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Resumen:

El presente trabajo se propone como objetivo principal analizar los fundamentos de la Politica
Comercial Externa de Donald Trump hacia el Organo de Solucion de Diferencias (OSD) de la OMC (2017—
2020). Se argumenta que la razon principal para que Estados Unidos lleve adelante una politica
confrontacionista hacia el régimen que él mismo ayudd a crear y mantener, es la pérdida de funcionalidad
del Organo de Apelaciones para los intereses norteamericanos, a raiz de una redefinicion de estos Gltimos
a partir de 2016. Para ello, se propone abordar el tema a partir de la teoria de R. Gilpin y considerando un

disefio metodoldgico de tipo cualitativo.

Palabras clave: Politica Comercial Externa — Organizacion Mundial de Comercio — Interés Nacional —

Organo de Apelacion — Estados Unidos — Trump.

Abstract:

The main purpose of this paper is to analyze the fundamentals of Donald Trump’s Trade Policy
towards the Dispute Settlement Body (DSB) of the WTO (2017-2020). It is argued that the main reason for
the US to pursue a confrontational policy towards the regime that they help to create and maintain, is the
loss of functionality of the Appellate Body for American interest, as a result of the redefinition of the
national interests from 2016. To do so, we propose an approach from R. Gilpin’s theory, considering a

qualitative methodological design.

Keywords: Trade Policy — World Trade Organization — national interest — Appellate Body — United States

— Trump.
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Introduccion

El presente trabajo tiene por objeto responder la siguiente pregunta de investigacion: ¢Por qué
los Estados Unidos desarrollaron una Politica Comercial Externa (PCE) confrontacionista hacia el
Organo de Solucion de Diferencias (OSD) de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)

durante la administracion Trump?

La OMC es el organismo internacional que tras la Ronda Uruguay encarna el régimen
multilateral del comercio, convirtiéndose en sucesor del General Agreement of Tariff and Trade
(GATT). El objetivo de la Organizacion “es garantizar que los intercambios comerciales se
realicen de la forma mas fluida, previsible y libre posible” (OMC, s. f.), siendo las negociaciones
entre los Miembros el mecanismo para lograr reducciones arancelarias y asi avanzar hacia ese
objetivo. Con tal fin, los Miembros establecieron una serie de principios que rigen el régimen
multilateral de comercio, a saber: un comercio sin discriminaciones (a traves de la Clausula de
Nacion mas favorecida (NMF)! y a través del Trato nacional?); un comercio mas libre (a lograrse
de manera gradual y mediante negociaciones); la previsibilidad y estabilidad del entorno comercial
(mediante la consolidacion de los compromisos asumidos, la transparencia en las medidas
comerciales y el establecimiento de un mecanismo imparcial para la solucion de diferencias); el
fomento de una competencia leal (a través de normas que logren condiciones equitativas de
comercio, como las normas sobre no discriminacion y aquellas referidas al dumping y las
subvenciones); y la promocion al desarrollo y la reforma econdmica (contemplando asistencia y

concesiones comerciales especiales para los paises en desarrollo) (OMC, 2010a).

La Ronda Uruguay dio vida a una estructura institucionalizada para regular el régimen
multilateral del comercio, cuyas funciones centrales son administrar los acuerdos comerciales de

la OMC, funcionar como foro para las negociaciones comerciales, la resoluciéon de diferencias

! Estipulada en el Art. | del GATT, Art. 1l del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios y el Art. IV de los
Aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados al comercio, es el principio de no discriminacion entre
los interlocutores comerciales.

2 Estipulado en el Art. 111 GATT, Art. XVI1I del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios y el Art. 111 de los
Aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados al comercio, es el principio que establece que las
mercaderias, servicios y propiedad intelectual extranjera deben recibir el mismo tratamiento que las mercaderias,
servicios y propiedad intelectual nacional.



comerciales entre los Miembros, la supervision de politicas comerciales nacionales, la asistencia
técnica y de formacion a paises en desarrollo, y la cooperacién con otras organizaciones
internacionales (OMC, 2010a).

La OMC fue dotada con un sistema de solucion de diferencias mucho mas efectivo que el de
su antecesor. EI OSD, cuyo funcionamiento se encuentra regulado en el “Entendimiento relativo a
las normas y procedimientos por los que se rige la Solucion de Diferencias” (DSU por sus siglas
en inglés), estd compuesto por todos los miembros de la Organizacion, y como sefiala el art. 2.1
del DSU, esta “facultado para establecer grupos especiales, adoptar los informes de los grupos
especiales y del Organo de Apelacion, vigilar la aplicacion de las resoluciones y recomendaciones
y autorizar la suspension de concesiones y otras obligaciones en el marco de los acuerdos
abarcados” (Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los que se rige la Solucion
de Diferencias, 1995).

El mecanismo de solucion de diferencias, prevé un procedimiento para que los Miembros
puedan arribar a un entendimiento en caso de conflicto a través de diferentes etapas — en las que
se prevén consultas entre las partes, la conformacién de grupos especiales y de ser necesaria, la
intervencion del Organo de Apelacion (OA) —. El OA se estableci6 en conformidad al art. 17 del
DSU, con el objetivo atender las solicitudes de apelaciones de los Miembros y pronunciarse sobre
las cuestiones de derecho tratadas en los informes de los grupos especiales y las interpretaciones
juridicas formuladas por estos, pudiendo confirmar, modificar o revocar las constataciones y
conclusiones juridicas de los grupos especiales (Entendimiento Relativo a las Normas y
Procedimientos por los que se rige la Solucion de Diferencias, 1995). Este Organo esta compuesto
por siete personas® nombradas por el OSD (de las cuales tres actian en cada apelacion) y cuyos

mandatos tienen duracion de cuatro afios, con posibilidad de ser renovados por Unica vez. La

3 Segun el art. 17. 3 del DSU “[e]l Organo de Apelacion estara integrada por personas de prestigio reconocido, con
competencia técnica acreditada en derecho, en comercio internacional y en la temética de los acuerdos abarcados en
general. No estaran vinculadas a ningtin gobierno. Los integrantes del Organo de Apelacion seran representativos en
términos generales de la composicion de la OMC. Todas las personas que formen parte del Organo de Apelacion
estaran disponibles en todo momento y en breve plazo, y se mantendran al corriente de las actividades de solucién de
diferencias y demas actividades pertinentes de la OMC. No intervendran en el examen de ninguna diferencia que
pueda generar un conflicto directo o indirecto de intereses” (Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos
por los que se rige la Solucién de Diferencias, 1995)..



presentacion de los informes del OA, segun el DSU, no debera nunca tardar mas de 90 dias; y estos
seran adoptados por el OSD a menos que se decida por consenso no adoptar el informe del OA

(consenso en contrario).

Un gran namero de autores coinciden en que la OMC fue altamente exitosa al establecer un
mecanismo de solucién de controversias lo suficientemente efectivo, llegando a ser considerado
“la joya de la corona” del régimen multilateral de comercio (Ala’i, 2019; Brewster, 2018; Card &
Daschle, 2011; Condon, 2018; Donnan, 2017; Hufbauer & Jung, 2016; Irwin, 2015, 2017a;
Narlikar et al., 2012; Scherrer, 2017). A pesar de su éxito, Irwin (2015) sefiala que siempre
existieron preocupaciones y miradas criticas por sobre “como los paneles de la OMC y el Organo
de Apelacién han excedido sus mandatos de interpretar los acuerdos y han creado nuevos derechos
¢ impuesto nuevas obligaciones a los miembros” (p. 268, traduccion propia). Es bajo esta premisa,
que Talley (2017) remarca que esas voces disidentes no habian encontrado el eco suficiente hasta

que Trump arribé a la Casa Blanca.

Desde el anuncio de la candidatura de Donald Trump, muchos han sido los académicos que
se dedicaron a analizar su posicionamiento frente al comercio y sus propuestas en cuanto a la PCE
(Alden & Litan, 2016; Bown & Irwin, 2019; Crowley, 2017; Donnan & Sevastopulo, 2017
Handley & Limao, 2017; Irwin, 2017a, 2017b, 2019; Paletta & Swanson, 2017; Sanahuja, 2017;
Scherrer, 2017; Wright, 2019).

Para Irwin (2017b), “la inesperada eleccion de Donald Trump marc6 un cambio brusco en el
tono presidencial respecto a la politica comercial, y un cambio potencialmente significante con
respecto a la sustancia de esta politica” (p. 686, traduccion propia). Los Estados Unidos, a lo largo
de la historia y desde los inicios del régimen multilateral del comercio a manos del GATT, siempre
ejercieron el rol de propulsor y defensor del libre comercio y el multilateralismo. Si bien algunos
gobiernos tomaron una postura mas combativa hacia el régimen y crearon ciertos instrumentos

juridicos internos que les permitieron tomar decisiones unilaterales para proteger sus mercados



(como lo es la Seccion 122 y 301 de la Ley de Comercio de 1974%)(Irwin, 2017a), no se habia

experimentado hasta 2017 una impugnacién total del multilateralismo comercial.

De hecho, Alden y Litan (2016) sefialan que la ruptura del consenso domestico sobre los
beneficios del libre comercio, existente en los Estados Unidos desde el final de la segunda guerra
mundial y sobre el cual se ejecut6 la PCE del pais desde entonces, puede rastrearse a partir de la
campana electoral de 2016. Irwin (2017b, 2019), Malawer (2018) y Sanahuja (2017) remarcan que
Trump es el primer presidente desde la década del treinta que cuestiona el régimen multilateral del
comercio a través de una retdrica agresiva y que esta mas interesado en elevar los aranceles y las

restricciones a las importaciones que en disminuirlos a través de acuerdos comerciales.

En efecto, el arribo de la administracion Trump a la Casa Blanca puso en jaque al orden
internacional “basado en normas” y ataco al multilateralismo en todas sus formas. Los Estados
Unidos de América dejaron de ser el principal defensor del “orden liberal internacional” y
cuestionaron sus instituciones. La decision de abandonar el Acuerdo de Paris, la renegociacion del
North American Free Trade Agreement (NAFTA), la retirada del Trans-Pacific Partnership
(TPP), la suspension de las negociaciones del Transatlantic Trade and Investment Partnership
(TTIP) como las criticas a la OMC demuestran un descreimiento del multilateralismo y una fuerte
apuesta por la redefinicion de los acuerdos internacionales bajo una légica de suma cero (Primo
Braga, 2017; Rodriguez Mendoza, 2017).

Si bien, durante gran parte del siglo XXI, la OMC ha sufrido una “crisis de adaptabilidad”
(Primo Braga, 2017) a raiz del estancamiento de la funcion negociadora con la paralisis de la
Ronda Doha y de las discusiones entre los Miembros sobre la necesidad de reformar el Organismo;
la administracion Trump ha tomado una posicion critica hacia la OMC atacando sisteméaticamente
sus bases y poniendo en peligro su existencia, tanto en el corto como en el largo plazo (Bown &
Irwin, 2019; Brewster, 2018; Crowley, 2017; Donnan, 2017; Donnan & Sevastopulo, 2017;
Handley & Limé&o, 2017; Irwin, 2017a; Paletta & Swanson, 2017). La amenaza de retirada de la
mayor economia del mundo no es aparentemente el Unico as bajo la manga de Donald Trump
(Bacchus, 2018b; BBC News, 2018). Desde agosto de 2017, los Estados Unidos han vetado el

4 Estos instrumentos se suponian inhabilitados luego de la entrada en vigor de la OMC y el establecimiento del OSD
(Donnan, 2017).



comienzo de los procesos de seleccion de candidatos para ocupar los cargos vacantes en el OA.
Este constante veto, que despierta el interés que inspira esta tesina y que se abordara
posteriormente con detalle, ocasion6 que el 10 de diciembre de 2019, dicho 6rgano quede
paralizado al vencer el mandato de dos de los restantes tres miembros del staff de siete®.

De esta manera, la Organizacion a partir de diciembre del 2019 perdi6 gran parte de su poder
coercitivo, y uno de sus principales elementos funcionales en la actualidad. Es en este escenario
en el que surge la pregunta de investigacion formulada al comienzo de este trabajo: ¢Por qué los
Estados Unidos desarrollaron una Politica Comercial Externa confrontacionista hacia el Organo

de Solucion de Diferencias de la OMC durante la administracion Trump?

A partir de dicho interrogante surge el objetivo principal de la investigacion, el cual es analizar
la Politica Comercial Externa de Donald Trump hacia el Organo de Solucion de Diferencias de la
OMC durante el periodo 2017— 2020. Con el fin de alcanzar dicho objetivo, se establece un
conjunto de objetivos especificos, a saber: 1) Caracterizar los lineamientos centrales de la Politica
Comercial Externa de los Estados Unidos durante la administracion Trump hacia la OMC; 2)
Examinar el posicionamiento, las estrategias y el accionar de la administracion Trump en el
Organo de Solucion de Diferencias de la OMC; y 3) Analizar los factores nacionales e
internacionales influyentes en la formulacion de la Politica Comercial Externa de la administracion
Trump hacia el OSD.

Revision de literatura y marco conceptual

Para empezar a analizar estas cuestiones hay que considerar que, como sefiala Wright (2019),
la administracion Trump a partir de mediados de 2017 lleva adelante una politica externa
unilateralista basada en la cosmovision del presidente y que desde el reemplazo en 2018 de R.
Tillerson (Secretario de Estado), H. McMaster (Consejero de Seguridad Nacional) y de G. Cohn
(Director del Consejo Econdmico Nacional) por Mike Pompeo, John Bolton y Larry Kudlow
respectivamente la administracion Trump comparte de manera unanime la vision del comercio
como un juego de suma cero, donde no existen ganancias relativas sino que solo existen ganancias

—y por tanto pérdidas — absolutas. En ese mismo sentido, Scherrer (2017) remarca que la estrategia

5 Recordemos que seguin el DSU tres es el nimero minimo de miembros que previsto para su correcto funcionamiento.
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de la administracion Trump ha sido utilizar los grandes déficits comerciales y su tamafio de
mercado como elementos de presion a la hora de negociar “nuevos y mejores” acuerdos con sus
socios comerciales. Con respecto a la OMC, Donnan (2017a), Donnan y Sevastopulo (2017) y
Paletta y Swanson (2017) sefialan que oficiales® de la administracion Trump la consideran una
“dura burocracia internacionalista sesgada en contra de los intereses estadounidenses™, y a favor
de paises en desarrollo — que llevan adelante politicas comerciales injustas — como la Republica

Popular de China.

El accionar de la administracion Trump hacia la OMC en general, y hacia el OSD en particular,
y sus consecuencias han sido analizados por diferentes autores que han puesto el foco en distintos
aspectos’. Mientras Brewster (2018), Farley (2017), Koh (2019), Kuijper (2017) y Lehne (2019)
se enfocan en la retdrica y la estrategia de ataque de la administracion Trump hacia la OMC y el
OA; Lamy (2019), Vidigal (2019) y Hillman (2018) evaluan las posibles consecuencias de la PCE
de los Estados Unidos sobre la OMC. Por otro lado, Ala’i (2019), Condon (2018) y Stiglitz (2018)
hacen énfasis en el “activismo judicial” del OA como causa fundamental del ataque de los Estados

Unidos.

El presente trabajo parte de la concepcion que tiene R. Gilpin (2001), desde la vision de la
Economia Politica Internacional, de interés nacional. Para el autor, partiendo del realismo estato-
céntrico, “la preocupacion central de los Estados es su interés nacional definido en términos de
seguridad militar e independencia politica” (Gilpin, 2001, p. 17, traduccion propia). Sin embargo,
Gilpin (2001) también reconoce que

“en una economia global altamente integrada, los Estados contindan usando su poder e
implementando politicas para cambiar las fuerzas econémicas en formas favorables a sus

propios intereses nacionales y los intereses de su ciudadania. Estos intereses econémicos

5 Muchos de estos oficiales ingresaron a la vida de la politica comercial durante la administracién Reagan, como por
ejemplo R. Lighthizer Representante de Comercio de los Estados Unidos quien trabajé como Representante de
Comercio Adjunto de los Estados Unidos (Deputy USTR) durante esta administracion (Kuijper, 2017; Scherrer &
Abernathy, 2017; USTR, 2017b).

" Entre ellos se puede mencionar a Ala’i (2019); Brewster (2018); Condon (2018); Farley (2017); Hillman (2018);
Koh (2019); Kuijper (2017); Lamy (2019); Lehne (2019); Stiglitz (2018); y a Vidigal & RPS Submitter (2019).



nacionales incluyen la recepcion de una parte favorable de las ganancias de las actividades

econdmicas y la preservacion de la autonomia nacional” (2001, p. 21, traduccion propia).
La interpretacion de Gilpin (2001) asume también que tanto los intereses nacionales como las
politicas que desarrollan los Estados son determinados por “la élite politica gobernante, las
presiones de grupos poderosos dentro de la sociedad nacional, y la naturaleza del ‘sistema nacional
de economia politica’®” (Gilpin, 2001, p. 18, traduccion propia). Por tanto, “cuando se producen
cambios en el balance de poder internacional, los Estados redefinen sus intereses nacionales como
asi también su politica exterior. Tales cambios politicos frecuentemente debilitan la estabilidad del
Sistema Internacional politico/econdmico e incluso pueden desencadenar conflictos

internacionales” (Gilpin, 2001, p. 23, traduccion propia).

El trabajo presentado también seguira la nocion de Gilpin (2001) sobre los regimenes
internacionales, ya que el autor aplica “régimen internacional’ para abarcar tanto reglas como
organizaciones internacionales formales como el Fondo Monetario Internacional o el Acuerdo
General sobre Comercio y Aranceles” (p.83 traduccion propia). Para el autor, como los regimenes
internacionales generalmente tienen efectos distributivos e implicancias sobre la autonomia
nacional; las reglas, las normas y otros factores integrados en los regimenes generalmente reflejan
el poder y los intereses del Estado o de los Estados dominantes en el sistema internacional (Gilpin,
2001). Segun la teoria de Gilpin (2001), en el caso en que los regimenes liberales no satisfagan los

intereses de los mayores poderes econémicos, los regimenes no funcionarian o dejarian de existir.

Es en esta linea que Gilpin subscribe a la Teoria de la Estabilidad Hegemonica formulada por
primera vez por Kindleberger en 1979. Si bien Gilpin ya habia hecho referencia a dicha teoria en
“The Political Economy of International Relations” (1987) al senalar que “la creacion,
mantenimiento y funcionamiento exitoso de una economia liberal internacional, requiere el
ejercicio de liderazgo politico” (p. 364, traduccion propia); es en “Global Political Economy:
Understanding the International Economic Order” (2001), cuando relaciona la Teoria de la

Estabilidad Hegemodnica con los regimenes internacionales: “sin un hegemoOn, la cooperacion
g

8 Gilpin entiende por sistema nacional de economia politica a las estructuras domésticas y a las instituciones que
influencian la actividad econémica (2001, p. 130, traduccién propia).



internacional comercial, monetaria o en cualquier otro tema en relaciones internacionales se vuelve

excepcionalmente dificil, sino imposible de lograr” (p.95, traduccion propia).

Asimismo, y continuando con la presentacion del andamiaje conceptual que sustenta esta
tesina, es necesario resaltar que como sefiala Busso (2008) la tension entre aislacionismo e
internacionalismo forman parte de las fuerzas profundas que influyen en la politica exterior
estadounidense. El aislacionismo, “representa al deseo de mantener a Estados Unidos fuera de la
participacion politica y militar a nivel global y ejercer el liderazgo a través del ejemplo” (Busso,
2008, p. 68), mientras que para el internacionalismo “no existe liderazgo posible sin una

participacion activa en las cuestiones mundiales” (Busso, 2008, p. 68).

Disefio metodologico

En base a lo desarrollado anteriormente, la hipotesis general de la investigacién es que la
Politica Comercial Externa de los Estados Unidos durante la administracion Trump hacia el OSD
de la OMC ha sido de naturaleza confrontacionista. Las razones de esta politica remiten a la
pérdida de funcionalidad que el Organo de Apelacion tuvo para los intereses estadounidenses; a

partir del cambio en los intereses nacionales de los Estados Unidos.

En cuanto al abordaje metodoldgico utilizado, este se inscribe bajo una ldgica donde
predomina un enfoque cualitativo con un disefio de estudio de caso en profundidad ya que “busca
especificar las propiedades, las caracteristicas y los perfiles de personas, grupos, comunidades,
procesos, objetos o cualquier otro fendmeno que se someta a un analisis” (Hernandez Sampieri,

Ferndndez Collado, Baptista Lucio, Méndez Valencia, & Mendoza Torres, 2014, p.98).

Para cumplir con el objetivo propuesto, la investigacion se ha realizado en base a fuentes
primarias y secundarias, donde la principal técnica de recoleccion de informacion utilizada ha sido
el fichaje bibliografico, entendido como el registro y la categorizacion de los datos presentes en la
bibliografia disponible sobre la materia (Ramos Chagoya, 2008). Ademas, el fichaje bibliogréfico
ha sido complementado con la revision de los discursos y documentos oficiales pertinentes al

objeto de estudio.

Una vez recolectada la informacion de la bibliografia, los discursos y los documentos

oficiales; se ha realizado un analisis bibliografico (considerando tanto el analisis de la bibliografia
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como el de documentos oficiales) y un analisis de contenido de discurso; con el fin de confirmar

o descartar la hipétesis general.

La operacionalizacion de los conceptos utilizados en este trabajo se realiza
preponderantemente a través de indicadores de tipo cualitativos. A la hora de observar los
lineamientos centrales de la PCE de los Estados Unidos durante la administracién Trump hacia la
OMC y su posicionamiento, estrategias y accionar frente al OSD de dicha organizacion, se propone
tomar como indicadores a los objetivos centrales de la PCE de los Estados Unidos hacia la OMC
—segun se establecen en los documentos y los discursos oficiales del gobierno —; las acciones
norteamericanas que se consideran contrarias a los principios y las funciones centrales de la OMC?;

y el discurso critico de la administracion Trump hacia la estructura de la OMC.

