (iii) proposta sui principi guida e procedure per il prossimo Round
da sottoporre al Consiglio Generale (aprile-luglio 1999).

Lo scambio di informazioni ¢ servito agli stati membri a fare il punto sulle prospettive di
liberalizzazione nei settori. Al fine di facilitare lo scambio di informazioni il Segretariato del
Wto ha preparato una serie di note di analisi, contenenti per ogni settore informazioni sulla di-
mensione economica del settore, sul volume degli scambi, sugli ostacoli al commercio interna-
zionale, sugli impegni specifici Gats esistenti e sui temi che potranno essere oggetto di trattati-
ve nel prossimo Round (accesso ai mercati, trattamento nazionale, regolamenti domestici, ac-
cesso alle reti e concorrenza). Sempre nell’ambito dello scambio di informazioni le delegazio-
ni degli stati membri hanno presentato documenti nazionali, i quali piuttosto che fornire infor-
mazioni sui settori dei servizi (come richiesto dalla natura dell’esercizio in corso) hanno rap-
presentato nella maggioranza dei casi un’occasione per illustrare la posizione nazionale in un
determinato settore.

Se gli stati membri avessero effettivamente scambiato informazioni sul commercio nei ser-
vizi, lo scambio di informazioni avrebbe dovuto porre rimedio alle carenze statistiche nei ser-
vizi e consentire un’effettiva valutazione degli scambi nei servizi. Inoltre lo scambio di infor-
mazioni avrebbe dovuto aiutare gli stati membri ad acquisire informazioni sui quadri normativi
nazionali nei settori dei servizi. In mancanza di dati statistici completi e di informazione da par-
te degli stati sul commercio nei settori, 1’esercizio di valutazione ha perso gran parte del suo sco-
po di strumento a disposizione degli stati per poter formulare politiche e prioritd negoziali e si
¢ ridotto ad un’occasione per poter esprimere valutazioni politiche sul commercio internazio-
nale nei servizi e sui vantaggi e svantaggi della liberalizzazione.

Nonostante le difficolta incontrate nel corso dello scambio di informazioni e nell’esercizio
di valutazione, gli stati membri si trovano ora a dover concordare i principi guida e le procedu-
re per il Round negoziale®. T principi guida costituiscono la parte piu difficile e controversa di

6 Va tuttavia rilevato che le note di analisi settoriale preparate del Segretariato in occasione dello scambio di informazio-

ni, seppur prive di autorita legale, anticipano molte problematiche negoziali e costituiscono un riferimento utile per i ne-
goziati nei vari settori dei servizi.