En cuanto al cambio del interés nacional estadounidense y considerando la definicion de R.
Gilpin (2001) de sus condicionantes, se proponen como indicadores la tasa de desempleo en los
Estados Unidos desde el 2000 hasta el afio 2016; el nimero de empleos en el sector manufacturero
durante el mismo periodo; la evolucion de la balanza comercial de los Estados Unidos durante el
periodo a analizar como también la evolucién del mismo indicador desde la creacion de la OMC;
las creencias de la administracion Trump — considerando principalmente a Donald Trump y Robert
Lighthizer — con respecto al posicionamiento frente al libre comercio y frente al multilateralismo
que justifican la PCE hacia el OSD de la OMC; la participacion de grupos de presion en el
financiamiento de la campafia electoral de 2016; y el posicionamiento de cuatro grupos de presion
nacionales, considerados relevantes en la formulacion de politicas comerciales, con respecto a la

intervencion de Trump en la OMC,

9 En la presente investigacion se consideran solo las acciones contrarias a los principios y funciones de la OMC porque
son las que evidencian el viraje de la PCE de los Estados Unidos hacia la OMC con respecto a su rol histérico de lider.
Dicha categorizacion de “contraria a los principios y funciones centrales de la OMC” se realiza a partir de la
contrastacion del accionar politico de los Estados Unidos con los compromisos asumidos en la Organizacion a través
de sus acuerdos en relacion a los principios vy las funciones sefialados principalmente en los art. | y art. 111 del GATT,
art. 11 'y art. XVII del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios, y en los art. 111 y art. 1\ del Acuerdo sobre
Aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados al comercio; como también en otros documentos de la
Organizacion.

10'Se toman como referencia cuatro organizaciones reconocidas por el peso de sus opiniones a la hora de delinear las
politicas comerciales, a saber: la Camara de Comercio de Estados Unidos (USCC); el Consejo Nacional de Comercio
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Finalmente, en relacion a la estructura de este escrito, el mismo se divide en cuatro capitulos.
El Capitulo | presenta los antecedentes historicos de la relacion entre los Estados Unidos y el
régimen multilateral de comercio GATT/OMC. EI Capitulo 11 busca dar cuenta de la PCE de la
administracion Trump hacia la OMC en su conjunto. Lo desarrollado en el segundo capitulo sirve
como marco introductorio para el Capitulo I1I, cuyo objetivo es analizar el posicionamiento, las
estrategias y el accionar de los Estados Unidos frente al OSD. En el Capitulo IV se analizan los
factores determinantes en el cambio del interés nacional que influyeron en la formulacion y
consolidacién de la PCE descrita y analizada en los capitulos anteriores. Finalmente, esta
investigacion culmina con una serie de reflexiones finales sobre la razén que llevé a los Estados
Unidos durante la administracion Trump a paralizar el régimen que Washington se encargé de

construir, consolidar y preservar por 70 afios.

Exterior (NTFC); la Asociacion Nacional de Manufactureros (NAM) y la Federacidn Estadounidense del Trabajo -
Congreso de Organizaciones Industriales (AFL-CIO). Un abordaje complejo de todos los grupos de presion que
intervinieron en la formulacién de la PCE de la administracién Trump hacia la OMC requiere de una estrategia de
investigacion que excede a las estrategias utilizadas en el marco de una tesina de grado.
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Capitulo I: Antecedentes histdricos

El objetivo de este capitulo es realizar un recorrido histérico sobre la PCE de los Estados
Unidos frente al régimen multilateral de comercio GATT/OMC con el fin de evidenciar el
consenso bipartidista en los beneficios del libre comercio a pesar de las tensiones entre las
presiones aislacionistas y proteccionistas entre los policy-makers. Esta revisién histérica también
nos brindara el sustento necesario para remarcar el quiebre que simboliza la PCE de la

administracion Trump hacia la OMC, analizada en detalle en los capitulos posteriores.

1.1 La PCE de los Estados Unidos frente al régimen multilateral del comercio GATT/OMC

a lo largo de la historia

T. Allee (2012), retomando a J. Jackson (1987) se refirio a la actitud de los Estados Unidos
frente al régimen multilateral de comercio como “ambivalente”. Esta palabra parece describir
perfectamente los vaivenes aislacionistas e internacionalistas, identificadas por Busso (2008), de
la PCE de Washington hacia el régimen GATT/OMC. Sin embargo, se puede decir que solo desde
la llegada de Donald Trump a la Casa Blanca, la PCE de los Estados Unidos represent6 un ataque
directo a los principios y las normas de la OMC poniendo en riesgo la continuidad del régimen

(Irwin, 2017b, 2019; Malawer, 2018; Sanahuja, 2017), tal y como se vera en el capitulo siguiente.

Para facilitar el analisis de la actitud de los Estados Unidos frente al regimen GATT/OMC se
propone dividir el periodo que va desde los afios previos a la firma del GATT hasta la eleccion de
Trump como presidente (1944— 2016) en tres etapas, a saber: de apoyo y consolidacion (1944
1981), de criticas y redefinicion (1981- 1995), y de acatamiento disconforme (1995- 2016).

1.1.1 Etapa de apoyo y consolidacion (1944 - 1981)

El primer periodo inicia en octubre de 1944, cuando comienza la circulacién entre el gobierno
estadounidense de un borrador sobre una convencion multilateral de comercio (Irwin, 2017a).
Hemos decidido empezar este periodo durante los ultimos afios de guerra porque es cuando
empieza a pensarse el mundo de la posguerra, y precisamente estos afios estan marcados por la
voluntad de los Estados Unidos de crear un régimen comercial internacional basado en pocos
principios, simples y claros — el principio de no discriminacion y el de nacion mas favorecida eran

los principales — con el fin de preservar la paz (Irwin, 2015, 2017a). Para los lideres politicos
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estadounidenses, un conjunto de reglas claras y un esfuerzo reciproco en la reduccion de barreras
arancelarias para acercar a las naciones a través del comercio, era la respuesta para lograr una paz
duraderay evitar el extremo proteccionismo econdémico que derivé en la Segunda Guerra Mundial
(Irwin, 2015, 2017a).

De hecho, “el mecanismo elegido para hacerlo fueron mejoras progresivas en el acceso a
mercados para exportadores” (Goldstein & Gulotty, 2021, p. 10, traduccidn propia) y es en este
escenario en el que los Estados Unidos, junto a 22 paises mas*!, firman en octubre de 1947 el
General Agreement of Tariff and Trade'? (GATT) en Ginebra, Suiza. EI GATT, sin ser una
Organizacion Internacional, consiguié establecer un conjunto de principios y normas comunes, al
mismo tiempo que inicié un proceso de reduccion arancelaria a partir de negociaciones bilaterales
producto por producto (Irwin, 2015, 2017a). El acuerdo también establecia un mecanismo de
solucion de diferencias, en el que se requeria tanto para el establecimiento de paneles como para
la adopcion del reporte del panel el consenso de los firmantes (Lehne, 2019). Este sistema de
solucién de diferencias le daba el poder a cada uno de los firmantes, incluso al acusado en la
disputa, a bloquear el establecimiento del panel para que evalue la controversia o la adopcion del

reporte si le era desfavorable, quitdndole efectividad al sistema (Lehne, 2019).

Para 1953 los Estados Unidos habian consolidado el 80% de su arancel a través del marco del
GATT y reducido en un 95% los niveles arancelarios de esas lineas consolidadas (Allee, 2012). A
lo largo de las sucesivas rondas de negociacion, los Estados Unidos no sélo lograron incrementar

la liberalizacion del comercio sino también aumentar el nimero de signatarios del acuerdo

11 Australia, Bélgica, Birmania, Brasil, Canad4, Ceilan, Checoslovaquia, Chile, China, Cuba, Francia, India, Libano,
Luxemburgo, Nueva Zelandia, Noruega, Paises Bajos, Pakistan, Reino Unido, Rhodesia del Sur, Siria y Sudafrica.

12 Se suponia que el GATT serfa un acuerdo provisorio hasta la conformacion de la Organizacion Internacional del
Comercio (ITO por sus siglas en inglés). Sin embargo, cuando los esfuerzos por crear dicha organizacion se vieron
frustrados — en gran parte por la falta de apoyo politico dentro de Estados Unidos —, el GATT se convirtié en la base
del régimen multilateral de comercio. Para ver una descripcion detallada de la postura norteamericana durante las
negociaciones de la ITO, las tensiones ente los internacionalistas y los aislacionistas dentro de las diferentes
instituciones gubernamentales involucradas, las razones de las diferentes organizaciones para pronunciarse en contra
de su ratificacion por el Congreso y los argumentos del presidente Truman que sostienen la decision de no someter la
Carta de la ITO a la aprobacion del Congreso ver Irwin (2017) “Clashing over commerce: A history of US trade
policy ” capitulo 10.
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comercial'® (Allee, 2012). El liderazgo de Washington, durante la post guerra, lo llevé a otorgar
concesiones arancelarias asimétricas'* en pos del fortalecimiento del régimen *°. El rol hegeménico
dentro del bloque occidental y la capacidad econémica de los Estados Unidos, junto a un amplio
poder de negociacion delegado por el Congreso al Ejecutivo®® a través de un consenso bipartidista,
le permitian a la Casa Blanca apoyar la consolidacion del GATT vy establecer el libre comercio
como un bien puablico global dentro del bloque occidental (Allee, 2012; Goldstein & Gulotty,
2021).

Los esfuerzos estadounidenses, materializados en las concesiones asimétricas, dieron sus
frutos: la Segunda Guerra Mundial fue seguida por un boom econdmico, que sumado a la
revolucion en el transporte de mercancias, hizo que la economia estadounidense prospere y que
sus ciudadanos mejoren sus niveles de vida, al mismo tiempo que foment6 la recuperacion
econdémica de Europa Occidental y de Japon (Irwin, 2017a). Esto Gltimo explica en parte la

disminucion de la participacion de los Estados Unidos en el comercio mundial de bienes, tal como

13 De 23 firmantes en 1947 se pas6 a 102 participantes durante la Ronda Tokio (1973-1979).

14 Que las concesiones hayan sido asimétricas no quiere decir que no hayan sido reciprocas. Esto refiere a que en
muchos casos los Estados Unidos disminuyeron en mayor grado sus barreras arancelarias que el resto de los signatarios
debido que su economia los respaldaba. No obstante a ello, los Estados Unidos tuvieron que acceder a otorgar
concesiones a los paises de la Commonwealth britanica — sobre todo en el caso de la lana — a pesar de que el Reino
Unido se rehuso a disminuir el alcance de las preferencias imperiales (Irwin, 2017a).

15 Si bien no se disponen de datos suficientes para determinar el alcance preciso de las reducciones arancelarias en los
demas paises signatarios, “se reconoce que los Estados Unidos hicieron las concesiones arancelarias mas generosas,
lo que reflejaba su sdlida situacion econémica y su nivel relativamente alto de proteccion arancelaria” (OMC, 2007,
p. 197). En base a los datos recabados por la OMC (2007), tras la primera ronda de negociaciones arancelarias del
GATT, la tasa media de reduccion de los aranceles de los Estados Unidos con respecto a todos los productos, entre
1947 y 1948, fue del 21% (o del 26% si se excluyen los productos agricolas). Si se comparan los aranceles de Estados
Unidos de 1948 con el nivel anterior correspondiente a la Ley Arancelaria Smoot-Hawley, el descenso es del 47%
(OMC, 2007, p. 224). En los casos de Francia y el Reino Unido, los informes gubernamentales no facilitan la tasa
media de reduccién arancelaria pero ambos paises se hallaban en una dificil situacién econémica en 1947 como para
emprender una reduccion importante de los niveles de proteccidn, lo que sustentaria las afirmaciones que en general
seflalan que “las reducciones arancelarias realizadas por otros paises desarrollados fueron menos importantes que en
el caso de los Estados Unidos” (OMC, 2007, p. 224).

16 Segln la Constitucion estadounidense “es el Congreso quien tienen la autoridad sobre asuntos de comercio
internacional [pero] para facilitar la conclusion de acuerdos comerciales (...) delega ocasionalmente esta autoridad a
la rama ejecutiva, permitiéndole al presidente conducir las negociaciones supervisado por el Congreso” (Scherrer &
Abernathy, 2017, p.6, traduccién propia).
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se ilustra en el grafico N°11 ya que aparecen nuevas economias desarrolladas con altos niveles de
exportaciones. Si bien los Estados Unidos disminuyen su porcentaje de participacion en el
comercio mundial de bienes durante el periodo que va de 1948 a 1981, lo hacen a un promedio
anual de 0,14%?%8, permitiéndonos observar que, a pesar del surgimiento de nuevas potencias

econdmicas, los Estados Unidos mantienen un gran poder de mercado.
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GraficoN° 1
Elaboracién propia. Fuente: OMC data
Durante este primer periodo, la PCE aperturista estuvo respaldada por un conjunto de ideas y
creencias que remarcaban los beneficios del libre comercio y la cooperacion econémica frente al
control estatal comunista de la economia. De esta manera la PCE estaba fuertemente vinculada a
la politica exterior y a la politica de defensa de los Estados Unidos, promover el libre comercio y
la recuperacion econdmica de los principales socios comerciales ponian un freno al comunismo
(Irwin, 2017a). Estas ideas eran compartidas por la élite politica de ambos partidos mayoritarios,
los grupos de presion compuestos por firmas orientadas a las exportaciones, grupos laborales,

internacionalistas, economistas, periodistas y diferentes policy-makers (Allee, 2012).

7 Los datos de los graficos que abarcan los periodos previos a 1991 no incluyen al bloque soviético por falta de
informacion de la época, resultado de la l6gica de Guerra Fria imperante en esos afios y la falta de transparencia de
los paises comunistas en cuanto a datos oficiales.

18 Si tenemos en consideracion solo la participacion de las exportaciones norteamericanas en el total de las
exportaciones mundiales, el promedio de caida anual sube a 0,24%. No obstante, sigue considerandose una cifra
pequefia.
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Si bien es cierto que durante este periodo existieron presiones proteccionistas y aislacionistas
canalizadas muchas veces a través del Congreso, presiones que eran consecuencia del desempleo
y del aumento de las importaciones que provocaron que en 1971 la balanza comercial de los
Estados Unidos experimentara por primera vez desde la Segunda Guerra Mundial una situacion
deficitaria como se marca en el grafico N°2, muchas de ellas perdieron fuerza tras el “Shock
Nixon” Y la recuperacién del superavit en el comercio de bienes entre 1973 y 1975 (Irwin, 2017).
No obstante, el deterioro de la Balanza Comercial norteamericana a lo largo de los afios refleja
también la evolucion de los intereses domeésticos y, por tanto, el aumento de reclamos por mayor
proteccion frente al ingreso de importaciones y productos mas competitivos (Goldstein & Gulotty,
2021; Irwin, 2017a).
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Grafico N° 2
Elaboracidon propia. Fuente: OMC data
Algunos de estos reclamos y presiones proteccionistas lograron cristalizarse en la “Trade
Agreement Act” de 1974 y en ciertos instrumentos como las restricciones voluntarias de
exportaciones o los acuerdos de comercializacion ordenada (Irwin, 2017a). La “Trade Agreement
Act” de 1974 es una pieza nodal en la PCE de los Estados Unidos que incorpora una “extrana

mezcla de liberalizacion comercial y proteccionismo comercial” (Irwin, 20173, p. 565).

16



En cuanto a la liberalizacion del comercio, la ley le garantizaba al presidente la autoridad para
negociar barreras arancelarias y paraarancelarias'®, permitiendo reducir los derechos de
importacién hasta un 60% y eliminar aquellos menores al 5%, y le otorgaba la autoridad para
garantizar el acceso a arancel cero a ciertos bienes provenientes de paises en desarrollo a través de
lo que se llam¢ el “Sistema Generalizado de Preferencias” (Irwin, 2017a). Establecia, también, el
proceso de “fast track” a través del cual el Congreso tiene 60 dias para aprobar o rechazar un
acuerdo — sin enmiendas — que cubra barreras paraarancelarias que requieran cambios legislativos

en la ley nacional (Irwin, 2017a).

En relacién a la parte proteccionista de la ley, se procuraba: a) facilitar el acceso a proteccion
a las industrias y a los trabajadores afectados por las importaciones a través de la “Section 201”2
que solo requeria demostrar que las importaciones eran una “causa sustancial de serios dafios” para
aplicar las acciones de las clausulas de escape (Irwin, 2017a); b) fortalecer la asistencia de ajuste
comercial aliviando los requerimientos y pasando la autoridad sobre la misma de la Comision de
Aranceles hacia el Departamento de Trabajo; ¢) mejorar la posicion de las empresas frente al
dumping; y d) fortalecer la autoridad presidencial frente a practicas comerciales extranjeras
“injustificables, irracionales y discriminatorias” a través de la “Section 301” (Goldstein &

Steinberg, 2007; Irwin, 2017a). La Seccion 301 permitia al gobierno estadounidense investigar e

19 Los origenes de la garantia de tales facultades al Poder Ejecutivo pueden rastrearse hasta 1934, con la aprobacion
de la Reciprocal Trade Agreements Act (en adelante RTAA) cuando la politica comercial estadounidense sufrié un
fuerte cambio al pasar el centro de la toma de decisiones a manos del ejecutivo, por tanto, se la vinculé con la Politica
Exterior. Irwin (2019) entiende que dicho afio se convierte en un punto de inflexion, pues la Politica Comercial
comienza a ser leida en términos de interés nacional y a ejecutarse como una herramienta mas para dirigir el poderio
estadounidense. La autoridad negociadora delegada en materia comercial fue renovada por acuerdos bipartidistas en
1937, 1940, 1943, 1948, 1949, 1951, 1954, 1955, y 1958, mientras que las leyes de 1962 y 1974 agregaron
disposiciones para aumentar las facultades otorgadas (Allee, 2012). Tal autoridad les ha dado a las delegaciones
estadounidenses gran poder de negociacion que ha sido reconocido por las deméas naciones en las diferentes Rondas
del GATT (Irwin, 2017).

20 Sj la Comision de Comercio Internacional (ITC por sus siglas en inglés) encontraba que las solicitudes formuladas
bajo la Seccion 201 eran procedentes, recomendaba la aplicacién de aranceles mas altos sobre importaciones
provenientes de todas las fuentes (disminuyendo en cinco afios) al Ejecutivo quien conservaba total discrecionalidad
para aceptar o declinar la sugerencia (Irwin, 2017a). Desde 1975 hasta 1980 se presentaron 44 casos bajo la Seccion
201, siendo 27 aceptados por la ITC y sélo 9 resultaron en la imposicién de aranceles (Irwin, 2017a), demostrando la
baja prioridad de la defensa industrial en los intereses estadounidenses.
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incluso comenzar negociaciones para terminar con este tipo de practicas con los gobiernos
extranjeros (Goldstein & Steinberg, 2007; Irwin, 2017a).

Por dltimo, la ley de comercio de 1974 establecia una serie de cambios institucionales: el
Congreso creaba formalmente el cargo de Representante Especial para Negociaciones Comerciales
teniendo que rendir cuentas tanto al Presidente como al Congreso; convertia a la Oficina del
Representante Comercial de los Estados Unidos (USTR por sus siglas en inglés) en el brazo
negociador del poder ejecutivo; y convertia a la Comision de Aranceles en la Comision de
Comercio Internacional (ITC por sus siglas en inglés), una agencia bipartidista e independiente del
poder ejecutivo (Irwin, 2017a; Scherrer & Abernathy, 2017). La ITC recibia ahora la autoridad,
cedida por el Congreso, de evaluar si y en qué forma los productores domésticos eran perjudicados
por el comercio internacional (Scherrer & Abernathy, 2017). De esta forma, “el Congreso busco
crear un sistema que desplazara la presion politica para el alivio de las importaciones de las
acciones legislativas hacia las administrativas, abriendo vias legales para mas casos de clausulas

de escape y acciones antidumping” (Irwin, 2017a, p. 554, traduccién propia).

Los afios setenta representan un periodo de transicion, durante el cual los Estados Unidos
dejan de dominar el mundo de las manufacturas y muchas de sus industrias empiezan a sentir
fuertemente la competencia de las importaciones?, por lo tanto, las fuerzas aislacionistas
comienzan a cobrar fuerza en el pais. A pesar de estar incluidos en la primera etapa, los afios
setenta representan un periodo de preparacion hacia la segunda que comienza en 1981 con la
eleccion de R. Reagan como presidente.

1.1.2 Etapa de criticas y redefinicion (1981 - 1995)

La principal diferencia que se puede evidenciar en la segunda etapa con respecto a la primera,
es el cambio en la concepcidn de los beneficios del libre comercio y la valorizacion del “fair trade ”
o “comercio justo”. Durante esta etapa las presiones proteccionistas fueron incentivadas por los
efectos negativos en la economia y la pérdida de puestos de trabajo ocasionados por la
combinacion de la recesion (de 1979 hasta 1982) y de la apreciacion del dolar por un lado, y por

2L | os graficos N°1 y N°2 muestran como la participacion del comercio disminuye lentamente mientras la década del
setenta representa un duro golpe para la balanza comercial que nunca mas volvera a alcanzar los niveles superavitarios
de la inmediata posguerra.
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el déficit comercial en manufacturas en el que se sumieron los Estados Unidos durante los ochenta
por el otro (ver grafico N°3)(Irwin, 2017a). Durante los afios anteriores, en las negociaciones
raramente se expresaron preocupaciones de los firmantes sobre los efectos negativos que la
liberalizacion de los mercados tenia sobre los empleos pero en los ochenta, las industrias
nacionales ahora reclamaban mayor proteccion frente a las practicas desleales de los socios
comerciales (Goldstein & Gulotty, 2021; Irwin, 2017a).
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GraficoN° 3

Elaboracidn propia. Fuente: OMC data

A pesar de que la administracion Reagan mantuvo una retérica a favor del libre comercio (en
muchos casos defender un comercio justo, incluso con un mayor rol del Estado para asegurarlo, se
consider6 como una forma de fortalecer la liberalizacion del comercio), “por primera vez desde la
Segunda Guerra Mundial, los Estados Unidos agregaron mas restricciones comerciales de las que
retiraron, en lo que denomind una ‘retirada estratégica’” (Niskanen, 1988 en Irwin 2017,
traduccion propia). Es a partir de esto que algunos autores han caracterizado al comportamiento
estadounidense durante este periodo, como “unilateralismo agresivo” (Bhagwati, 1990 en Allee,
2012).

19



El principal instrumento para ejecutar el “unilateralismo agresivo”, fue la Seccion 301 de la
“Trade Act de 1974 y su “super” variante la “Super 301” de 19882, convirtiendo a los Estados
Unidos en el juez y jurado de las politicas comerciales con el fin de promover sus propios intereses
(Allee, 2012). Estos instrumentos le permitieron al ejecutivo ejercer presion sobre otros gobiernos
para que respondan a los reclamos de los exportadores sobre discriminacion en los mercados
extranjeros (Goldstein & Gulotty, 2021). A partir del incremento del uso de estos instrumentos de
politica comercial, el USTR se convirtié en la institucién encargada de avanzar con la estrategia
de “unilateralismo agresivo” y consolido el perfil que le daba la “Trade Act” de 1974 de bregar
por un “comercio justo”, al tener que realizar seguimiento de las peticiones bajo dicha Seccion
(Allee, 2017). Durante los ochenta, la administracion Reagan también aumento el uso de aranceles
— bajo la forma de medidas correctivas del comercio como derechos antidumping o derechos
compensatorios?®; o a partir del uso de la Seccion 201 —y de cuotas — a través de restricciones a

las exportaciones bajo diferentes formas®* — (Irwin, 2017).

El GATT fall6 en detener la proliferacion de un “proteccionismo turbio” a través de barreras
paraarancelarias alrededor del mundo, erosionando el objetivo por el cual se firmo el Acuerdo en
primer lugar (Irwin, 2015, 2017). Algunos autores sefialan que el motivo por el cual el GATT
desde mediados de los afios setenta se volvia irrelevante, se debia por un lado al aumento de los
acuerdos de restricciones a las exportaciones y los subsidios a la produccién, y por el otro a la falta
de un mecanismo de solucidén de diferencias efectivo que permitiera la rendicién de cuentas por

parte de los paises infractores (Irwin, 2017). A pesar de gue en gran medida esta irrelevancia se

22 Agregada por el Congreso en la “Omnibus Trade Bill” de 1988, la disposicion le permitia al Ejecutivo clasificar a
paises por la cantidad y la duracion de sus politicas comerciales injustas, convirtiéndose en una continuacién de la
Seccion 301 de 1974 (Allee, 2012).

23 a aplicacion de estas medidas fue facilitada por la “Trade Act” de 1979 al flexibilizar la documentacion necesaria
para presentar la peticion.

24 Irwin (2017) sefiala que cada una de las principales industrias nacionales protegidas tenian sus propios instrumentos:
la industria textil se amparaba en el Acuerdo Multifibras; la industria automotriz utilizaba restricciones voluntarias a
las exportaciones; mientras que la industria del acero utilizaba acuerdos de restriccion voluntaria. Por otra parte, el
uso de medidas correctivas al comercio correspondia a las industrias con menos peso e influencia politica (razén por
la cual se dejaron subordinadas a las estructuras administrativas anteriormente sefialadas, privilegiando las medidas
antidumping y compensatorias antes que las clausulas de escape bajo la Seccién 201 por su bajo porcentaje de
aprobacion) (Irwin, 2017).
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debia al accionar de los Estados Unidos, estos no dejaron de ejercer el liderazgo dentro del régimen

para buscar su actualizacién (Irwin, 2017).

Reagan utilizdo el “unilateralismo agresivo” a través del cual los Estados Unidos
“determinaban, a través de sus propios dispositivos, que politica comercial de gobiernos
extranjeros era legitima [como las que no] y que respuesta unilateral era adecuada” (Allee, 2012,
p. 279, traduccidn propia), para atraer al resto de los firmantes del GATT a una nueva ronda de
negociacion. El “unilateralismo agresivo” de los Estados Unidos evidencid dos amenazas
implicitas que no s6lo indujeron el comienzo de las negociaciones sino también su conclusion. Los
demas paises temian que, de no alcanzarse un acuerdo, los Estados Unidos por un lado “se alejaran
del sistema multilateral de comercio y tomaran iniciativas bilaterales y regionales que excluirian
(y discriminarian) a los paises que no formaran parte del acuerdo” y por el otro que “hagan cumplir
unilateralmente sus propios derechos comerciales a través de la seccion 301y a través de amenazas
de represalias” (Irwin, 2017, p.651, traduccion propia). La primera amenaza encontro sustento en
las negociaciones sobre la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (1982) y en las negociaciones con
Israel para el establecimiento de una Zona de Libre Comercio (1983) (OMC, 2007). La segunda,
por su parte, se sustentaba en la aplicacion de las leyes norteamericanas descritas en el cuerpo de

esta investigacion.

La administracion Reagan forzo asi a otras naciones a abrir sus mercados con la amenaza de
cerrar el mercado norteamericano (Scherrer & Abernathy, 2017); amenaza que resultaba
considerable si tenemos en cuenta los niveles de participacion en el comercio mundial que los
Estados Unidos continuaban manteniendo — y que incluso aumentaron en ciertos periodos de

tiempo — como se muestra en el grafico N°4.
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Elaboracion propia. Fuente: OMC data

La Ronda Uruguay inicié en 1986, y durante el avance de las negociaciones, tuvo una serie de
repercusiones dentro de la politica comercial externa estadounidense, que acompariadas por el
mejoramiento de la economia mundial, lograron atenuar algunas de las practicas “agresivas” de la
Casa Blanca. Las presiones laboristas no tuvieron mayores repercusiones en las negociaciones ya
que “el empleo estaba fuera de la lista tanto de objetivos politicos como de potenciales
beneficiarios de la ronda” y los “Estados Unidos se mantuvieron enfocados en expandir las
provisiones relativas a acceso a mercados y estuvieron mas que dispuestos a comerciar acceso a
mercados por estandares laborales” (Goldstein & Gulotty, 2021, p. 15, traduccion propia). La
Seccidn 301 y la Super 301 fueron desvaneciéndose con el avance de las negociaciones, durante
el gobierno de G. H. W. Bush, “probando que el proteccionismo comercial de los afios ochenta
eran una parte temporal y no permanente de la politica estadounidense” (Irwin, 2017a, p. 633,

traduccion propia).

A pesar de ello, las negociaciones dentro de la Ronda Uruguay encontraron algunos
inconvenientes que retrasaron su conclusién — el cierre de las negociaciones estaba previsto para
1990, pero se extendid hasta 1993 —. Algunos autores sefialan que, dentro de los Estados Unidos,
los grupos de presion ejercieron mas fuerza para la aprobacion del NAFTA que para la conclusién
de la Ronda Uruguay (Allee, 2012). Esto se debe a que los mayores defensores y promotores de la
liberalizacion comercial habian visto sus pretensiones satisfechas en las Rondas anteriores,

“viendo escasa necesidad de pujar por una liberalizacion comercial mas amplia” (Allee, 2012, p.
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285, traduccidn propia). No obstante, el Gobierno estadounidense logré obtener el apoyo del
Congreso (y de representantes de los dos partidos principales), quien renové dos veces la autoridad
de negociacion —unaen 1991 bajo la administracion Bush Sr. y otra en 1993 bajo la administracion
Clinton (OMC, 2007) — vy asi alcanzar acuerdos sobre nuevos temas como agricultura, servicios,
inversiones relacionadas al comercio y propiedad intelectual relacionada a cuestiones comerciales
(Irwin, 2017).

Finalmente, gracias al esfuerzo de las principales economias del mundo desarrollado® y a la
labor conjunta de los paises en desarrollo — quienes por primera vez participaron de manera activa
en las negociaciones — se logr6 alcanzar un acuerdo el 15 de diciembre de 1993 (lrwin, 2017,
OMC, 2007). EI Acuerdo de Marrakech de 1994 creé finalmente la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) y extendié el alcance de las reglas a nuevas areas: incorporo a los productos
agricolas y textiles a la normativa del GATT eliminando el Acuerdo Multifibras, formul6 acuerdos
sobre comercio de servicios (GATS por sus siglas en inglés), sobre inversiones relacionadas al
comercio (TRIMs por sus siglas en inglés) y sobre propiedad intelectual relacionada al comercio
(TRIPs por sus siglas en inglés), y establecié un mecanismo de solucion de controversias mucho

maés efectivo que el previo (Irwin, 2015, 2017).

1.1.3 Etapa de acatamiento disconforme (1995 - 2016)

La creacion efectiva de la OMC da comienzo a la tercera etapa de esta historia de idas y
vueltas. Autores como Allee (2012), no marcan una diferencia tajante entre esta etapa y la anterior,
sino que reconocen el paso de un “unilateralismo agresivo” a un “multilateralismo agresivo” —
usando el concepto de Bayard y Elliot (1994) —dentro de una misma etapa de reduccién de apoyo
al régimen, que inicia en algin punto poco claro entre mediados de los setenta y principios de los
ochenta. En el presente trabajo se considera que estamos frente a una nueva etapa por la mayor
institucionalizacion que representa la creacion de la OMC, y el cambio en la dindmica en el

relacionamiento Estados Unidos - OMC.

A la hora de revisar la relacién entre los Estados Unidos y la OMC hasta 2016, es necesario

prestar atencion a tres cuestiones que estan intimamente relacionadas. En primer lugar, el final de

%5 Aqui nos referimos a los paises del Quad: Canad4, Estados Unidos, la Union Europea y Japon.
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la Guerra Fria y el colapso de la Unidn Soviética, dio lugar a un nuevo escenario internacional en
el que, al menos por unos afios, Estados Unidos y su modelo politico-econémico tenian
supremacia. Durante los afios noventa el proceso de globalizacion se expandid a lo largo y ancho
del planeta, continuando también durante el siglo XXI. La nueva interconexién entre los paises,
resultante de la globalizacion dio lugar al segundo factor a tener en consideracion: el incremento
de miembros de la OMC.

Tras su creacion, la OMC creci6 considerablemente en nimero de Miembros llegando a 1642
en julio de 2016 con la adhesion de Afganistan. Sin embargo, la adhesion méas importante del siglo
XXI definitivamente es la de la Republica Popular China, por el tamafio, poder y particularidades
de su economia. El aumento en el nimero de Miembros trae como consecuencia el tercer factor a
considerar, el estancamiento de la funcidén negociadora expresado en la paralisis de la Ronda de
Doha para el Desarrollo?’. Desde un principio la OMC fue exitosa a la hora de resolver disputas,
pero sus Miembros eran reticentes al inicio de nuevas negociaciones (Irwin, 2017). La OMC es
una organizacion “dirigida por sus Miembros” es decir que “logra lo que los Miembros
colectivamente acuerden hacer, y la organizacion por si sola, no puede forzar ese proceso” (Irwin,
2015, p. 260, traduccion propia), por lo tanto, si los Miembros no se ponen de acuerdo, las

negociaciones no pueden avanzar.

A partir de estos tres factores se puede explicar facilmente la evolucion de la balanza comercial
de los Estados Unidos y la actitud de este pais hacia la OMC. Con respecto a la primera, la
incorporacion de las economias asiaticas, pero sobre todo la de China, al régimen internacional del
comercio significo un hito histérico ya que por sus bajos costos en mano de obra se convirtieron
las fabricas del planeta y por tanto los principales exportadores. Los Estados Unidos entonces, ven

acrecentar el déficit de su balanza comercial (ver grafico N°6) pero tras una leve caida, mantienen

26 Para revisar la lista de Miembros de la OMC, visitar https://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/tif s/org6_s.htm

27 Recordemos que las decisiones dentro de la OMC, a excepcion del Organo de Solucién de Controversias, se toman
a través del consenso, por tanto, cualquier Miembro tiene poder de veto. Esta manera de tomar decisiones sumado al
gran namero de participantes y la complejidad de los temas tratado hace que alcanzar un acuerdo no sea para nada
sencillo.
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mas 0 menos estable su porcentaje de participacion en el comercio mundial de bienes y por tanto

su poder econémico (ver grafico N°7).
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Elaboracidn propia. Fuente: OMC data

Con respecto a la relacion con la OMC, debemos considerar dos cuestiones. En primer lugar,
durante las sucesivas Conferencias Ministeriales, los Miembros no fueron capaces de alcanzar
acuerdos significativos (Irwin, 2017a). Para comprender esto debemos tener en consideracion que
la Ronda Doha nacié en un mundo convulsionado tras los atentados del 11— S, donde muchos
paises aceptaron la propuesta de Zoellick, Representante de Comercio de la administracion Bush
hijo como muestra de apoyo al multilateralismo y a los Estados Unidos. Sin embargo, una agenda

tan ambiciosa y con tantas partes negociadoras no despertaba muchas esperanzas.

Los Estados Unidos “no lograron convencer a la Uniéon Europea para que ceda en subsidios
agricolas, ni a los paises en desarrollo para que acepten reformas comerciales” (Irwin, 2017a,
p.675, traduccién propia). Sin embargo, fue en 2008 cuando se llegd a un punto muerto, tras el
desacuerdo entre los Estados Unidos y la India sobre “la medida en que los paises en desarrollo
podrian aumentar los aranceles sobre los productos agricolas en caso de un aumento repentino de
las importaciones” (Irwin, 2017a, p.676, traduccion propia). Recién se lograron avances cuando

los miembros decidieron apartarse del single-undertaking® y los acuerdos multilaterales, para

28 Es un principio de negociacion mediante el cual se considera que cada item negociado es parte de un todo Gnico e
indivisible, y por tanto no puede ser negociado y acordado por separado. “Nada esta acordado hasta que todo esta
acordado”. Para ver mas principios de las negociaciones de la Ronda de Doha, visitar:
https://www.wto.org/english/tratop_e/dda_e/work_organi_e.htm
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llegar a acuerdos plurilaterales en las conferencias de Bali (2013) y Nairobi (2015) (Hannah et al.,
2018). El estancamiento de la Ronda Doha llevé a que los diferentes presidentes estadounidenses
intenten avanzar en la liberalizacion de comercio a través de acuerdos bilaterales — durante las
administraciones de G. W. Bush hijo (Irwin, 2017) — y mega regionales — durante los afios de la

administracion Obama — (Irwin, 2017a; Zelicovich, 2016).

En segundo lugar, y, siguiendo a Allee (2012), el “unilateralismo agresivo” estadounidense a
través de la “Seccion 3017 y la “Super 301” fue reemplazado por un “multilateralismo agresivo”
expresado a través del uso frecuente del mecanismo de solucion de diferencias, convirtiéndose los
Estados Unidos en el principal usuario del mismo. Al ser el principal miembro demandante de la
Organizacion, también se convirtio en el principal miembro demandado® (Irwin, 2015, 2017a). A
pesar de su uso intensivo, y tal como se aborda posteriormente, “por mas de 20 afios, los Estados
Unidos han expresado sus preocupaciones sobre el sistema de solucion de diferencias de la OMC
— y en particular sobre su Organo de Apelaciones — ” (USTR, 2020a, traduccion propia) al
considerar que no funciona segun lo estatuido en el DSU.

Los negociadores norteamericanos durante la Ronda Uruguay consideraron que el OSD y su
OA aplicarian las normas de la OMC sobre las disputas que les sean presentadas y no contemplaron
que el OA produzca “lawmaking” (Goldstein & Steinberg, 2007). Las preocupaciones expresadas
por las Administraciones de Bush y de Obama, fueron en su mayoria declarativas — a excepcion
de la negativa a la reeleccion de tres miembros del OA, Merit Janow, Jennifer Hillman y Chan
Seung Wha®°, la primera durante la administracion Bush y los segundos durante la administracion

29 Durante “los primeros 17 afios de la OMC (1995-2012), los Estados Unidos presentaron 99 demandas sobre medidas
comerciales extranjeras y fueron sujeto de 140 demandas” (Irwin, 2015, p. 266).

30 EI USTR se opuso a al segundo mandato de Janow y de Hillman (ambas estadounidenses) como miembros del OA
por considerar que no fueron los suficientemente agresivas en la defensa de las posiciones de los Estados Unidos en
materia comercial (Charnovitz, 2016; Kuijper, 2017; Lehne, 2019). La situacion toma un tinte diferente cuando el
USTR se opone a la renovacion del mandato de Chan Seung Wha, de nacionalidad surcoreana, alegando que después
de “haber revisado cuidadosamente el servicio del miembro en divisiones para varias apelaciones” ha “concluido que
su performance no refleja el rol asignado al Organo de Apelacion por los Miembros en el DSU” (Minuta de la reunion
del OA en Lehne, 2019, p. 19, traduccion propia.). Esta fue la primera vez que un miembro del OA que buscaba su
reasignacion es vetado por un pais diferente al suyo (Lehne, 2019). El impacto de este bloqueo alz6 las voces de la
Republica de Corea, de los demas miembros del OA, en ejercicio y retirados, y de otros Miembros de la OMC que
reconocian lo peligroso del antecedente. Previamente a este hecho, los Estados Unidos en marzo de 2013 habian
solicitado una reunién con el miembro de la UE del OA Peter Van den Bosch, que tras rehusarse a ser interrogado
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Obama (Charnovitz, 2016; Kuijper, 2017; Lehne, 2019) -y no significaban una amenaza para la

continuidad de la Organizacion.

Sin embargo, esta actitud cambia rotundamente con la llegada de Donad Trump al Salon Oval.
La retdrica agresiva se acompafa de ataques sustanciales y a pesar que los documentos oficiales
mantengan el discurso del liderazgo estadounidense sobre la OMC, las sucesivas criticas y faltas
de resultados demuestran lo contrario. La politica estadounidense hacia el régimen multilateral del
comercio entra asi a la cuarta etapa, que se pretende analizar en detalle en el presente trabajo, con
un apoyo declinante por parte los Estados Unidos y una de sus principales funciones — la de

negociacion — sumida en crisis.

1.2 Reflexiones finales del capitulo

El recorrido a través de la PCE de la potencia, que por mucho tiempo fue hegemdnica frente
al régimen multilateral hasta 2016, nos permite visualizar dos cuestiones. En primer lugar, que a
pesar de la “actitud ambivalente” de los Estados Unidos, siempre que debieron tomarse decisiones
relevantes para la creacion, la consolidacion o bien la continuacién del régimen comercial, existio
un consenso bipartidista sobre a) los beneficios del libre comercio y b) la priorizacion de los
intereses exportadores para conseguir mayor acceso a mercados. En segundo lugar, que la
existencia permanente de la tensién entre fuerzas aislacionistas e internacionalistas dentro de la
politica comercial externa y los “policy-makers” no interfiridé con el liderazgo de los Estados

Unidos dentro del régimen.

Hemos evidenciado que, a lo largo de las tres etapas analizadas, hay periodos en donde se
privilegia el fortalecimiento y proteccion de las industrias internas frente a las negociaciones
externas por mas liberalizacion y periodos en los que se privilegia la liberalizacion antes que el
proteccionismo. Sin embargo, este proteccionismo no se traduce un reemplazo de prioridades del
gobierno entre lograr mejores accesos a mercados extranjeros y mejorar los niveles de empleo sino

que, como hemos visto, el proteccionismo ha sido una herramienta de presién a gobiernos

solo por los Estados Unidos también hablo con otros Miembros, y en diciembre del mismo afio, rechazaron la
designacion de James Thuo Gathii de Kenia, por sus criticas académicas a la OMC. Este Gltimo caso no fue tan
conocido ni despertd tantas criticas como el rechazo a Chang (Charnovitz, 2016; Kuijper, 2017; Lehne, 2019).
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extranjeros mientras que el empleo “fue un item que nunca adquirié prioridad” (Goldstein &

Gulotty, 2021, p. 16, traduccidn propia).

El estancamiento de la Ronda Doha, por otra parte, durante los primeros afios del siglo XXI,
ocasiono una redefinicion de las estrategias de profundizacion de la liberalizacion del comercio
por parte de los Estados Unidos por fuera de la Organizacion a través de acuerdos bilaterales y
mega-— regionales, pero manteniendo los principios de la OMC.

Hasta el 2016 no se habia puesto en duda el rol de los Estados Unidos en la OMC, pero,
¢ qué pasd para que eso cambie? Siguiendo la teoria formulada por Gilpin (2001) podemos inferir
que los cambios en el balance de poder internacional, sobre todo por el “ascenso de China”,
produce una reformulacion de los intereses nacionales y que, en el caso de los Estados Unidos, se
visualiza con la llegada de Trump a la presidencia. EI proximo capitulo ahonda en la PCE de la

administracion Trump hacia la OMC y evidencia la confrontacion hacia el régimen.
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Capitulo I11: La PCE de la administracion Trump hacia la OMC

El objeto de este capitulo es abordar las acciones y las politicas de la administracion Trump
hacia la OMC en general. Para ello se ha decidido por una parte realizar un analisis de los
principios, objetivos y prioridades de la PCE de la administracion Trump a partir de la revision de
las Trade Policy Agenda de los afios 2017, 2018, 2019 y 2020; y por otro lado analizar las acciones
gue Washington ha ejecutado hacia la Organizacién y que se consideran contrarias a los principios
y reglas de la OMC. El abordaje de la PCE hacia el OSD de la OMC, si bien se menciona

brevemente en el capitulo, serd abordado con mayor detalle en el Capitulo I1I.

2.1 La Politica Comercial de la administracion Trump hacia la OMC

La campafia electoral de 2016, que culmino con la llegada de Trump a la Casa Blanca, rompio
con el consenso doméstico que existio desde finales de la Segunda Guerra Mundial sobre los
beneficios del libre comercio (Alden & Litan, 2016) y significo un cambio rotundo en el tono
presidencial respecto a la politica comercial (Irwin, 2017b). A partir de esto, Trump se convirtié
en el primer presidente desde la década del treinta que cuestiona abiertamente el régimen
multilateral del comercio a través de una retorica agresiva, estando mas interesado en elevar los
aranceles y las restricciones a las importaciones que en disminuirlos a través de acuerdos
comerciales (Irwin, 2017b, 2019; Malawer, 2018; Sanahuja, 2017).

Con el objetivo de obtener “a better deal” en materia comercial para los Estados Unidos, la
administracion Trump ha sacado a relucir politicas nacionalistas y desempolvado viejos
instrumentos proteccionistas (Irwin, 2017b). De esta manera, la politica de “America First”
enarbolada por el presidente no s6lo presenta una amenaza para la propia economia estadounidense
y para la economia global en su conjunto, sino que también pone en peligro al régimen multilateral
de comercio (Bown & Irwin, 2019; Brewster, 2018; Irwin, 2017b; Malawer, 2018).

Son muchos los autores que coinciden en que efectivamente la administraciéon Trump ha
tomado diferentes medidas que debilitan a la OMC, pudiendo ocasionar serios dafios en el régimen
en el largo plazo e incluso desencadenar una reaccién en cadena si otros Miembros replicaran tal
comportamiento (Bown & Irwin, 2019; Brewster, 2018; Crowley, 2017; Donnan, 2017; Donnan
& Sevastopulo, 2017; Handley & Limao, 2017; Irwin, 2017b; Paletta & Swanson, 2017). La

formulacién de politicas confrontacionistas se debe a la vision que el Presidente y algunos de sus
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funcionarios tienen respecto al comercio en general y de la OMC en particular (Bown & Irwin,
2019; Brewster, 2018; Crowley, 2017; Donnan, 2017; Donnan & Sevastopulo, 2017; Handley &
Limao, 2017; Irwin, 2017b; Paletta & Swanson, 2017).

Como se sefial6 anteriormente, tras algunos reemplazos en puestos claves en 2018, la
administracion Trump comparte de manera unanime una concepcion nacionalista en la que
predomina la vision del comercio como un juego de suma cero, donde no existen ganancias
relativas sino solo ganancias y pérdidas absolutas (Bown & Irwin, 2019; Irwin, 2017b; Koh, 2019;
Wright, 2019). Bajo este punto de vista es que la estrategia de la administracion Trump ha sido
utilizar los grandes déficits comerciales y su tamafio de mercado como elementos de presion a la
hora de negociar “nuevos y mejores” acuerdos con sus socios comerciales (Scherrer, 2017) y asi
mejorar la situacion que segln su perspectiva es negativa. El final del mandato nos demuestra que,
a pesar de sus esfuerzos y sus politicas confrontacionistas, el déficit de la balanza comercial
continué escalando, aunque la participacion estadounidense del comercio mundial de bienes
repuntd levemente con respecto a los valores de la década anterior, tal y como se refleja en el
Grafico N°7 y Grafico N°8. El aumento del déficit de la balanza comercial puede considerarse

como un fracaso para la administracion Trump.

Evolucidn de la Balanza Comercial Porcentaje de Participacion de
de Estados Unidos (en millones de USD) Estados Unidos en el comercio
2016 2017 2018 2019 mundial de bienes
700000 12
-800000 11.5
900000 H
i 10.5
1000000 2016 2017 2018 2019
Balanza Comercial Participacién en el comercio mundial de bienes
Grafico N°7 Grafico N°8

Elaboracion propia. Fuente: OMC data

En cuanto a la OMC, cémo bien se menciono en la Introduccion del presente trabajo, muchos
de los oficiales de la administracion Trump la consideran una “dura burocracia internacionalista”
que favorece a paises en desarrollo y politicas comerciales injustas en contra de los intereses

estadounidenses (Donnan, 2017; Donnan & Sevastopulo, 2017; Paletta & Swanson, 2017). Este
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posicionamiento critico de los oficiales, sumado a que el mismo Trump se ha referido a la OMC
como un “desastre”, ha hecho que la retirada de los Estados Unidos de la OMC deje de considerarse
una amenaza vacia y poco realista (Bacchus, 2018b; BBC News, 2018; Bown & Irwin, 2019;
Donnan, 2017; Stiglitz, 2018). De hecho, como muestran los graficos presentados a lo largo del
trabajo, la participacién de los Estados Unidos en el régimen multilateral coincide temporalmente
con el incremento del déficit comercial, y a partir del afio 2000 hasta 2016 los valores deficitarios
han aumentado mas del doble! (Donnan, 2017; USTR, 2017a), lo que ha alimentado la vision

negativa de la administracion sobre la Organizacion.

2.1.1 Los principios, objetivos y prioridades de la PCE hacia la OMC

En los sucesivos reportes de Trade Policy Agenda publicados por el USTR durante los afios
de la administracion Trump se encuentran cambios y continuidades en cuanto a los principios y
objetivos de la PCE. Con el proposito de avanzar en la direccion planteada por el objetivo general
que guia la presente investigacion, y a fin de evitar caer en una enumeracion exhaustiva de temas
que no son pertinentes a la misma, se abordaran exclusivamente aquellos elementos que guarden

alguna relacion con las acciones tomadas contra los principios de la OMC.

La Agenda de Politica Comercial o Trade Policy Agenda (TPA en adelante) es un documento
anual preparado por el USTR y presentado al Congreso, en cumplimiento de la Seccion 163 de la
Trade Act de 1974, en el que se eshoza la agenda de politica comercial presidencial (Scherrer &
Abernathy, 2017; USTR, 2017a, 2018b, 2019, 2020b).

La TPA de 2017, comienza marcando el descontento y la desilusion de los ciudadanos
norteamericanos frente al libre comercio y sus efectos — sentimientos que se tradujeron en el apoyo
popular al candidato republicano en las elecciones de 2016 (USTR, 2017a). Asimismo se deja en
claro que a partir de la nueva estrategia de politica comercial, Washington va a perseguir sus
objetivos a través de “negociaciones bilaterales en vez de negociaciones multilaterales”, lo que

indica que la OMC seré relegada a un segundo plano (USTR, 2017a, p.1, traduccion propia). Por

31 \er Gréfico 6.
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tanto, sélo algunos principios de la PCE se relacionan con la OMC y la mayoria de ellos, lo hacen

de manera indirecta.

A partir de lo enunciado en la TPA, la administracion resalta entre los principios claves de la
PCE su postura nacionalista defendiendo “la expansion del comercio en una forma mas libre y
justa para los norteamericanos” y el “fortalecimiento de la base manufacturera y de la habilidad de
defenderse a si mismos” (USTR, 2017a, p.1, traduccién propia). Ambos principios dan cuenta de
la voluntad de la administracion de defender la industria nacional sobre las préacticas comerciales
“injustas”, recordando a la retdrica de los ochenta, y la fuerte conexion entre economia y defensa,

como se verd en el siguiente apartado.

Otro de los principios enunciados en la TPA que se puede relacionar con el marco de la OMC
es el que sefiala la importancia de “la reciprocidad con los socios comerciales” (USTR, 2017a,
traduccién propia). Este principio se complementa con la voluntad de perseguir un “comercio
justo”, es decir, que todas las partes deben jugar bajo las mismas reglas. Si bien los principios de
la PCE enunciados en la TPA son consecuentes con las normas OMC, son las politicas formuladas
a partir de estos principios las que crean las inconsistencias con las normas y procedimientos del

régimen multilateral de comercio, tal y cdmo se observara en el siguiente apartado.

A partir de estos principios, la administracion presenta los objetivos para la PCE de los Estados
Unidos. Aqui, las metas de las politicas de los Estados Unidos se relacionan con la OMC de manera
mas directa, al referirse implicitamente al accionar del OA de la OMC. Alguno de los objetivos
enunciados son: romper con las barreras comerciales injustas que bloguean las exportaciones de
los Estados Unidos; asegurar a los propietarios de propiedad intelectual estadounidenses tener la
oportunidad de usar y obtener ganancias de su propiedad de manera completa y justa; y resistir los
esfuerzos de otros paises — 0 Miembros de cuerpos internacionales como la OMC — de avanzar
sobre interpretaciones que puedan disminuir los derechos y beneficios, o bien incrementar las
obligaciones sobre los acuerdos comerciales en los cuales los Estados Unidos son parte (USTR,
2017a).

Finalmente, como resultado de principios y objetivos, la administracion Trump identifica
cuatro grandes prioridades:
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“1) defender la soberania nacional de los Estados Unidos sobre la politica comercial; 2)
hacer cumplir estrictamente las leyes comerciales de los Estados Unidos; 3) usar todos
los recursos posibles de ventaja para incentivar a otros paises a abrir sus mercados a las
exportaciones estadounidenses de bienes y servicios, y proveer proteccion y
cumplimiento adecuado y efectivo de los derechos de propiedad intelectual; y 4) negociar
nuevos y mejores acuerdos comerciales con mercados claves alrededor del mundo”

(USTR, 20173, p.2, traduccidn propia).

De estas cuatro prioridades, las tres primeras son ataques directos al menos desde el discurso
alaOMC y asus principios. La primera prioridad, que esta relacionada fuertemente con el objetivo
de resistir los esfuerzos de Miembros de organismos internacionales por aumentar las obligaciones
y reducir los derechos de los Estados Unidos, marca la voluntad de enfrentamiento de la
administracion a través del USTR con el OSD, y su OA, de la OMC. Como se vera en el Capitulo
I11, los Estados Unidos consideran que el OA se ha extralimitado en sus obligaciones perjudicando
a los Estados Unidos al disminuir sus derechos e incrementar sus obligaciones sin la aprobacion

de los miembros de la OMC.

La segunda de las prioridades, vinculada al hacer cumplir las reglas nacionales, representa un
descreimiento en el régimen multilateral basado en reglas y renuncia a uno de los principios
fundamentales de la OMC como es la resolucion de disputas comerciales a través de su mecanismo
de solucion de diferencias imparcial. Por Gltimo, a través de la tercera prioridad se enfatiza la
decision de privilegiar las negociaciones bilaterales frente a negociaciones las multilaterales a raiz
del estancamiento de las negociaciones de Doha, y lograr “nuevos y mejores acuerdos” a través de

la amenaza de cerrar los mercados norteamericanos, tal y como lo hizo Reagan en los afios 80%2.

En la TPA de 2018 nos encontramos con un cambio, el multilateralismo vuelve a enunciarse
directamente dentro las prioridades de la PCE. En este documento se establece que la PCE de la
administracion Trump descansa en cinco grandes pilares, “el apoyo a la Seguridad Nacional (...),

el fortalecimiento de la Economia estadounidense (...), la negociacién de mejores acuerdos

32 \er supra Capitulo I, subtitulo 1.1.2 Etapa de Criticas y redefinicion.
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comerciales (...), la aplicacion agresiva de las leyes comerciales de los Estados Unidos (...) y la

reforma del sistema multilateral de comercio (...)” (USTR, 2018, p.2, traduccion propia).

Nuevamente tres de estos pilares se vinculan — no necesariamente de manera positiva — con el
conjunto de reglas y principios de la OMC. En la primera, vuelve a aparecer la relacion entre
economia y defensa como también la necesidad de preservar la soberania nacional frente a la
politica comercial (USTR, 2018b). En este sentido existe una continuacion con la TPA del afio
anterior, ya que, si bien se remarca la necesidad de preservar la soberania nacional, se concibe que

hay organos internacionales, entre ellos el OA, que estan avanzando sobre ella.

Por otro lado, si bien “la negociacion de mejores acuerdos comerciales” sigue mostrando el
favoritismo por las negociaciones bilaterales, el hecho de que el quinto pilar sea “la reforma 'y el
fortalecimiento” del Sistema Multilateral del Comercio (USTR, 2018b), muestra al menos la
voluntad de adaptar la OMC al siglo XXI. Es dificil pensar, no obstante, que esta “reforma y
fortalecimiento” de la OMC sea llevada adelante a través de una mayor liberalizacion. Si este pilar
se piensa junto al “apoyo de la seguridad nacional”, puede interpretarse que implica la reforma de

la OMC, pero “fortalecimiento de la economia estadounidense”.

El cuarto pilar, referente a “la aplicacion agresiva de las leyes comerciales nacionales” parece
confirmar lo dicho anteriormente. En el detalle de como la administracion Trump pretende aplicar
sus leyes comerciales, se sefialan todos los instrumentos que se usaran — muchos de ellos en desuso
desde la creacion de la OMC —. Entre ellos, se menciona la Seccion 301 y 201 de 1974 como
también los derechos compensatorios y los antidumping (USTR, 2018b). EI régimen multilateral
del comercio permite el uso de derechos antidumping, derechos compensatorios y salvaguardias
bajo ciertas circunstancias, condiciones y procedimientos. Sin embargo, como se observara a
continuacion, la administracion Trump ha puesto en jaque esta serie de condiciones impuestas por
las reglas OMC y ha hecho uso de instrumentos nacionalistas retornando al unilateralismo en la
adjudicacion y solucion de disputas comerciales (Brewster, 2018). Nuevamente se observa que lo
establecido en las TPA no es necesariamente inconsistente con el régimen multilateral del
comercio, pero las politicas efectuadas bajo las premisas de las TPA son las que van en detrimento
de los principios de un comercio internacional sin discriminaciones y de la previsibilidad que un
mecanismo de solucién de diferencias imparcial puede brindarle al entorno comercial

internacional.
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La TPA de 2019 se estructura en base a tres puntos que la administracion considera centrales:
el gobierno heredd un sistema comercial con muchos problemas; cumpli6 con su promesa de hacer
que la PCE esté a favor de los trabajadores estadounidenses; y continuara con el re-balance de las
relaciones comerciales de los Estados Unidos (USTR, 2019). A partir de lo enunciado en el
documento que se titula “Rebalancing trade to benefit Americans” se infiere que para la
Administracion, la OMC ha fallado a la hora de actualizar el conjunto de sus normas a la realidad
del siglo XXI por el estancamiento de las negociaciones (USTR, 2019). El estancamiento de las
mismas es, segun el documento oficial, causado por la deficiencia, por parte de la OMC, para
diferenciar entre paises en desarrollo; las expectativas erroneas sobre los Miembros que deberian
contribuir en los resultados negociados; y principalmente por el “activismo judicial” del Organo
de Apelacion que ha llevado a los Miembros a buscar concesiones a través del litigio en vez de la
negociacion (USTR, 2019).

Este “activismo judicial”, el documento considera, que perjudica mas a las economias de
mercado, como los Estados Unidos, que a aquellas que no gozan de dicho estatus como la
Republica Popular de China (USTR, 2019). Es por ello que la administracién Trump ha actuado
en consecuencia, manifestandose en contra del funcionamiento del Organo de Apelacion y

haciendo cumplir las leyes comerciales a traves de sus propios mecanismos (USTR, 2019).

Si bien “los Estados Unidos continian comprometidos en cumplir sus compromisos bajo los
acuerdos de la OMC” (USTR, 2019, p. 27, traduccion propia), la administracion Trump rechazara
los esfuerzos del Organo de Apelacion por crear nuevos compromisos que nunca fueron
negociados ni acordados por los Miembros (USTR, 2019). El documento recita directamente que
“[1]os Estados Unidos contintan siendo una nacion independiente y que nuestra politica comercial
sera formulada aqui — no en Ginebra” (USTR, 2019, p. 27, traduccion propia). A diferencia de la
TPA de 2017, en la TPA de 2019 se acusa directamente al OA como 6rgano que vulnera la

soberania de los Estados Unidos.

En cuanto a las prioridades de la PCE durante el 2019, se evidencia una continuacion y
consolidacién de las enunciadas en los documentos anteriores: la entrada en vigor de los acuerdos
ya negociados, el apoyo a la seguridad nacional, la (re)negociacion de acuerdos con socios

comerciales estratégicos, la continuacion de la aplicacion de las leyes estadounidenses y el
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cumplimiento de los derechos comerciales, y el re-balance de la economia global a través de la

disminucion de los grandes déficits y superavits comerciales a lo largo del mundo (USTR, 2019).

Las prioridades de la PCE del 2019 en relacion a los principios de la OMC son las mismas
que en los afios anteriores, asumiendo incluso una posicion mas confrontativa al descartar “la
reforma y el fortalecimiento” del sistema multilateral del comercio de la lista de prioridades. Los
Estados Unidos consideran que la Organizacion ha fallado en sus objetivos e incluso esta
avanzando a través del “activismo juridico” del Organo de Apelacion sobre la voluntad de los
Miembros. Los Estados Unidos han sido los grandes perdedores de la globalizaciéon, en general, y

en la OMC en particular.

La TPA de 2020 titulada “Promises made and promises kept”, es un documento emitido de
cara a la campafia electoral y no solo busca presentar la PCE para el afio, sino que también resalta
los “logros” de la administracion en materia comercial. Con el fin de continuar re-balanceando las
relaciones con sus socios comerciales, hacer cumplir — agresivamente — las leyes comerciales
estadounidenses y continuar respondiendo a las practicas comerciales injustas como es debido, los
objetivos de la administracion Trump para el 2020 en materia de PCE no difieren mucho de los
enunciados en los documentos previos, y son: 1) Robustecer el cumplimiento por parte de los
socios comerciales de los acuerdos de comercio alcanzados; 2) Lograr nuevos acuerdos
comerciales con socios importantes; 3) Llevar a cabo nuevas negociaciones con Japon para lograr
un acuerdo comercial comprehensivo; 4) Perseguir la Fase 1l del Acuerdo con China; y 5) Limitar
el accionar de la OMC a su proposito original de servir como un foro para que las naciones
negocien acuerdos comerciales, que monitoree el cumplimiento de acuerdos y que facilite la

resolucion de disputas comerciales internacionales (USTR, 2020b).

Como mencionamos anteriormente, la TPA del 2020 al corresponder al final del mandato, el
USTR le dedica gran parte del reporte a presentar “las promesas cumplidas” por la administracion
Trump (USTR, 2020b). Entre ellas, hay dos que son pertinentes para la investigacion que llevamos
adelante porque refuerzan la percepcion de la administracién sobre la OMC y su accionar hacia
ella. En primer lugar, el documento enuncia que “la administracion ha cumplido activamente con
los compromisos de los acuerdos comerciales y con las leyes comerciales de los Estados Unidos”
(USTR, 2020b, p.9, traduccidn propia). En este punto se enumeran las “victorias” que Washington

tuvo frente a sus socios comerciales tanto a través de mecanismos multilaterales, bilaterales y
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unilaterales, entre ellas se mencionan las investigaciones y acciones emprendidas bajo la Seccion
301 sobre los impuestos a los Servicios Digitales Extranjeros aprobados por Francia y otros paises;
los aranceles impuestos sobre paneles solares y lavarropas aplicados como salvaguardias bajo la
Seccion 201; o las victorias obtenidas por los Estados Unidos en el OSD de la OMC*3,

En segundo lugar, el USTR considera que “los Estados Unidos lideraron los esfuerzos por
modificar la Organizacion Mundial del Comercio” (USTR, 2020b, p.13, traduccién propia). El
apartado comienza diciendo que “los Estados Unidos se han comprometido extensivamente con
los Miembros de la OMC en un rango de cuestiones” entre las que se encuentran las
preocupaciones sobre el OSD, la implementacion de las normas existentes, brindar nuevas ideas y
propuestas para reformar la organizacién y avanzar en negociaciones existentes (USTR, 2020b,

p.13 traduccién propia).

El documento sefiala que los Estados Unidos han dirigido la atencion a la extralimitacion del
OA y han tomado accion — a diferencia de las Administraciones anteriores que solo dejaban las
criticas en el ambito discursivo — bloqueando la eleccion de nuevos miembros para este 6rgano y
abriendo el debate sobre el rol que debe ejercer el OA (USTR, 2020b). Este posicionamiento de
los Estados Unidos es el objeto la presente investigacion y serd abordado in extenso en el proximo
capitulo. No obstante, cabe preguntarse si abrir el debate, pero no ofrecer una alternativa puede

considerarse como “liderar los esfuerzos por modificar la Organizacion Mundial del Comercio”.

Por otra parte, el USTR sefiala que ha impulsado mejoras en la transparencia y el
cumplimiento en las obligaciones de notificacion a traves de una propuesta concreta para poder
negociar nuevas reglas (USTR, 2020b). También se sefiala que los Estados Unidos han propuesto
actualizar las normas relativas al Trato especial y diferenciado para que puedan reflejar la realidad
econdémica actual de los Miembros de la Organizacion, ya que cada Miembro es quien sefiala su
condicion de desarrollo (USTR, 2020b). Los avances en las negociaciones sobre pesca y Comercio

Digital también se mencionan como ejemplos de liderazgo norteamericano (USTR, 2020b).

Estos puntos mencionados se retoman en una parte posterior del documento donde se asegura

que la administracién Trump continuara trabajando para lograr una OMC que refleje las realidades

33 Para consultar cada uno de los puntos ver la Trade Policy Agenda de 2020(USTR, 2020b).
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econdémicas actuales y fortalezca las economias de libre mercado a través del liderazgo en los
esfuerzos por reformar a la OMC (USTR, 2020b). Asimismo, se promueve una revision del
presupuesto de la OMC — sobre todo teniendo en consideracion los sueldos a los miembros del OA
— para “asegurar que haya accountability y que los gastos reflejen las prioridades de los Miembros”
(USTR, 2020b, p.19, traduccién propia). En otras palabras, los Estados Unidos presionaran para

hacer que la OMC responda a los intereses norteamericanos.

El descontento con la Organizacion ha sido enunciado ya por las Administraciones anteriores,
pero ha sido en vano tal como se expresa en los documentos analizados (USTR, 2019, 2020b).
Como consecuencia de ello, es que algunos autores sefialan que la administracién Trump considera
que ha tenido que actuar y ejecutar el mayor viraje de politica comercial externa en la historia de
los Estados Unidos (Irwin, 2017b; Paletta & Swanson, 2017). En el siguiente apartado se veran

cuéles han sido los “ataques” de Trump a la OMC.

2.1.2 Las acciones de la PCE contrarias a los principios de la OMC

A pesar de no haber cumplido con su amenaza de abandonar la OMC3*, la administracion
Trump ha sido fiel a los principios enunciados en la TPA de 2017 pero sus politicas no han sido
tan fieles a los principios de la OMC. Algunos autores sefialan que en la OMC, “el tradicional
liderazgo de los Estados Unidos esta faltando, mientras los Miembros batallan por encontrar una
forma de avanzar sobre mayor liberalizacion e integracion econdémica internacional” (Bacchus,
2018b, p.1, traduccion propia). A continuacion, se presentaran las politicas confrontacionistas de
la administracion Trump hacia la OMC.

En primer lugar, la delegacion estadounidense en la OMC ha demostrado no tener interés en
lograr avances en las negociaciones multilaterales®®, siendo coherentes con lo enunciado en las
TPA de privilegiar acuerdos bilaterales antes que multilaterales. Durante el periodo previo a la
Conferencia Ministerial de Buenos Aires de 2017 (en adelante MC11), las expectativas con

respecto a la Conferencia y al rol de los Estados Unidos se mantuvieron bajas. Incluso se llegé a

34 Donald Trump ha expresado en diversas entrevistas su intencion de abandonar la OMC si esta no corrige su
comportamiento y deja de tratar a su pais “injustamente” (Bacchus, 2018a; BBC News, 2018).

35 os Estados Unidos dejaron en claro que no acordarian sobre ningiin resultado en reservas publicas de alimentos,
desencadenando la negativa de India de cooperar en otras areas durante la conferencia (Hannah et al., 2018).
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considerar como uno de los mayores logros de la MC11 que los Estados Unidos, y en particular el
US Trade Representative Robert Lighthizer, se hayan sentado en la mesa de negociacion a pesar
de haberse retirado rapidamente luego de senalar “todo lo que ¢l y el presidente Donald Trump

creen que esta mal con la OMC” (Bacchus, 2018b, p. 2, traduccion propia).

A pesar de contar con la presencia de la delegacion de los Estados Unidos, la MC11 fracasé
en concretar algun acuerdo multilateral o alguno de otro tipo, o incluso en acordar sobre la
declaracion final que concluye la conferencia (Bacchus, 2018b; Hannah et al., 2018; Stiglitz,
2018). Una de las razones para que los Miembros no lograsen el consenso sobre la declaracion
final, fue la insistencia de Lighthizer, en nombre de los Estados Unidos, en excluir cualquier
lenguaje de la declaracién que colocase a la OMC en el centro de sistema multilateral comercial
(Bacchus, 2018b; Hannah et al., 2018). Este tipo de acciones reflejan que la administracion Trump
no solo no ve a la OMC como un organismo fundamental del multilateralismo comercial, sino que

no la consideran como un organismo fundamental en absoluto (Bacchus, 2018b).

Algunos autores sefialan que el mayor éxito, el mas celebrado y el mas inesperado, de la
Conferencia fue la adopcion de la “Declaracion sobre Comercio y Empoderamiento Econémico
de las Mujeres” por 119 Miembros y observadores®® (Hannah et al., 2018; OMC, 20171). De este
suceso, los Estados Unidos, y otros miembros como la India, se mantuvieron al margen (Hannah
et al., 2018). Sin embargo, los Estados Unidos si se sumaron a la coalicion de 45 Miembros®’ que
anuncié el comienzo de trabajos exploratorios sobre futuras negociaciones sobre aspectos del E—
Commerce relacionados al comercio (Bacchus, 2018b). Esta declaracién junto a las declaraciones
ministeriales (suscritas por parte y no por toda la membresia de la Organizacion) sobre facilitacion
de inversiones para el desarrollo y sobre micro, pequefias y medianas empresas llevaron a
Lighthizer a declarar que la “MC11 sera recordada como el momento en que se rompié el impasse

en la OMC. Muchos Miembros reconocieron que la OMC debe perseguir un nuevo inicio en areas

% para acceder al texto de la Declaracion y ver los Miembros firmantes (contando a los paises de la UE
individualmente), visitar: https://www.wto.org/spanish/news_s/news17_s/mcll 12decl7_s.htm

37 para acceder a la Declaracion Conjunta sobre comercio electrénico y los miembros firmantes, ver WT/MIN(17)/60
(https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=s:/WT/MIN17/60.pdf&Open=True)
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esenciales, para que aquellos Miembros con ideas afines y sus ciudadanos no sean retenidos por

aquellos Miembros que no estan listos para actuar” (citado en Hannah et al., 2018).

En segundo lugar, en la PCE de la administracion Trump hacia la OMC han predominado
los ataques tanto a la estructura institucional como al conjunto de reglas que el régimen multilateral
de comercio representa, “amenazando con destrozar el unificado sistema global de comercio”
(Bown & Irwin, 2019, p. 1, traduccidn propia). Brewster (2018), sefiala que dichos ataques siguen
una “estrategia de tres puntas”. La primera punta corresponde al retorno de adjudicacion y solucion
de disputas comerciales unilateralmente; la segunda refiere a la interpretacion de la excepcion de
seguridad nacional dentro de la OMC permitiendo que las preocupaciones econdémicas califiquen
en tal excepcion, mientras que la tercera punta que completa la estrategia consta de una ofensiva
contra el Organo de Apelacion de la OMC (Brewster, 2018). Una cuarta punta que se podria
agregar al planteo de Brewster (2018) es la negativa de la administracion Trump, durante los
ultimos meses del 2020, a apoyar a la candidata favorita de los demas Miembros para ocupar la
Direccion General. En este capitulo nos abocaremos al tratamiento de tres de estos ataques,
dejando el desarrollo de la ofensiva contra el OA para tratarlo in extenso a lo largo del capitulo

tres.

2.1.2.1 El retorno del unilateralismo en la adjudicacién y solucién de disputas comerciales

La vuelta del unilateralismo, muy similar al “unilateralismo agresivo” de la administracion

Reagan®® (Allee, 2012), a través de

“la imposicion unilateral de aranceles adicionales por parte de EEUU justificados en
cuestiones de defensa ante disrupciones del mercado, seguridad nacional, incumplimiento
de acuerdos internacionales y violacion de la propiedad intelectual — especificamente
[mediante] la Seccidn 201 de la Ley de Comercio de 1974, la Seccidn 232 de la Ley de
Expansion Comercial de 1962, la Seccion 301 de la Ley de Comercio de 1974y la Seccion

337 de la Ley de Comercio de 1930 — no han hecho otra cosa que estimular a los Estados

% Las medidas proteccionistas de los afios ochenta mostraron ser inefectivas y hasta perjudiciales para la economia
en general. Para profundizar en dichos temas ver Irwin (2017a) “Clashing over Commerce: a history of US Trade
Policy” e Irwin (2017b) “The false promise of protectionism: Why Trump’s Trade Policy Could Backfire”.
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afectados, en particular a China, a responder con medidas retaliatorias que llevaron a una

inminente escalada arancelaria” (Romero, 2020, p. 5).

Este accionar que claramente va en contra de los principios y funciones de la OMC, contribuye
directamente a la deslegitimacion del régimen al ponderar las normas nacionales sobre los
acuerdos internacionales. En relacién a los principios contrariados por estas acciones
confrontativas debemos hacer mencién al principio del comercio sin discriminaciones ya que a
partir de la aplicacion unilateral de aranceles a importaciones de determinados paises deja de
cumplirse el principio de NMF, mientras que la escalada arancelaria atenta contra el principio de
previsibilidad y estabilidad del entorno comercial. En cuanto a las funciones de la OMC, la
aplicacion de medidas unilaterales genera un bypass sobre el mecanismo de solucion de diferencias
imparcial, tensa las relaciones entre los Miembros y obstaculiza el flujo de intercambios

comerciales impidiendo que se ejecuten de manera fluida, previsible y libre.

El unilateralismo estadounidense puso en la mira principalmente a la Republica Popular de
China®, ya que Washington “comenzoé imponiendo unilateralmente sanciones comerciales contra
China por sus politicas sobre propiedad intelectual, consideradas como ‘practicas comerciales
injustas” (Brewster, 2018). A continuacion, se presentardn una serie de ejemplos de medidas
tomadas por la administracion Trump que ilustran el retorno del unilateralismo en la adjudicacién

y solucién de disputas comerciales.

En agosto del 2017 la administracion Trump inicié una investigacion sobre las practicas
comerciales injustas de China, bajo la Seccion 301. Presentd el informe resultante en marzo de
20180 donde alegaba que las compaiiias estadounidenses eran forzadas a formar join-ventures con
firmas chinas y por tanto estaban obligadas a compartir su tecnologia (Bacchus, 2018a; Bown
et al., 2018; Schwarzenberg, 2021). Esta préactica las hacia altamente vulnerables frente al robo

tecnologico o bien recibian remuneraciones insuficientes por el uso de su propiedad intelectual

39 La Republica Popular de China es la segunda economia mas grande del mundo y el principal rival/socio comercial
de los Estados Unidos. El déficit comercial de los Estados Unidos con el “gigante asiatico” aument6 mas del 300%
desde el 2000 hasta el 2015 (USTR, 2017a)

40 Para ver el informe del USTR sobre cada investigacion, visitar:
https://ustr.gov/sites/default/files/Section%20301%20FINAL .PDF
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(Bown etal., 2018; Schwarzenberg, 2021). Rapidamente Trump anuncié la imposicion de
aranceles sobre importaciones chinas por $60 mil millones de ddlares, aplicados en dos instancias,
para el 6 de julio se aplicaron aranceles a las importaciones de bienes de China por el valor de $34
mil millones de dolares y para el 23 de agosto se aplicaron aranceles por 16 mil millones (Romero,
2020; The White House, 2018). El anuncio, y la imposicién de tarifas desencadené un proceso de
ataques, represalias, dialogos y retrocesos entre ambos Estados que derivé en una guerra comercial

entre las dos mayores economias del mundo.

Por otro lado, bajo la Seccion 201 de 1974 en enero de 2018 el USTR anuncio el aumento de
aranceles sobre las importaciones de lavarropas y paneles solares (USTR, 2018a). Si bien la
medida se aplicaba a la totalidad de importaciones sin importar el origen, el informe se refiere a
los productos provenientes de China, sumandose a las medidas antidumping y compensatorias ya

existentes (Romero, 2020).

A pesar de haberse centrado en China, el uso de estos instrumentos no se limito solamente a
ella, como lo demuestran los aranceles a las importaciones de lavarropas y paneles solares, sino
que durante la administracion Trump se colocd a mas de treinta paises en la lista de vigilancia
prioritaria** (Goldstein & Gulotty, 2021). Durante los afios de la administracion Trump se iniciaron
cinco investigaciones mas bajo la Seccién 301 contra la Unién Europea, Francia, Vietnam y los
impuestos a los servicios digitales extranjeros adoptados o en consideracion por parte de los
gobiernos de Austria, Brasil, Republica Checa, la Unién Europea, India, Indonesia, Italia, Espafia,
Turquia y el Reino Unido*(Schwarzenberg, 2021). De todas estas investigaciones, solo dos
resultaron en la imposicion de aranceles a las importaciones norteamericanas provenientes de

China y de la Union Europea (Schwarzenberg, 2021). Pero en el caso europeo, a diferencia del

41 Esta es una lista de los pafses a los que Estados Unidos considera aplicarle sanciones (Goldstein & Gulotty, 2021).
A mediados del 2020, 33 paises todavia estaban en la lista (Goldstein & Gulotty, 2021).

42 |_a investigacion contra China Inicié en Agosto de 2017; contra la Unién Europea en Abril del 2019; contra Francia
en Julio del 2019; contra los servicios digitales extranjeros adoptados o en consideracion por parte de los gobiernos
de Austria, Brasil, Republica Checa, la Unién Europea, India, Indonesia, Italia, Espafia, Turquia y el Reino Unido en
julio de 2020; y las dos investigaciones contra Vietnam iniciaron en octubre del 2020 (Schwarzenberg, 2021). Para
mas informacién sobre cada investigacion ver Schwarzenberg (2021).

42



chino, este fue basado en la disputa que las partes tenian en el marco del OSD, y el USTR anticip6

la aprobacion del OSD para tomar represalias frente a su contraparte (Schwarzenberg, 2021).

A traves del uso, e incluso de la amenaza de uso, de la Seccion 301 de la Trade Act de 1974,
y de la Super 301 de 1988* para aplicar las sanciones contra las practicas comerciales
“injustificables, irracionales y discriminatorias”, la administracion Trump asest6 un golpe contra
dos de los principios nodales de la OMC: el compromiso a la resolucion multilateral de las disputas
comerciales a través de un procedimiento imparcial por una parte, y la contribucién a que un
sistema de reglas otorgue previsibilidad y estabilidad a los intercambios comerciales (Bacchus,
2018a 2018b; Bown & Irwin, 2019; Brewster, 2018; Donnan, 2017; Goldstein & Gulotty, 2021;
Stiglitz, 2018).

Si bien es cierto que los Estados Unidos presentaron casos en el OSD contra China en el marco
de la “Guerra Comercial”*, el no esperar a una resolucion por parte del organismo — que a su vez
también estaba siendo victima de los ataques de los Estados Unidos — es lo que hace que el accionar

norteamericano se considere en contra de los principios y funciones de la Organizacion.

La impugnacion de las reglas por quien mucho tiempo ejercio el liderazgo hegemaonico dentro
del régimen representa el descreimiento por parte los Estados Unidos en el multilateralismo
comercial y un retorno forzoso a las practicas unilateralistas que la Organizacion debia prevenir
(Brewster, 2018). Sin embargo eso no es todo, sino que también dafia la legitimidad y credibilidad
del régimen para con el resto de los Miembros (Brewster, 2018; Goldstein & Gulotty, 2021;
Malawer, 2018).

43 Donnan (2017a) sefiala que la Seccion 301 y la Stper 301 se suponian inhabilitados tras la entrada en vigor de la
OMC.

4 Ver: DS519:  China -  Subvenciones a los  productores de aluminio  primario
(https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/cases_s/ds519_s.htm); DS542: China - Determinadas medidas
relativas a la proteccion de los derechos de propiedad intelectual
(https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/cases_s/ds542_s.htm); y DS558: China - Derechos adicionales sobre
determinados productos procedentes de los Estados Unidos
(https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/cases_s/ds558_s.htm)
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2.1.2.2 Preocupaciones economicas como materia de Seguridad Nacional

La administracion Trump ha hecho uso por primera vez en la historia de la OMC de la
excepcion por seguridad nacional® para justificar la aplicacion de un conjunto de aranceles sobre
las importaciones de acero y aluminio, al mismo tiempo que amenazaba hacer lo mismo con los
automoviles (Bown & Irwin, 2019; Brewster, 2018; Crowley, 2017; Malawer, 2018). Las
Administraciones anteriores evitaron hacer uso de esta excepcion por temor a que otros paises
repliquen el accionar norteamericano y abusen de lo que podria convertirse en una herramienta
proteccionista incontenible (Bacchus, 2018b; Bown & Irwin, 2019). De hecho, Bush hijo impuso
aranceles para proteger a la industria nacional siderurgica, pero por el temor mencionado
anteriormente se limité a aplicar los aranceles como salvaguardias*® (Brewster, 2018; Crowley,
2017).

Bajo el amparo de la Seccion 232 de la “Trade Expansion Act” de 1962* y bajo la
recomendacion del Departamento de Comercio de los Estados Unidos ante la amenaza a la
seguridad nacional, en marzo de 2018, el Presidente Trump aplicé aranceles adicionales a las
importaciones de acero y al aluminio, de un 25% y un 10% respectivamente (Bacchus, 2018a;
Romero, 2020; United States Department of Commerce, 2018). La aplicacion de estos aranceles

“fue principalmente destinada a sus socios comerciales tradicionales” ya que si bien China se

4 El art. XXI del GATT denominado Excepciones relativas a la Seguridad dispone que: No debera interpretarse
ninguna disposicion del presente Acuerdo en el sentido de que: a) imponga a una parte contratante la obligacion de
suministrar informaciones cuya divulgacion seria, a su juicio, contraria a los intereses esenciales de su seguridad; b)
impida a una parte contratante la adopcion de todas las medidas que estime necesarias para la proteccién de los
intereses esenciales de su seguridad, relativas: i) a las materias fisionables o a aquellas que sirvan para su fabricacién;
ii) al tréfico de armas, municiones y material de guerra, y a todo comercio de otros articulos y material destinados
directa o indirectamente a asegurar el abastecimiento de las fuerzas armadas; iii) a las aplicadas en tiempos de guerra
0 en caso de grave tension internacional; o ¢) impida a una parte contratante la adopcion de medidas en cumplimiento
de las obligaciones por ella contraidas en virtud de la Carta de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz y
de la seguridad internacionales.

46 |_as salvaguardias son restricciones temporales a las importaciones de un producto, admitidas por la OMC, si dichas
importaciones han aumentado en tal cantidad que causa 0 amenazan causar dafio a una rama de la produccion nacional
(OMC, 2010a).

47 El instrumento juridico en el que se ampard la administracion para aplicar estos aranceles fue la Seccion 232 de la
“Trade Expansion Act” de 1962 que le otorga al presidente “la autoridad para imponer restricciones a las
importaciones si el Departamento de Comercio encuentra que estas amenazan con dafiar una industria doméstica que
el gobierno considera vital para la seguridad nacional” (Bown & Irwin, 2019, p. 2).
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encuentra entre los principales exportadores de metales del mundo, las importaciones de origen
chino ya se encontraban alcanzadas por “altos derechos antidumping y compensatorios en el marco
de la OMC” (Romero, 2020, p. 37). Por lo tanto, la imposicion de aranceles tuvo mayor impacto
en otros paises exportadores como Canadd, Brasil, México, Corea del Sur, la Union Europea, Japon
y Rusia (Romero, 2020).

La reaccion de los paises alcanzados por las medidas no tardo en llegar, presentando disputas
formales en la OMC y planeando respuestas en represalias (Romero, 2020). A partir de ello, los
Estados Unidos anunciaron una revision de las medidas y eximieron temporalmente a algunos
paises de la aplicacion de aranceles a través de la negociacion de Restricciones Voluntarias a las
Exportaciones*® como fue el caso de Argentina, Brasil y Corea del Sur (Bown, 2020 citado en
Bown & Keynes, 2020; Romero, 2020).

La aplicacion efectiva de los aranceles llevd a que los paises afectados rechazaran en las
reuniones del OSD el argumento de los Estados Unidos de la defensa de seguridad nacional y
acusaran a la medida de ser una ‘“salvaguardia encubierta”, procediendo en la adopcion de
contramedidas e invitando a los Estados Unidos a aplicar el procedimiento dispuesto por la OMC
para el establecimiento de salvaguardias*® (Romero, 2020). La delegacion norteamericana neg6
que la disposicion sea una salvaguarda, defendié su accionar en base a la Seccion 232y al art. XXI
del GATT, al mismo tiempo que solicité el establecimiento de grupos especiales que analizaran

las medidas de retorsion que consideraba inconsistentes con las reglas OMC (Romero, 2020).

Si bien el art. XXI del GATT es un instrumento legitimo, la discrecionalidad por parte del
Miembro que lo usa implica un golpe duro a la previsibilidad del régimen basado en normas. Asi
mismo, al eximir de la aplicacion de aranceles a un grupo de paises también se ataca al principio

de nacion mas favorecida. Por otro lado, tras las declaraciones del Secretario de Comercio Wilbur

48 Estos instrumentos eran utilizados, como se vio anteriormente durante la administracion Reagan para controlar las
importaciones de automdviles de origen japonés.

49 El Acuerdo de Salvaguardias dispone en el parrafo 3 de su Art. XII el establecimiento de consultas previas entre el
Miembro que quiera aplicar la medida y los demas Miembros que tengan un interés sustancial como exportadores,
con el fin de analizar la informacion proporcionada, intercambiar opiniones y llegar a un entendimiento. De no
establecerse este procedimiento, se considera que se incumple con el principio de NMF y por lo tanto el infractor esta
obligado a compensar a las partes dafiadas por su accionar.
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Ross, al considerar que la “seguridad econémica es seguridad militar” (Bown & Irwin, 2019;
Brewster, 2018), los Estados Unidos le quitan toda la autoridad a la OMC sobre las politicas
comerciales de los Estados Unidos, ponderando las leyes nacionales sobre los acuerdos
multilaterales y por ende, contindan socavando la legitimidad, credibilidad y previsibilidad del
régimen (Brewster, 2018; Malawer, 2018). Queda en evidencia que Trump “parece no comprender
el valor del imperio internacional de la ley de un sistema global de comercio basado en reglas”

(Stiglitz, 2018, p. 6, traduccion propia).
2.1.2.3 El bloqueo a la eleccion del nuevo Director General

Durante el 2020, la administracion Trump asest6 un nuevo golpe hacia la credibilidad de la
Organizacion y coron6 su politica confrontacionista hacia la OMC. La renuncia anticipada del
Director General Azevédo, anunciada en una reunion virtual el 14 de mayo de 2020 y efectivizada
el 31 de agosto de 2020, dio comienzo al proceso de seleccion del nuevo Director General (en
adelante DG) (OMC, 2020d, 2020e) lo que gener6 un nuevo escenario para que los Estados Unidos
ejerzan poder y puedan poner en jaque otra de las funciones de la OMC, en este caso la
administrativa. El proceso que formalmente comenzo el 8 de junio del 2020 y que cont6 con 8
aspirantes® a ocupar la cabeza de la OMC (OMC, 2020f) fue dirigido por el Chair del Consejo
General, el Embajador de Nueva Zelanda David Walker; el Chair del OSD, el Embajador de
Honduras Dacio Castillo; y el Chair del Organo Revisor de Politicas Comerciales, el Embajador
de Islandia, Harald Aspelund. Dicho proceso cumplié con las etapas previstas, hasta que en
noviembre solo quedaron dos candidatas, la Dra. Ngozi Okonjo-lweala de Nigeria y la Ministra
Yoo Myung-hee de Corea del Sur (OMC, 2020I). Fue durante esta instancia que los Estados
Unidos mantuvieron su apoyo a la candidata de Corea del Sur a pesar de que la mayoria de los
Miembros de la Organizacion mantenia su preferencia por la Dra. Ngozi Okonjo-lweala (OMC,
20201).

La negativa de la administracion Trump de apoyar a la candidata favorita por la mayoria
paralizo el proceso de seleccion de la nueva DG, obligando a la troika de facilitadores a posponer

indefinidamente la proxima reunion del Consejo General para el nombramiento de la nueva cabeza

%0 para ver todos los candidatos y los detalles del proceso de seleccion del nuevo DG visitar:
https://www.wto.org/english/thewto_e/dg_e/dg_selection_process_e.htm

46


https://www.wto.org/english/thewto_e/dg_e/dg_selection_process_e.htm

de la Organizacion (OMC, 2020m). Una nueva crisis en la OMC, lleva a la organizacion a un paso
mas hacia la irrelevancia, corroborando el desinterés de la administracién Trump por un régimen

multilateral del comercio bajo el dominio de la OMC.

2.2 Reflexiones finales del capitulo

Como se menciono en la introduccion de este trabajo, tanto el presidente Trump como la
mayoria de su equipo comparten la percepcion del comercio internacional como un juego de suma
cero, al mismo tiempo que consideran a la OMC como un “desastre” que perjudica
significativamente a los Estados Unidos (Bacchus, 2018; Bown & Irwin, 2019; Donnan, 2017,
Donnan & Sevastopulo, 2017; Irwin, 2017b; Koh, 2019; Paletta & Swanson, 2017; Wright, 2019).
Es en estos ideales de la elite politica en los que encuentran fundamento los principios y objetivos
de Politica Comercial expresada en las TPA revisadas anteriormente (USTR, 2017a, 2018, 2019,
2020b), y que motivan el accionar confrontacionista frente al mismo régimen que Washington
pas6 mas de medio siglo construyendo. Como se demostrd, los Estados Unidos alguna vez
supieron liderar con el ejemplo dentro del régimen multilateral de comercio, pero ya no lo hacen
(Bown & Irwin, 2019) y “el liderazgo tradicional de los Estados Unidos ha desaparecido — Yy se
echa de menos — en la OMC” (Bacchus, 2018b, p.8, traduccion propia).

Aunque discursivamente el USTR enuncie que, durante la administracion Trump, los Estados
Unidos han liderado los esfuerzos por modificar a la OMC, podemos observar que los lineamientos
centrales de la PCE de Washington hacia la OMC se han enfocado més en paralizar las funciones
de la Organizacion y desafiar sus principios antes que en liderar un didlogo constructivo o
proponiendo alternativas para superar los diferentes impasses. En ese sentido, la administracion
Trump percibe que la OMC, ya no satisface a los intereses estadounidenses lo que provoca la
ausencia del liderazgo de la potencia hegemonica, dos factores que Gilpin reconoce como

indispensables para que exista, funcione y perdure un régimen internacional (Gilpin, 2001).

El objetivo de la politica comercial confrontacionista, tal como lo indican las TPAs, es
mantener la soberania de los Estados Unidos, hacer cumplir las leyes norteamericanas y si se
puede, reformar la OMC para que vuelva a ser funcional a los intereses de los Estados Unidos.
Todo esto se ha hecho a través de instrumentos juridicos nacionales que le han permitido aumentar

los aranceles frente a sus socios/competidores comerciales, pero en todos los casos ha habido
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respuestas. Aqui entra la Gltima punta de la estrategia confrontacionista de la administracion
Trump, paralizar el OSD para poder resolver sus disputas unilateralmente y utilizar el poder de su
economia a su favor. Los préximos capitulos tienen como objeto analizar las acciones y
fundamentos de la PCE de la administracién Trump hacia el OSD para evidenciar el cambio de los
intereses nacionales estadounidenses a partir de 2016 a través del anélisis de factores domésticos

y sistémicos.
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Capitulo 111: La PCE de la administracion Trump hacia el Organo de
Solucién de Diferencias de la OMC

El objeto de este capitulo es abordar la ofensiva de la administracion Trump hacia el Organo
de Apelaciones de la OMC. Si bien los Estados Unidos a través del USTR han mostrado su
disconformidad durante las administraciones anteriores a Trump, es este Gltimo quien ha ejecutado
de manera consistente los ataques para que el OSD, y el resto de los Miembros, atiendan las
preocupaciones norteamericanas. Es importante destacar que a pesar de llevar adelante un proceso
de paralisis del OSD a través del bloqueo a las designaciones de los miembros del OA, los Estados

Unidos han continuado siendo usuarios activos del OSD.

Para avanzar en el sentido propuesto, se ha decidido dividir el capitulo en tres partes: la
evolucidn de la situacion del OA desde 2017 a 2020 y el rol de los Estados Unidos en este proceso,
las justificaciones dadas por el USTR con respecto a su ofensiva y una breve conclusion con las

ideas centrales del capitulo.

3.1. Cronologia de una crisis anunciada: Los Estados Unidos y el Organo de

Apelaciones

3.1.1. Los primeros meses: gestando el bloqueo (enero del 2017 - agosto 2017)

La administracion Trump comenzo su gobierno teniendo que afrontar el proceso de seleccion
de dos miembros del OA para reemplazar al Sr. Ricardo Ramirez-Hernandez y al Sr. Peter Van
den Bossche cuyos segundos mandatos terminarian el 30 de junio de 2017 y el 11 de diciembre de
2017 respectivamente(OMC, 2016, 2017a). Durante la reunion del OSD de enero del 2017, el
presidente del Organo, Embajador Xavier Carim (de Sudafrica), propuso dos formas de abordar el
proceso (OMC, 2017a). La primera “consistia en someter cada vacante a su propio proceso de
seleccion; la otra, en organizar un proceso de seleccion para ambas vacantes al mismo tiempo con
miras a terminar el proceso para finales de junio” (OMC, 2017a, parrafo 11, traduccion propia).
Para decidir cuél de las dos opciones se tomaria, el presidente del OSD comenzaria consultas con
los Miembros (OMC, 2017a).

En la reunion de febrero del OSD, el Embajador Carim sefialé que a pesar del apoyo de varias

delegaciones a la idea de un solo proceso de seleccién para cubrir ambas vacantes antes de junio
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y dedicar la segunda mitad del afio a la preparacion de la CM11, dos delegaciones expresaron su
preferencia por llevar a cabo procesos separados y una tercera propuso que “el OSD iniciara
enseguida un primer proceso de seleccién para cubrir el puesto que quedaria vacante en junio de
2017 y que se dejara méas tiempo para decidir cudndo poner en marcha el segundo proceso para
cubrir la otra vacante”(OMC, 2017b). En base a como evolucionaron los hechos, es presumible

que esta ultima delegacion sea la de Estados Unidos (Lehne, 2019).

En las reuniones de marzo y abril, las consultas continuaron siendo infructuosas incluso ante
el cambio del presidente del OSD>! (OMC, 2017c, 2017d). Desde marzo algunos Miembros de la
OMC comenzaron a tomar la palabra para expresar sus preocupaciones ante la demora,
considerada injustificada, en el comienzo del proceso de seleccion (OMC, 2017c, 2017d).

En mayo la tension dentro del OSD se materializo ante la presentacidn de dos propuestas: una
por parte de la UE y otra por siete paises®? de América Latina®® (OMC, 2017¢). La propuesta de
los paises de América Latina® “propugnaba que se inicie el proceso de seleccion correspondiente
al puesto del Sr. Ramirez— Hernandez y que dicho proceso concluya a tiempo para que el OSD
nombre a su sucesor a mas tardar el 24 de octubre de 2017” (OMC, 2017e). Por otro lado, la
propuesta de la UE® era idéntica a la presentada por los otros Miembros salvo por el hecho de que

51 El Embajador Xavier Carim (Sudafrica) fue reemplazado por el Embajador Junichi llhara (Japon)(OMC, 2017d).

52 os 7 paises que presentaron la propuesta fueron Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, México y Per(
(OMC, 2017¢).

53 Es de suma importancia destacar que tanto la UE como los paises de América Latina tenian especial interés en
solucionar el estancamiento del proceso de seleccion porque los puestos que quedaban vacantes son los que
tradicionalmente ocuparon ambas regiones. Si bien el DSU no establece un criterio regional para elegir a los miembros
del OA, y solo se limita a decir en su art. 17.3 que “[1]os integrantes del Organo de Apelacion seran representativos
en términos generales de la composicién de la OMC”(Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los
que se rige la Solucion de Diferencias, 1995); La practica ha demostrado que Estados Unidos y la Unién Europea
siempre han contado con un asiento, China posee uno desde 2008, mientras que los otros siempre se han distribuido
entre el resto de Asia, Oceania, Africa y América Latina (Condon, 2018).

o4 Para acceder a la propuesta de los paises latinoamericanos visitar:
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=s:/WT/DSB/W596.pdf&Open=True

% Para acceder a la propuesta de la UE visitar:
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=s:/WT/DSB/W597.pdf&Open=True
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adicionaba la puesta en marcha del proceso de seleccion para reemplazar también al Sr. Van den
Bossche (OMC, 2017e).

Los Estados Unidos, en respuesta a la proposicion europea, alegaron que debido a la

“transicion que se estaba produciendo en lo que respecta a su liderazgo politico®, no
estaban en condiciones de respaldar la decision de iniciar un proceso para proveer un

puesto que no quedaria vacante sino hasta diciembre” (OMC, 2017e).

No obstante, el USTR sefialé que estaba dispuesto a sumarse al consenso en favor de la propuesta
latinoamericana (OMC, 2017e). La UE neg6 el consenso a la propuesta latinoamericana ya que
alegaba no comprender el motivo para separar ambos procesos de seleccién (OMC, 2017e). La
rigidez de ambas posturas hizo que no se logre el consenso requerido por el DSU para que el OSD

designe a los nuevos miembros del OA.

La negativa de los Estados Unidos en apoyar la propuesta europea y el rechazo de la UE a la
propuesta latinoamericana se repitieron durante las reuniones de junio y de julio (OMC, 2017f,
2017g). Durante la reunion de julio cuando el mandato del Sr. Ramirez-Hernandez ya habia
expirado, México en nombre del grupo latinoamericano, tomé la palabra y le record6 a los
Miembros su obligacion establecida en el DSU art 17.2 de “cubrir las vacantes en el OA a medida
que se produzcan” (Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los que se rige la

Solucién de Diferencias, 1995).

En agosto, la situacion empeoro ante la renuncia, con efecto inmediato, de Hyun Chong Kim
asu cargo en el OA® por ser designado ministro de Comercio en la Rep. De Corea®®. Esta renuncia

dejo6 al OA con 5 miembros (uno de ellos con sélo cinco meses mas de mandato) y por tanto, cre6

%6 Robert Lighthizer accede al mando del USTR el 15 de mayo de 2017.

57 La renuncia, que no fue presentada con los 90 dias de anticipo que establece la Regla 14 de los Procedimientos de
Trabajo del OA, encontrd su sustento en el Art. 17.3 del DSU que establece que los miembros del OA “no estaran
vinculados a ningin gobierno”.

%8 El Sr. Hyun Chong Kim fue designado a finales de 2016 tras la negativa de la administracion Obama de renovarle
el mandato al Sr. Chang como se explico anteriormente (ver supra). El perfil de Hyun era un perfil mucho mas politico
que técnico (ex Ministro de Comercio y embajador coreano ante las Naciones Unidas) lo que parece explicar el visto
bueno del USTR bajo la administracién Obama (Kuijper, 2017).
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la necesidad de comenzar un tercer proceso de seleccion (OMC, 2017h). Los Estados Unidos
tomaron la palabra durante la reunion de agosto para presentar sus preocupaciones en relacion a la
Regla 15 de los Procedimientos de Trabajo® para el examen en apelacion (en adelante
Procedimientos de Trabajo), y cuestionaron el status legal de los Reportes del OA en ddnde
contintian interviniendo ex miembros del OA%® (OMC, 2017h). En este sentido, los Estados Unidos
sefialaron que segln el DSU, es el OSD quien tiene la responsabilidad de decidir si una persona
cuyo mandato ha caducado debe o no debe continuar sirviendo como miembro del OA y no le
corresponde al OA tal decisién (OMC, 2017h).

A raiz de ello, los Estados Unidos radicalizaron su postura con respecto a la seleccion de
nuevos candidatos del OA: la prioridad para los Estados Unidos “era que el OSD discutiera y
decida como manejar reportes formulados por personas que ya no eran miembros del OA” (OMC,
2017h, parrafo 17, traduccion propia). Ante la pregunta de México de si los Estados Unidos
seguian apoyando la propuesta de los paises latinoamericanos para iniciar al menos un proceso de
seleccion, los Estados Unidos respondieron que el deber del OSD es ocuparse de las cuestiones
sistémicas sefialadas y que los Estados Unidos tienen una serie de preocupaciones de larga data en
relacion a la “necesidad critica que el OSD afirme la autoridad que le asigno el DSU” (OMC,
2017h, parrafo 17, traduccion propia). Para los Estados Unidos, avanzar simplemente con el
proceso de completar las vacantes del OA, perpetuaria y dejaria sin discutir las preocupaciones
que, bajo su consideracion, necesitan acciones inmediatas, por lo tanto retiraban su apoyo a la
propuesta del grupo latinoamericano (OMC, 2017h).

Como respuesta a la negativa norteamericana, México solicité consultas al mas alto nivel y
los buenos oficios del Director General y del Presidente del Consejo General para discutir el

proceso de seleccion de nuevos miembros del OA (OMC, 2017h). El Presidente del OSD por su

59 Esta regla permite a un miembro del OA, a pesar de que haya caducado su mandato, continuar atendiendo las
apelaciones que hubiesen iniciado y asiganddosele previo a su salida, previa autorizacion del OA y su comunicacion
al OSD (OMC, 2010b).

80 En particular, los Estados Unidos mencionan la Disputa 442 en la que Ramirez-Hernandez y Hyum conforman la
Division para tratar la apelacion. Para acceder a los detalles de la DS 442: Unién Europea — Medidas antidumping
sobre las importaciones de determinados alcoholes grasos procedentes de Indonesia; acceder a:
https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/cases_s/ds442_s.htm
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parte reconocio que las preocupaciones de los Estados Unidos merecian ser discutidas y propuso
iniciar consultas de inmediato (OMC, 2017h).

3.1.2 El bloqueo y el comienzo del loop (septiembre 2017 - diciembre 2019)

A partir de la reunién de septiembre del 2017, todas las reuniones ordinarias del OSD
presentan una serie de patrones comunes en relacién al inicio del proceso de seleccion de nuevos
candidatos para el OA y la postura norteamericana, a saber, el intento de los presidentes del OSD
por establecer un mecanismo de consultas efectivo entre los Miembros; la presentacion de una
propuesta para lanzar el proceso de seleccion de Miembros del OA para cubrir las vacantes, la
negativa norteamericana y la presentacion de sus “preocupaciones sistémicas ante el
funcionamiento del OA”; y por ultimo las declaraciones de los deméas Miembros con respecto al

impasse.

3.1.2.1 Las consultas fallidas

Una constante en todas las reuniones fueron los intentos de los distintos presidentes del OSD®! por
solucionar la crisis por medio del establecimiento mecanismos de consultas informales y la
exhortacion a los Miembros a ser méas flexibles y creativos a la hora de resolver el estancamiento

del proceso de seleccion de nuevos miembros del OA®2,

A pesar de sus esfuerzos, los mecanismos de consultas no pudieron evitar que el OA quede
inutilizado. En mayo de 2018 la Presidenta del OSD anuncié al érgano que el 30 de septiembre
del 2018 se vencia un nuevo mandato en el OA, y que cuyo titular, el Sr. Shree Baboo Chekitan
Servansing habia notificado sus intenciones de renovar su cargo (OMC, 2018e). Sin embargo, en

septiembre la Presidenta del OSD tuvo que comunicar el resultado negativo de las consultas

61 ElI Embajador Junichi Ihara (Japon) ocupé el cargo hasta marzo de 2018 para luego ser reemplazado por la
Embajadora Sunanta Kangvalkulkij (Tailandia). Posteriormente, en marzo de 2019 la presidencia del OSD pas6 al
Embajador David Walker (Nueva Zelanda) (OMC, 2019a).

62 para mas detalles ver OMC, 2017j, 2017k, 2018a, 2018b, 2018c, 2018d, 2018e, 2018f, 20189, 2018h, 2018i, 2018j,
2018k, 2018, 2019a, 2019b, 2019c, 2019d, 2019e, 2019f, 2019g, 2019h, 2019i, 2019j, 2019k, 2019l, 2019m.
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realizadas con los miembros desde mayo para la renovacion del mandato del Sr. Servansing (OMC,

2018h), por lo que en septiembre se sumo una cuarta vacante dentro del OAS2,

David Walker (Nueva Zelanda), quien oficio de facilitador en los debates del proceso informal
puesto en marcha por el presidente del Consejo General, tampoco tuvo éxito en evitar la crisis. A
pesar de haber presentado el 15 de octubre el proyecto de Decisién del Consejo General sobre el
funcionamiento del Organo de Apelacion, basado en las propuestas presentadas por los Miembros
y los debates mantenidos en el proceso informal (OMC, 2019k, 2019I), en la reunion de diciembre

del OSD se declaro efectiva la paralizacion del OA ya que desde el

“10 de diciembre, el Organo de Apelacion se redujo a un miembro al expirar el segundo mandato
de dos de los tres miembros restantes. El Organo de Apelacion, integrado normalmente por siete
miembros, ya no cuenta con el minimo de tres miembros necesarios para entender en nuevas
apelaciones”(OMC, 2019m pérrafo 1).

3.1.2.2 La voluntad del resto

Ante el cambio de la postura norteamericana evidenciada en agosto del 2017, y la insistencia
en que no acompafiarian las propuestas para cubrir las vacantes del OA a menos que se atendieran
sus preocupaciones sistémicas (OMC, 2017i), el grupo de los paises latinoamericanos y la UE
presentaron propuestas casi idénticas para iniciar un dnico proceso para cubrir las tres vacantes,
unificandolas en noviembre del 2017 en una propuesta conjunta®(OMC, 2017Kk).

8 A los lugares vacantes dejados por las salidas de Ramirez-Hernandez (30 de junio de 2017) y Hyun (1 de agosto de
2017), se sumo el de Van den Bossche el 11 de diciembre del 2017.

84 La propuesta conjunta comenzd siendo respaldada por 25 Miembros para terminar siendo apoyada por 93 miembros
en diciembre de 2019 y 97 Miembros en diciembre del 2020. Para acceder a la propuesta visitar
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/FE_Search/FE_S_S009-

DP.aspx?language=E&CatalogueldL ist=252364,251578,250293,249527,248090,245255,244608,243206,241536,24
0077&CurrentCatalogueldindex=9&Full TextHash=371857150&HasEnglishRecord=True&HasFrenchRecord=True
&HasSpanishRecord=True
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México se convirtié en vocero de un naimero cada vez mayor de Miembros, y habitual
presentador de la propuesta conjunta para iniciar los procesos de seleccion en simultaneo de todas

las vacantes del OA, actualizando en cada reunion las fechas de inicio y plazos®.

3.1.2.3 Un “no” rotundo

Los Estados Unidos, a pesar de que mantuvieron consultas con algunos Miembros y con el
presidente del Organo, se negaron sistematicamente a apoyar las propuestas de inicio del proceso
de seleccion de miembros a menos que se atendiera una lista, que se incrementaba con el correr
del tiempo, de lo que ellos llamaron “preocupaciones sistémicas y de larga data sobre el

funcionamiento del OA”%,

Las réplicas, ya mencionadas, a la Regla 15 de los Procedimiento de Trabajo del OA , trajeron
consigo, en septiembre de 2017, la negativa a reconocer al reporte del OA sobre la Disputa 442
como un reporte del OA segun los términos del DSU (por la participacion de Ramirez- Hernandez

y Hyum en su redaccién), y considerando por tanto, que no estd sometido a la regla del “consenso

negativo” (OMC, 2017i)".

En junio de 2018 los Estados Unidos alegaron que el OA ha ignorado el mandato del DSU
con respecto al deadline de 90 dias para presentar sus reportes, extendiéndose a un promedio de
163 dias a partir de mayo de 2014 (OMC, 2018f). Mientras que en agosto del mismo afio agregaron
que los reportes del OA se han pronunciado sobre cuestiones de hecho a pesar de que el parrafo 6
del art. 17 del DSU limite su accionar estrictamente a las cuestiones de derecho (OMC, 2018h).
Ese mismo mes, los Estados Unidos justificaron su rechazo a la re-designacion del Sr. Servansing,
no por una cuestion personal sino por una cuestion de principios (OMC, 2018h). En su intervencion
los Estados Unidos no solo se refirieron a todas sus preocupaciones ya mencionadas (a saber la

Regla 15, a la demora de los paneles del OA mas alla del plazo de 90 dias y al pronunciamiento

85 para mas detalles ver OMC, 2017j, 2017k, 2018a, 2018b, 2018c, 2018d, 2018e, 2018f, 2018g, 2018h, 2018i, 2018j,
2018k, 2018I, 2019a, 2019b, 2019c, 2019d, 2019¢, 2019f, 2019g, 2019h, 2019i, 2019j, 2019k, 2019l, 2019m.

6 para mas detalles ver OMC, 2017j, 2017k, 2018a, 2018b, 2018c, 2018d, 2018e, 2018f, 20189, 2018h, 2018i, 2018j,
2018k, 2018, 2019a, 2019b, 2019c, 2019d, 2019e, 2019f, 2019g, 2019h, 2019i, 2019j, 2019k, 2019l, 2019m.

57 A pesar de los miramientos de los Estados Unidos, el reporte fue adoptado por el OSD (OMC, 2017i).
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sobre cuestiones de hecho) como formas en las que el OA hace caso omiso a las hormas OMC,
sino que también mencionaron como extralimitaciones que el OA ha “emitido opiniones
consultivas sobre cuestiones que no eran necesarias para resolver una diferencia” y que ha
“afirmado que los grupos especiales debian atenerse a sus informes aunque en la OMC no existe
un sistema de precedentes” (OMC, 2018h, parrafo 36). Todas estas razones demostraban como,

bajo la visién de los Estados Unidos, el OA

“abusaba de las facultades que se le habian conferido en el marco del sistema de solucion
de diferencias, socavaba la legitimidad del sistema y dafiaba los intereses de todos los
Miembros de la OMC que se preocupaban por el cumplimiento de los acuerdos tal y como
fueron negociados y convenidos” (OMC, 2018h, parrafo 37).

Estos nuevos reclamos fueron desarrollados en las intervenciones de los Estados Unidos en las
reuniones del OSD de octubre del 2018 (OMC, 2018i) y diciembre del 2018 (OMC, 2018l),

respectivamente.

Recién en julio de 2019 los Estados Unidos realizaron una nueva declaracion en la que
agregaron la necesidad de aumentar la transparencia del Sistema de Solucién de Diferencias de la
OMC (OMC, 2019f). Bajo este punto de vista, los Estados Unidos “habian ofrecido formalmente
abrir al pablico todos los procedimientos de los grupos especiales en los que era parte e invitando
a todos los demas Miembros a hacerlo posible” (OMC, 2019f, parrafo 13). En octubre del 2019,
los Estados Unidos hicieron una declaracion en relacion al art. 6.2 del DSU, sobre el cual, el OA
habia adoptado una interpretacion erronea, exigiéndole al Miembro “que explicara ‘como o por
qué’ se consideraba que la medida en litigio infringia las normas de la OMC” (OMC, 2019k,
parrafo 19). Durante la reunién de noviembre, los Estados Unidos presentaron sus inquietudes con
respecto a la remuneracion de los miembros del OA y ex miembros del OA que siguen
involucrados por la Regla 15 de los Procedimientos de Trabajo, agregando el ultimo ingrediente
al bloqueo que inutiliz6 el OSD (OMC, 2019I).

3.1.2.4 A declaraciones adversas, oidos sordos

Finalmente, el ultimo patrén que encontramos en las reuniones del OSD es la intervencion de
diferentes Miembros, algunos intentando comprometer a los Estados Unidos escuchando sus

preocupaciones y proponiéndole a este que presente las reformas que pretendia alcanzar, mientras
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que otros consideraban que ambos temas debian discutirse por separado sin vinculacion alguna,

ya que era una obligacion del OSD llenar las vacantes del OA a medida que se iban produciendo®®.

Cada una de las intervenciones de los Estados Unidos que introducia nuevas “preocupaciones
sistémicas” ocasiono replicas de los demas Miembros, los cuales en su mayoria demostraron no
coincidir con las interpretaciones norteamericanas, por mas que reconozcan Ssus propias
preocupaciones sobre ciertos puntos®. El gran niimero de Miembros que apoyaron la propuesta
conjunta para iniciar el proceso de seleccion de candidatos evidencid la falta de apoyo a la posicion
de los Estados Unidos. Siguiendo los resultados de la investigacion de Fiorini et al. (2019) y la
falta de declaraciones publicas a favor de la postura estadounidense, podemos inferir que hay una
alta posibilidad de que aquellos Miembros que no han demostrado su apoyo ni a la propuesta
conjunta ni al blogueo estadounidense es porque consideran que la batalla que se esta librando

sobre el OA no los involucra directamente por su escaso — o incluso nulo — uso del mecanismo.

3.1.3. Paralisis del OA y el limbo legal de las disputas (enero del 2020 - diciembre del 2020)

Una vez efectivizada la paralisis del OA, y por tanto la imposibilidad del Organo de trabajar
sobre nuevas apelaciones, el Sistema de solucion de diferencias de “dos partes” quedo trunco. A
partir de este momento al apelar los reportes de los Paneles Especiales, las disputas ingresaron a
un limbo legal en el que el OSD se volvié incapaz de adoptar dichos reportes y por tanto cada
disputa apelada quedaba inconclusa. Durante el 2020, cinco disputas ingresaron a este limbo legal,
en el que ya encontraban otras once que no habian podido ser asignadas por la falta de miembros,
y el exceso de casos atendidos por los que atin restaban, en el OA’,

A lo largo de las reuniones del OSD del 2020, que se vieron afectadas por la irrupcién de la
pandemia de COVID- 19, los Estados Unidos siguieron oponiéndose fervientemente a iniciar el

88 para mas detalles ver OMC, 2017j, 2017k, 2018a, 2018b, 2018c, 2018d, 2018e, 2018f, 2018g, 2018h, 2018i, 2018j,
2018k, 2018I, 2019a, 2019b, 2019c, 2019d, 2019e, 2019f, 2019g, 2019h, 2019i, 2019j, 2019k, 2019l, 2019m.

89 Para mas detalles ver OMC, 2017j, 2017k, 2018a, 2018b, 2018c, 2018d, 2018e, 2018f, 20189, 2018h, 2018i, 2018j,
2018k, 2018, 2019a, 2019b, 2019c, 2019d, 2019e, 2019f, 2019g, 2019h, 2019i, 2019j, 2019k, 2019l, 2019m.

70 para ver la lista de disputas pendientes visitar: https://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/appellate_body_s.htm
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proceso de seleccion de Miembros del OA para cubrir las seis vacantes’:. La Republica Popular
de China sefial6 en la reunion de septiembre que la paralisis del OA y por lo tanto, la ineficacia
del OSD podia ocasionar un desincentivo para que los Miembros negocien nuevas reglas en el
marco de la OMC (OMC, 2020j). Ante la intervencion, los Estados Unidos recalcaron que

“estaban decididos a llevar adelante una verdadera reforma de la OMC, y que los
Miembros debian asegurarse de que el sistema de solucion de diferencias de la OMC
reforzase la OMC; fuese esencial para las funciones de negociacién y vigilancia de la
OMC, y no menoscabase esas funciones extralimitandose y colmando lagunas” (OMC,

2020j, parrafo 25).

Lo curioso es que para los Estados Unidos es el “activismo juridico” del OA lo que genera el
desincentivo para las negociaciones y no la ineficacia del sistema de solucion de diferencias como

lo plantea la delegacion china.

Por otra parte, en la reunién de junio la UE, en nombre de 21 Miembros’? present6 el nuevo
procedimiento” de apelacion alternativo que se habia anunciado el 30 de abril, denominado
Procedimiento Arbitral Multipartito De Apelacion Provisional (en adelante MPIA por sus siglas
en inglés), amparado en el art. 25 del DSU (OMC, 2020g). Este procedimiento temporal — se prevé
que deje de utilizarse una vez que el OA esté operativo nuevamente — busca permitirles a los
“participantes mantener un sistema de solucion de diferencias en dos etapas, al posibilitar las
apelaciones en las diferencias en las que son parte” (OMC, 2020g, parrafo 35). Los Estados Unidos
se negaron a participar al concebir que dicho mecanismo “incorporaba y exacerbaba algunas de
las peores practicas del Organo de Apelacion” (OMC, 2020f, parrafo 37). EI MPIA se volvio
operativo el 31 de julio (European Commission, 2020) sin embargo no alcanzé el grado de

adhesion necesario para poder persuadir a los Estados Unidos para que decidan levantar el bloqueo.

1 Para mas detalles ver OMC, 2020a, 2020b, 2020c, 2020g, 2020h, 2020i, 2020j, 2020k, 2020n.

2 _os 21 Miembros son Australia; el Brasil; el Canada; China; Chile; Colombia; Costa Rica; Guatemala; Hong Kong,
China; Islandia; México; Noruega; Nueva Zelandia; el Pakistan; Singapur; Suiza; Ucrania; la Union Europea; y el
Uruguay.

3 La UE ya habia presentado un procedimiento provisional junto a Canada en septiembre del 2019 (OMC, 2019i)
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Si bien los Estados Unidos continuaron firmes en su postura con respecto a la paralisis del OA
y al establecimiento de mecanismos alternativos para llevar adelante las apelaciones, continuaron
haciendo uso del OSD, presentando disputas y decidiendo apelar decisiones, tal y como lo
sefialamos al principio del capitulo. Es en este marco en el que cobran sentido las visiones de la
administracion enunciadas anteriormente sobre el comercio como un juego de suma cero (Bacchus,
2018b; Bown & Irwin, 2019; Donnan, 2017; Donnan & Sevastopulo, 2017; Irwin, 2017b; Koh,
2019; Paletta & Swanson, 2017; Wright, 2019). Con un OSD paralizado, los Estados Unidos han
logrado inutilizar el sistema de solucion de diferencia cuasi-judicial de la OMC para volver a uno
mas diplomatico como era en los tiempos del GATT, pasando de una negociacion basada en reglas
a una basada en poder (Condon, 2018; Hoda, 2021; Hoekman & Mavroidis, 2019; Lehne, 2019).

3.2. Los argumentos del ataque: Ocho razones contra el Organo de Apelaciones

Una vez revisada la cronologia de la crisis, es momento de avanzar sobre algunos de los
motivos que enuncian los Estados Unidos para justificar su accionar contra el OA. Es necesario en
este punto marcar una diferencia entre las criticas incendiarias del presidente Trump, muchas veces
infundadas, y las “preocupaciones sistémicas y de larga data” enunciadas por el USTR, siendo

estas Ultimas el objeto de anélisis del presente apartado.

Mientras que Donald Trump en su entrevista con Lou Dobbs en FOX Business, declaré que
los Estados Unidos han perdido casi todos los casos presentados en el OSD “porque tenemos
menos jueces que otros paises” y a raiz de que la “OMC fue disefiada para aprovecharse de los
Estados Unidos” (Donald Trump citado en Bacchus, 2018a, pag. 5, traduccion propia)’*; el USTR
publico un documento titulado “Report on the Appellate Body of the WTO” ddnde en 174 paginas
enuncia todas las formas en las que los Estados Unidos consideran que el OA se ha desviado del

mandato establecido por los Miembros en el DSU y las consecuencias de esos errores sobre todo

4 Cada uno de estos aspectos son falsos ya que, 1) al igual que el resto de los Miembros, los Estados Unidos en las
disputas que no se resuelven a traves de consultas, suelen ganar en las que se presentan como demandante y perder en
aquellas en las que son demandados (Farley, 2017; Schott & Jung, 2019); 2) en la primera instancia de la disputa los
panelistas resultan de una lista de personal idéneo aprobada por la OMC evitando cualquier conflicto de intereses
(Farley, 2017), en el OA, el DSU no establece un criterio regional para elegir a los miembros, sin embargo, la practica
ha demostrado que Estados Unidos y la Unién Europea siempre han contado con un asiento (Condon, 2018) 3) uno
de los principales arquitectos de la OMC fueron los Estados Unidos (Bacchus, 2018a) y fue disefiada precisamente en
un escenario en el que los Estados Unidos eran la potencia hegeménica tal como se indicé en el Capitulo |.
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el régimen multilateral del comercio. Para el USTR los avances del OA sobre las disposiciones del
DSU han convertido a la OMC en un foro de litigios méas que en un foro de negociaciones (USTR,
2020a) y son dichos avances, los que han ocasionado un “activismo judicial”’® (Ala’i, 2019; Bahri,
2019; Condon, 2018; Goldstein & Steinberg, 2007; Lehne, 2019) que desincentiva a los Miembros

a lograr acuerdos a través de las rondas de negociacion.

Ciertas cuestiones procedimentales del OA y el “activismo judicial” por parte del mismo son
algunas de las razones que, segun lo declarado por el USTR, explican la ofensiva de los Estados
Unidos hacia dicho 6rgano. Si bien la mayoria de estas preocupaciones con respecto al
funcionamiento del 6rgano han sido enunciadas en las reuniones del OSD por los Estados Unidos
y, por ende, presentadas en el apartado anterior, es en los parrafos siguientes que las abordaremos

en mayor profundidad.

3.2.1 Los ocho miramientos hacia el OA

En febrero del 2020 el USTR publico un “Report on the Appellate Body of the WTO” donde
se enuncian todas las formas en las que los Estados Unidos consideran que el OA se ha desviado
del mandato establecido por los Miembros en el DSU y las consecuencias de esos errores sobre

todo el régimen multilateral del comercio.

En primer lugar, los Estados Unidos alegan que el OA ha fallado sisteméaticamente desde 2011
en cumplir con lo dispuesto en el Art. 17.5 del DSU’® con respecto al plazo de 90 dias para expedir
el reporte de apelacion. El punto de inflexién es marcado por el USTR en 2011 cuando el OA
empez6 a tardar mas de 90 dias en emitir su reporte sin la notificacion ni consentimiento de las
partes en la disputa (USTR, 2020a). Desde 2011 hasta 2014 la duracion promedio de las

75 Bahri (2019) entiende por activismo judicial en dos sentidos; el primero refiere al hecho de que los jueces hagan
leyes y por tanto “legislating from the bench” (péag. 8); y el segundo refiere a la desviacion del poder judicial de las
reglas establecidas.

6 “Por regla general, la duracion del procedimiento entre la fecha en que una parte en la diferencia notifique
formalmente su decision de apelar y la fecha en que el Organo de Apelacion distribuya su informe no excedera de 60
dias. Al fijar su calendario, el Organo de Apelacion tendré en cuenta las disposiciones del parrafo 9 del articulo 4, si
procede. Si el Organo de Apelacion considera que no puede rendir su informe dentro de los 60 dias, comunicara por
escrito al OSD los motivos del retraso, indicando el plazo en el que estima que podra presentarlo. En ningln caso la
duracion del procedimiento excedera de 90 dias” (Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los que
se rige la Solucion de Diferencias, 1995).
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apelaciones fue de 133 dias, mientras que a partir de mayo de 2014 a febrero de 2017 no solo
ninguna apelacion fue completada en el lapso estatuido por el DSU sino que la duracion promedio

de las apelaciones tardé 149 dias, tal y como se muestra en el gréafico 9 (USTR, 2020a).

Grafico N°9: “La duracién promedio de las apelaciones ha aumentado en casi un
50% desde la notificacion de la apelacion a la DS399 entre febrero de 1996 a
febrero 2017” — Fuente: Report on the Appellate Body of the WTO” — (USTR, 2020a).
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2017.

En segundo lugar, los Estados Unidos consideran que la Regla 15 de los Procedimientos de
Trabajo avanza sobre los derechos de los Miembros ya que segun el Art. 17.2 del DSU son los
Miembros en caracter del OSD quienes tienen la autoridad y la responsabilidad decidir quienes
integran el OA (USTR, 2020a). EI USTR reconoce, al igual que han hecho otros miembros, que el
OA esta facultado por el DSU para establecer sus propios Procedimientos de Trabajo (USTR,
2020a). Sin embargo, esto no significa que el OA pueda atribuirse a si mismo facultades que el
DSU otorga al OSD a través de la modificacion de sus propios Procedimientos de Trabajo (USTR,
2020a).

Los Estados Unidos sefialan que la Regla 15 ha permitido que ex miembros del OA continten
trabajando en apelaciones por mas de un afio, y por ende, cobrando un sueldo significativo sin la
autorizacion de los Miembros de la OMC (USTR, 2020a). Para el USTR, esta préactica esta

intimamente relacionada con el punto anterior ya que genera un conflicto de intereses: un ex
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miembro del OA continuara recibiendo su pago mientras la apelacion no sea resuelta (USTR,
2020a).

Por otro lado el gran nimero de apelaciones resueltas por ex miembros del OA, que han
continuado sus funciones bajo la Regla 15 de los Procedimientos de Trabajo, segun los Estados
Unidos, carecerian del status legal de reporte de apelacién ya que no ha sido formulado
formalmente por tres miembros del OA con mandatos vigentes (USTR, 2020a).

En tercer lugar, el informe considera que los pronunciamientos del OA sobre cuestiones de
hecho en las apelaciones son una violacion directa del art. 17.6 del DSU’’. En un gran nimero de
casos, el OA ha justificado su accionar alegando la falta de sustento en los reportes de los paneles
especiales, requerida en el Art. 11 del DSU’®, cosa que segln los Estados Unidos carece de
fundamento (USTR, 2020a).

Otro atropello a las normas OMC segun el reporte, es que el OA interpreta las leyes domésticas
de los Miembros como “cuestiones legales” y por tanto sujetas a su escrutinio; cuando en realidad
el USTR sefala que las leyes domésticas en el Sistema OMC corresponden a cuestiones de hecho
(USTR, 2020a).

En cuarto lugar, el USTR sefiala que el OA se ha extralimitado al realizar opiniones
consultivas sobre cuestiones no necesarias para resolver una disputa (USTR, 2020a). Esta préactica
va en contra de lo establecido en el Art. 3.7 del DSU que explicita que “[e]l objetivo del mecanismo
de solucién de diferencias es hallar una solucion positiva a las diferencias” (Entendimiento
Relativo a las Normas y Procedimientos por los que se rige la Solucion de Diferencias, 1995). Es

en base a esto que los Estados Unidos sefialan que el objeto del OSD no es crear normas, tarea que

7 “La apelacion tendra inicamente por objeto las cuestiones de derecho tratadas en el informe del grupo especial y
las interpretaciones juridicas formuladas por éste” (Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los
que se rige la Solucién de Diferencias, 1995).

8 «(_..)Por consiguiente, cada grupo especial deberéa hacer una evaluacion objetiva del asunto que se le haya sometido,
que incluya una evaluacién objetiva de los hechos, de la aplicabilidad de los acuerdos abarcados pertinentes y de la
conformidad con éstos y formular otras conclusiones que ayuden al OSD a hacer las recomendaciones o dictar las
resoluciones previstas en los acuerdos abarcados” (Entendimiento Relativo a las Normas y Procedimientos por los
que se rige la Solucion de Diferencias, 1995).
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esta atribuida exclusivamente a la Conferencia Ministerial y al Consejo General por el art. 1X:2
del Acuerdo de la OMC (USTR, 2020a).

En quinto lugar, el informe refiere a la declaracion del OA en 2008, sobre que los paneles
deben considerar las interpretaciones de sus reportes como vinculantes en la ausencia de razones
convincentes (cogent reasons en inglés) (USTR, 2020a). Para el USTR, esta practica va en contra
de las reglas OMC ya que atenta contra el derecho exclusivo de los Miembros a crear normas y
adoptar interpretaciones de las ya existentes en el marco de la Conferencia Ministerial y del
Consejo General (USTR, 2020a).

Bajo una erronea lectura del Art. 32 del DSU que atribuye al OA la tarea de garantizar
seguridad y predictibilidad en el sistema de solucion de diferencias, la decision de considerar a los
reportes como precedentes vinculantes hace que, segun el USTR, el OA pueda crear obligaciones
adicionales para los Miembros mas alla de lo previsto por los acuerdos cubiertos por el OSD
(USTR, 2020a). E1 USTR considera que el OA creando precedentes, “ha buscado expandir su
propio poder y ha arrebatado de los Miembros la autoridad para determinar el significado de los
acuerdos de laOMC” (USTR, 20203, p. 62, traducciédn propia). Ademas, el hecho de que el término
“razones convincentes” no aparezca en ningun acuerdo de la OMC y el que no haya sido
correctamente definido, evidencia la extralimitacién por parte del OA sobre sus bien delimitadas
tareas asignadas en el DSU (USTR, 2020a).

En sexto lugar, los Estados Unidos sefialan la decision del OA de omitir recomendaciones
cuando la practica que suscité el establecimiento del panel ha expirado o ha sido modificada por
parte del denunciado (USTR, 2020a). Para el USTR, la discrecionalidad con la que el OA emite o
no recomendaciones va en contra del art. 19.1 del DSU que marca la obligatoriedad de la
recomendacion una vez que el OA ha concluido el proceso (USTR, 2020a). Segun el reporte, la
discrecionalidad del OA a este respecto puede ocasionar consecuencias negativas, entre ellas forzar
a los Miembros a “presentar innecesarias y adicionales disputas con el fin de obtener la
recomendacion a la que tienen derecho segun los acuerdos de la OMC” (USTR, 20203, p. 64,

traduccion propia).

En séptimo lugar, el USTR considera que el OA ha sobrepasado su autoridad opinando sobre

la autoridad y el funcionamiento de otros érganos de la Organizacién como el Conferencia
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Ministerial, el Consejo General y el OSD (USTR, 2020a). En el informe se examinan una serie de
intervenciones del OA sobre la autoridad de otros 6rganos y se sostiene que “la interferencia del
OA so6lo puede conducir a la confusion, la incertidumbre legal y a posiciones contradictorias entre
otros 6rganos de la OMC y el OA (USTR, 20204, p. 69, traduccién propia).

Finalmente en octavo lugar, Estados Unidos sefiala que el OA ha considerado decisiones
tomadas fuera del marco establecido por el art. IX:2 del Acuerdo de la OMC como interpretaciones
autorizadas de los acuerdos de la Organizacion (USTR, 2020a). La consideracion, que segun el
USTR es erronea, de “acuerdos posteriores” por parte del OA a decisiones tomadas fuera del
Consejo General o de la Conferencia Ministerial “crea confusion, causa decisiones erroneas en el
OSD, y evita que los Miembros acuerden sobre documentos bajo el temor de que luego el OA lo

trate como equivalente a una interpretacion autorizada” (USTR, 2020a, padg. 74, traduccion

propia).

Extralimitaciones del OA segun la administraciéon Trump

1. Incumplimiento del plazo de 90 dias para emitir el reporte de
apelacion establecido por el art. 17.5 del DSU.

2. Violacién de los derechos de los Miembros a partir de la Regla 15
de los Procedimientos de Trabajo al permitir que ex Miembros del
OA sigan trabajando en disputas iniciadas previamente a su salida.

3. Pronunciamiento sobre cuestiones de hecho en violacion del Art.
17.6 del DSU.

4. Emisién de opiniones consultivas en violacién del art. 3.7 del DSU.

Tratamiento los reportes previos del OA como vinculantes.

6. Omisién de recomendaciones cuando la practica contraria a las
normas OMC que suscitd el establecimiento de la disputa ha
expirado o ha sido modificada en violacién del art. 19.1 del DSU.

7. Emisién de opiniones sobre el funcionamiento de otros érganos
de la OMC.

8. Consideracion de decisiones fuera del marco establecido por el
art. IX:2 del Acuerdo de la OMC como interpretaciones
autorizadas de los acuerdos de la Organizacion

Ul

CUADRO N°1
Elaboracidn propia
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Todas estas extralimitaciones estan intimamente relacionadas unas con otras y persiguen,
segun el USTR, el fin de aumentar la propia autoridad del OA. Para los Estados Unidos, el OA al
ignorar los plazos méaximos establecidos por el DSU y al permitirse pronunciar opiniones
consultivas; contribuye a la falta de transparencia en el proceso de solucion de diferencias y atenta
a la credibilidad del reporte de apelacion (que en muchos casos, ademas, ha sido redactado por ex
miembros del OA bajo la Regla 15 del Procedimientos de Trabajo) ya que los Miembros no

estarian obligados a obedecerlos por incumplir el DSU (USTR, 2020a).

Por otro lado, el USTR sefiala que la falta de autoridad del OA para revisar cuestiones de
hecho, y la consiguiente creacion de tal autoridad por parte del OA a través de sus acciones ha
agregado complejidad, duplicacion y retrasos en las disputas de la OMC (USTR, 2020a). La
creacion de las “Apelaciones bajo el Articulo 11”7 han hecho que el numero de apelaciones
incremente significativamente y por lo tanto el trabajo para el OA también lo haga, contribuyendo
al incumplimiento de los plazos estatuidos en el DSU (USTR, 2020a). A partir de estas practicas
el OA ha desdibujado sus facultades en cuanto a las cuestiones sobre las que puede pronunciarse
y sobre las que no, agregando complejidad a todas las disputas donde “cada parte de la disputa
puede ahora desafiar a través de la apelacion, cada aspecto de los hallazgos de los paneles

especiales” (USTR, 2020a, p. 46, traduccion propia).

Al expedirse sobre cuestiones adicionales, que no aportan en la solucion de las disputas, el
OA afecta, segun los Estados Unidos, el correcto funcionamiento del mecanismo: aumenta la
longitud y complejidad de los reportes y por ende, también el tiempo necesario para expedir el
reporte; puede generar confusion e incertidumbre legal entre los Miembros, pero también puede
agregar o disminuir los derechos y las obligaciones de los Miembros — sin ningun tipo de
accountability’”® — ; y sobre todo, al expedirse sobe cuestiones que no le competen y en las que las
partes pueden no estar completamente comprometidas se corre el riesgo de no tomar en cuenta

todos los aspectos de los temas involucrados (USTR, 2020a).

9 El USTR sefiala que este tipo de préacticas perjudica a los regimenes democraticos y a la representacion popular ya
que el OA al “tomar de los Miembros la autoridad de realizar una interpretacion autorizada de los acuerdos de la OMC
y adoptar interpretaciones de los resultados de los acuerdos transfiere el poder desde los Miembros que rinden cuentas
a sus ciudadanos hacia individuos anénimos que no rinden cuentas ni a la OMC ni a sus Miembros” (USTR, 2020a,
p. 53, traduccién propia).
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3.3. Reflexiones finales del capitulo

A lo largo de este capitulo hemos sido capaces de ver coémo ha ido evolucionando la estrategia
de la administracién Trump con respecto a su posicionamiento en el OA. En un principio su
bloqueo parecia estar dirigido a la propuesta europea para reemplazar al Sr. Van den Bossche, pero
la situacion rapidamente derivé en un blogueo total a los procesos de seleccién de candidatos. El
viraje de la politica coincide con la etapa identificada por Wright (2019), y ya referenciada en la
Introduccion, de politica externa unilateralista por parte de la administracion Trump. El accionar
estadounidense es contrario, como lo fue sefialando la delegacion mexicana (en nombre de un
grupo cada vez mayor de Miembros), a la obligacion de los Miembros de cubrir las vacantes del

OA a medida que surgen.

De esta manera, las reuniones mensuales del OSD se convirtieron en el escenario en el que
los Estados Unidos desde agosto de 2017 fueron presentando una a una sus “preocupaciones
sistémicas” con respecto al funcionamiento del Organo de Apelacion, y lentamente lo tomaron
como “rehén” (Bahri, 2019; Kuijper, 2017). La descripcion de la crisis nos permite evidenciar un
correlato entre las declaraciones, el marco de ideas de la administracion Trump y su accionar en
el OSD. Por otra parte, el bloqueo del OA, pero la continuacion de la presentacion de disputas en
el OSD marca la pauta de que los Estados Unidos bajo esta administracion estan dispuestos a usar
el poder de su economia a la hora de resolver las disputas mas que depender de un tribunal

imparcial e institucionalizado, o en otras palabras de un régimen basado en normas.

El accionar norteamericano descrito a lo largo del capitulo reafirma los hallazgos del capitulo
anterior: por mas que discursivamente el USTR enuncie que durante la administracion Trump, los
Estados Unidos han liderado los esfuerzos por modificar a la OMC, podemos observar que las
acciones de Washington sobre el OA y el OSD se han enfocado en paralizar sus funciones y
llevarlas a un limbo legal mas que en liderar un didlogo constructivo o bien, proponiendo
alternativas para superar el impasse. Adicionalmente, la falta de apoyos explicitos a la actitud
norteamericanay el gran nimero de adherentes a la propuesta para iniciar los procesos de seleccion
de candidatos, reflejan el poco liderazgo de los Estados Unidos dentro de la OMC. En ese sentido,
la administracion Trump ha decidido ejercer su poder para paralizar la Organizacion y no para
ejercer el liderazgo como potencia hegemdnica que le permitiria al régimen seguir funcionando

correctamente (Gilpin, 2001).
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Para Gilpin (2001), el cambio de la PCE de los Estados Unidos de una situacion de
liderazgo/cooperacion a una de total confrontacion al régimen multilateral de comercio se
explicaria por un cambio en el balance de poder internacional y por tanto en una redefinicion de
los intereses nacionales y de la politica exterior. “Tales cambios politicos frecuentemente debilitan
la estabilidad del Sistema Internacional politico/econdémico e incluso pueden desencadenar
conflictos internacionales” (Gilpin, 2001, p. 23, traduccion propia), como el que se presenta en

esta investigacion.

Teniendo en consideraciéon el planteo de Busso (2008), la administracién Trump pone en jaque
al tdndem aislacionismo-internacionalismo sefialado por la autora. Si bien esta administracion se
encuentra mas cerca del aislacionismo que del internacionalismo al mantener su postura
intransigente hacia el OA, lo novedoso aqui es la decision de ceder o abandonar el liderazgo
(limitdndolo solo al plano discursivo), dentro de un régimen sobre el que invirtieron muchos
esfuerzos como lo es la OMC. Esta redefinicion de la tension entre aislacionismo-
internacionalismo y la tension entre liderazgo-no liderazgo, reflejan claramente el cambio en el

balance de poder internacional al que refiere Gilpin (2001).

El proximo capitulo tiene como objetivo desentrafiar el cambio en el balance de poder
internacional percibido por Estados Unidos y los determinantes del cambio en el interés nacional,
como partes de una justificacion menos explicita a la politica confrontacionista de Trump hacia el
OA de la OMC.
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Capitulo IV: El cambio en el interés nacional: La OMC es el enemigo

A través del recorrido presentado a lo largo de la investigacion se ha evidenciado como la
llegada de la administracion Trump representa un quiebre en el rol estadounidense en el
relacionamiento con el régimen multilateral de comercio. El consenso bipartidista dentro de la
principal economia del mundo, que defendid el libre comercio desde finales de la Segunda Guerra
Mundial, ha sufrido una ruptura. Sin embargo, hasta ahora no se ha profundizado en las razones

que explican este viraje en la PCE de los Estados Unidos hacia la OMC.

El objeto de este ultimo capitulo es ahondar sobre algunos de los factores determinantes de la
PCE que, segun el marco tedrico propuesto, nos ayuden a comprender mejor esta redefinicion.
Como se menciono en la Introduccion del trabajo, Gilpin (2001) postula que “cuando se producen
cambios en el balance de poder internacional, los Estados redefinen sus intereses nacionales como
asi también su politica exterior. Tales cambios politicos frecuentemente debilitan la estabilidad del
Sistema Internacional politico/leconémico e incluso pueden desencadenar conflictos
internacionales” (p. 23, traduccién propia). Desde el ingreso de China a la OMC, el cambio en el
balance de poder internacional es cada vez méas evidente y a raiz de ello, es el primer factor a

abordar en el presente capitulo.

En segundo lugar, se abordaran los factores que Gilpin (2001) considera determinantes del
interés nacional, a saber “la élite politica gobernante, las presiones de grupos poderosos dentro de
la sociedad nacional, y la naturaleza del ‘sistema nacional de economia politica’®®” (p. 18,
traduccidn propia), para confirmar o rechazar la hipétesis del trabajo, y por tanto comprender un
poco mas sobre el bloqueo estadounidense al OSD de la OMC. Por dltimo, el capitulo concluye

con una serie de reflexiones finales sobre lo desarrollado.

4.1 El cambio en el balance del poder internacional
El contexto internacional en el que se cred la OMC es muy diferente al escenario global de la
segunda década del siglo XXI. EI cambio en el balance de poder internacional y las dinamicas

confrontacionistas hacia el orden internacional liberal alrededor del mundo —como lo es el bloqueo

8 Gilpin entiende por sistema nacional de economia politica a las estructuras domésticas y a las instituciones que
influencian la actividad econémica (2001, p. 130, traduccién propia).
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del OA en la OMC — pueden explicarse como “expresion de una amplia crisis de globalizacion,
entendida esta como modelo hegemdnico” (Sanahuja, 2017, p. 39). Los atentados del 11-S y la
guerra global contra el terror; la Crisis Financiera de 2008; y el doble proceso de disminucion de
la brecha entre paises desarrollados y en desarrollo, por un lado, y el incremento de la desigualdad
al interior de cada pais, por el otro, son factores que han contribuido a la crisis de la globalizacion

y del orden liberal en su conjunto (Sanahuja, 2017).

En este escenario, puede evidenciarse un desplazamiento y difusion del poder desde las
potencias tradicionales hacia paises en desarrollo y actores no estatales “dando lugar tanto a un
sistema en apariencia multipolar, como a una globalizacion sin adecuada gobernanza multilateral”

(Sanahuja, 2017, p. 41).

Los paises emergentes han aumentado su participacion en el Sistema Internacional a través de
la creacion mecanismos informales de coordinacion como lo son el G22/G20 dentro la OMC, el
grupo IBSA, los BRICS donde a partir de la concertacion politica han bregado por un
“multilateralismo revisionista” y han mejorado su poder de negociacion convirtiéndose en muchos
casos en “veto players”®' (Sanahuja, 2017). Incluso algunos han sido incluidos y reconocidos
como actores relevantes o rule-makers, como lo demuestra el incremento del protagonismo del G-
20 a partir del 2010 (Sanahuja, 2017).

A la difusion de poder hacia nuevos actores se afiade otro aspecto significativo en el cambio
de la estructura internacional: el ascenso de fuerzas de extrema derecha y contrarias al libre
comercio en los paises desarrollados de occidente (Sanahuja, 2017). Los “efectos negativos” de la
globalizacion sobre estos paises ocasiond un auge de ideas nacionalistas y de proteccionismo
econodmico. Este cambio en las ideas hace que sea sobre todo el eje anglo-estadounidense quien se
retire y cuestione el orden liberal®?, convirtiendo a los paises en desarrollo en los defensores de la

globalizacion y de dicho orden (Sanahuja, 2017).

81 Un ejemplo del poder de veto de los paises en desarrollo fue la negativa al acuerdo desequilibrado de la Conferencia
Ministerial de Cancun en 2003, en la OMC (Sanahuja, 2017).

82 A través del BREXIT y de la eleccion de D. Trump, cuyo accionar motiva esta tesina.
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Si bien son varios los paises que han sabido mejorar su posicion econémica-comercial bajo el
régimen multilateral de comercio, es el rapido crecimiento de China el factor mas preocupante
para Washington. Algunos actores han asegurado que la clave del crecimiento chino se basa en la
Inversion Extranjera Directa (en adelante IED) y las exportaciones (Paul, 2016). China se convirtié
en un centro internacional para las actividades manufactureras, dénde muchas empresas
norteamericanas han establecido sucursales de produccion para aprovechar de la mano de obra

barata y las reformas econémicas llevadas adelante por el gobierno chino (Paul, 2016).

Con respecto a la IED, en 2015 China fue el mayor receptor de este tipo de inversiones, segin
datos publicados por la UNCTAD, convirtiéndose asi en el “taller del mundo” (Paul, 2016). Sin
embargo, ademas de ser el mayor recipiendario de IED, China ha llevado adelante una “Going
Global Policy” a través de la cual fomenta a las empresas estatales a invertir en paises,
generalmente con abundantes recursos naturales, para aumentar el alcance de su mercado (Paul,
2016).

En cuanto a las exportaciones, si observamos el porcentaje de participacion de China en las
exportaciones mundiales de bienes desde su ingreso a la OMC hasta el 2020 y lo comparamos con
el de los Estados Unidos tal como lo presenta el grafico 10, China ha aumentado exponencialmente

su participacion en las exportaciones mundiales de bienes mientras que los Estados Unidos vieron
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Grafico N°10

Elaboracion propia. Fuente: OMC data
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caer su participacion durante los primeros 7 afios para luego mantener relativamente estable su
participacion. De hecho, si volvemos a lo dicho en el Capitulo 1, a partir del afio 2000 hasta 2016
los valores deficitarios de la balanza comercial estadounidense han aumentado mas del doble,
cémo puede observarse en el grafico N°6 (Donnan, 2017; USTR, 2017a).

Pasando al marco institucional de la OMC, los paises en desarrollo como China, India o Brasil
se han posicionado a través de la utilizacion variada de estrategias de influencia duras y estrategias
blandas®® (Heldt, 2017), adaptandose a la misma e intentando moldear las reglas a su gusto sin
recurrir a grandes cambios que podrian perjudicarlos. Es precisamente este cambio en el balance
del poder internacional dentro de la Organizacion el que administracién Trump percibe como una
amenaza para sus propios intereses al decir que la OMC fue disefiada para “beneficiar a todos

excepto a nosotros” (Trump citado en Schott & Jung, 2019, traduccion propia).

Centrandonos nuevamente en China, este pais ha aumentado su relevancia dentro de la
Organizacion. Algunos ejemplos de ello son el “Programa de China” y el aumento del uso del
mecanismo de solucidn de diferencias de la Organizacion. Desde 2012 China lleva adelante dentro
de la OMC el “Programa de China para los Paises menos avanzados y las adhesiones”, también
conocido como el “Programa de China”® a través del cual les brinda a estos paises asistencia
técnica para que puedan incorporarse correctamente al régimen OMC. Por otro lado, segun lo
publicado por la OMC®, China ha participado como reclamante en 22 casos, como demandado en
47 y en 189 como tercero convirtiéndose en uno de los principales usuarios del mecanismo. En el
grafico 11, se puede observar como a partir de 2005 comienzan a incrementar tanto las disputas

presentadas por China como también las que tienen por objeto demandar al pais asiatico,

8 Para la autora las estrategias de influencias duras oscilan entre estrategias de cooperacion o conflicto (manifestadas
a través de la constitucion de coaliciones) mientras que las estrategias blandas refieren a la utilizacion de las reglas de
comercio existentes para moldear las organizaciones a su gusto sin recurrir a cambios que puedan resultar perjudiciales
para sus intereses (Heldt, 2017).

84 E| Programa de China y el resto de las estrategias de influencias de China dentro de la OMC han sido analizadas
por el autor en la ponencia “Posicionamiento chino en la OMC: ;Mantener del Status quo o buscar la hegemonia?”
publicada en “Memorias XIII Congreso Nacional y VI Congreso Internacional sobre Democracia: los escenarios
democraticos del siglo XXI: disrupcion, fragmentacion, nacionalismo, populismo y nuevos actores globales”
disponible en https://es.scribd.com/document/394878553/Memorias-Mesas-Redondas.

8 En https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_by_country_e.htm (visitado el 23 de julio de 2021).
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aumentando el rol activo del pais en el mecanismo de solucion de diferencias. A pesar de que la
participacion china en dicho mecanismo ha aumentado desde su incorporacion, los valores chinos
estan lejos de la participacién de los Estados Unidos (124 disputas iniciadas como reclamante, 156
como demandado y 165 como tercero) e incluso de la Unién Europea (104 casos como reclamante,
88 casos como demandado y 209 casos como tercero).

Participacion de China en disputas del OSD de
la OMC
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Grafico N°11

Elaboracion propia. Fuente: OMC Disputas por pais

4.2 Redefiniendo el interés nacional

A partir del cambio en el balance de poder internacional evidenciado en el apartado anterior,
en los Estados Unidos se gesto un cambio en interés nacional cristalizado con la llegada al poder
de Donald Trump. A los fines de la presente investigacion, nos enfocaremos en el cambio de los
intereses nacionales en aspectos econdmicos que son los que motivan principalmente el accionar
confrontacionista de la administracion Trump a la OMC.

4.2.1 Sistema nacional de economia politica y la élite politica

Como indica la teoria de Gilpin (2001), ante un cambio de poder en el Sistema Internacional,
los Estados redefinen sus intereses nacionales, cuyos determinantes son el sistema nacional de
economia politica, la élite politica y los grupos poderosos que presionan sobre la sociedad. Con

respecto a los dos primeros, y tal como se presento en el Capitulo 1, 1a élite politica de los Estados
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Unidos histéricamente decidio privilegiar y hacer propios los intereses de los grupos exportadores
nacionales, que clamaban por un mejor acceso a mercados extranjeros, por sobre los de aquellos
grupos que compiten con las importaciones (Goldstein & Gulotty, 2021). EI mecanismo utilizado

para contener las reacciones de los grupos perjudicados por esta decision fue aumentar

“el costo de organizacion a través del acceso a la informacion sobre los beneficios o
perdidas potenciales de una politica de gobierno. Los grupos exportadores sabian con
certeza el beneficio potencial de un tratado de comercio, mientras que los grupos que
compiten con las importaciones operaban en un escenario opaco, nunca seguros de si
serian parte de un paquete reciproco. Como resultado, el congreso fue aislado de las
presiones de estos grupos, y el Ejecutivo apoyé el régimen de comercio” (Goldstein &
Gulotty, 2021, p. 29, traduccion propia).

Si bien, se aplicaron algunas medidas para atender los reclamos de aquellos perjudicados por
las importaciones y las practicas injustas de los competidores extranjeros, estas fueron mayormente
aplicadas en tiempos de grandes niveles de desempleo, como los experimentados durante la
administracion Reagan (Goldstein & Gulotty, 2021). Tal y como se sefial6 en el Capitulo I, a pesar
de haber tenido la posibilidad de agregar al régimen algunas instancias para proteger la produccion
de sus industrias nacionales y, por lo tanto los puestos de trabajo en su territorio, los Estados
Unidos decidieron no hacerlo, pues estos intereses no eran considerados como prioritarios
(Goldstein & Gulotty, 2021). La inclusion de nuevos miembros al régimen multilateral de
comercio y la expansion de la agenda comercial a lo largo del siglo XXI, “tuvo la virtud de
expandir el sistema basado en reglas, pero también inintencionalmente movilizé una variedad de
intereses opositores” (Goldstein & Gulotty, 2021), que, en los Estados Unidos, encontraron su voz

en la candidatura de Donald Trump.

En su discurso de aceptacion de nominacion como candidato presidencial por el partido
Republicano, bajo el grito de “7 AM YOUR VOICE” Donald Trump se dirigi6 a los trabajadores y
a las comunidades “crushed by our horrible and unfair trade deals” para asegurarles que bajo su
administracion no habra lugar para la injusticia, ni tolerancia para la incompetencia en el gobierno
o simpatia para aquellos lideres que le fallan a sus ciudadanos (Trump citado en Politico, 2016b).
Con un discurso populista donde resalta el americanismo frente al globalismo, Trump se diferencia

a si mismo del establishment, los grandes negocios, los medios de comunicacion de élite y los
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lobistas corporativos encarnados en la figura de su contrincante demdcrata, Hillary Clinton (Trump
citado en Politico, 2016b).

Al poner a “America First” 'y despreciar los acuerdos comerciales, Trump marca la ruptura
con los intereses nacionales tradicionales defendidos por las Administraciones anteriores —
intereses vinculados con los grupos exportadores y las grandes corporaciones — por considerar que
estos le han fallado a las ciudades del interior de los Estados Unidos, en cada nivel: educacion,
trabajo y seguridad (Trump citado en Politico, 2016b). Durante uno de sus discursos de campafia
en 2016, donde se expuso el plan econémico para recuperar los puestos de trabajo en los Estados
Unidos, Trump enuncia que la decision de impulsar la globalizacion hizo que la Elite Financiera®
se enriquezca mientras millones de trabajadores norteamericanos caian en la pobreza y la angustia
cdmo consecuencia de éxodo de empresas y puestos de trabajos hacia el extranjero (Trump citado
en Politico, 2016a).

Asimismo sefiala la necesidad de dejar de fomentar el desarrollo en el extranjero y hacer
“America Great and Wealthy Again” (Trump citado en Politico, 2016a). Para ello, segun el
candidato a la presidencia, era necesario declarar la independencia econémica otra vez y revertir,
entre otros, dos errores de la administracion Clinton: el NAFTA y el ingreso de China a la OMC

(Trump citado en Politico, 2016a).

Es en este sentido que Trump presenta siete pasos para poner a America First nuevamente: 1)
rechazar el TPP; 2) nominar a negociadores comerciales duros para que protejan a los trabajadores
norteamericanos; 3) identificar a través del Secretario de Comercio cada violacion a los acuerdos
internacionales y todas las précticas injustas para someterlas a la ley estadounidense e
internacional; 4) renegociar el NAFTA'y si no es posible retirar a los Estados Unidos del Acuerdo;
5) calificar a China como manipulador de moneda a través del Departamento del Tesoro; 6) llevar
disputas comerciales contra China tanto en los Estados Unidos como en la OMC; 7) y si China no
termina con sus actividades ilegales (manipulacion de la moneda, subsidios injustos a sus
empresas, y robo de propiedad intelectual, entre otras) utilizar todos los poderes presidenciales a

disposicidn, incluyendo la aplicacion de tarifas consistentes con la Seccidén 201 y 301 de la Trade

8 En el discurso inaugural de su presidencia, Trump repetira esta idea pero reemplaza a la élite financiera por la élite
politica que deja el gobierno en manos del pueblo norteamericano (Trump, 2017)
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Act de 1974 y la Seccion 232 de la Trade Expansion Act de 1962, para cesar con estas practicas

injustas (Trump citado en Politico, 2016a).

El discurso del candidato republicano despertd rapidamente la simpatia de quienes se
consideraban a si mismos los perdedores de la globalizacion. Entre los dejados atras por este
proceso, no solo estan los obreros, sino que también estan las poblaciones rurales afectadas por el
desempleo y las drogas; los ejecutivos, los pequefios empresarios y todos aquellos que dependian
de la industria, tanto en el Cinturén del Oxido como en el sur (Fraser, 2017). Observando el sector
manufacturero, los niveles de empleos en dicho sector han experimentado una caida estrepitosa
desde finales de los 70. Entre los 80 y los 2000, en Estados Unidos se perdieron cerca de 2 millones
de empleos en el sector de las manufacturas (Kofi Charless etal., 2018). Pero fue luego de la
entrada de China a la OMC y como consecuencia de la Crisis Financiera que el ritmo de
declinacion en los empleos norteamericanos aumentd drasticamente. Entre los 2000 y 2010 se
perdieron 6 millones de empleos tal como lo refleja el grafico 12 (Kofi Charless et al., 2018). Si

bien luego de la crisis, comenzd una leve recuperacion en los empleos, el sector manufacturero
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Note: Figure shows total employment in the manufacturing industry within the U.5. over time.
Data comes for the Bureau of Labor Statistic’s (BLS) Current Emplovment Statistics and was
downloaded directly from the St. Louis Federal Reserve's economic data website. Vertical lines
represent January of 1980, 1990, 2000, and 2010, respectively.

Grafico N°12 “Evoluciéon mensual del empleo en Estados Unidos el
sector maufacturas de 1977 a 2017” Fuente: NATIONAL BUREAU OF
ECONOMIC RESEARCH — Marzo de 2018
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continua deprimido, evidenciando una pérdida neta de 5,5 millones de empleos entre el 2000 y
2017 (Kofi Charless et al., 2018). Sumado a esto, la disminucion de los empleos trae aparejada
una disminucién significativa en los establecimientos industriales; a modo de ejemplo, entre los
afios 2000 y 2014, los Estados Unidos perdieron 75000 establecimientos industriales (Kofi
Charless et al., 2018).

Ahora bien, si tomamos en consideracion la tasa de desempleo general en los Estados Unidos
entre los afios 2000 y 2016, tal como se muestra en el grafico N°13, vemos que la crisis financiera
incremento la tendencia ascendente que ya se evidenciaba en los inicios del milenio. A pesar de
que los valores han ido mejorando tras el pico que significé la crisis de 2008, los valores de 2016
contintan siendo superiores a los de 2000. Mientras que en los 2000, 1 de cada 25 norteamericanos

estaban desempleados, en el 2016, de cada el porcentaje sube a 1 de cada 20 ciudadanos.

Tasa de Desempleo en los Estados Unidos
(2000-2016)
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@ Fstados Unidos

Grafico N°13
Elaboracion propia. Fuente: US BUREAU OF LABOR STATISTICS
Si observamos en conjunto, los niveles de desempleo en los Estados Unidos y la caida significativa
en los empleos en el sector de las manufacturas, se puede identificar rapidamente la razon por la
cual Donal Trump tuvo éxito en movilizar a aquellos ciudadanos que se percibian perjudicados
por la globalizacion sobre todo en los Estados del Cinturén del Oxido y del Sur, estados que le

otorgaron el colegio electoral a Trump (Fraser, 2017).
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Una vez electo Trump, en su discurso inaugural marcé nuevamente el cambio en la Elite
Politica, el poder no pasaba simplemente de un presidente a otro o incluso de un partido al otro el
poder estaba siendo transferido “desde Washington, DC hacia el pueblo estadounidense” (Trump,
2017). Segun anunciaba el presidente, su llegada al poder significaba el final de la era donde los
politicos prosperaban pero los empleos se perdian y las fabricas cerraban; durante su
administracion “cada decision sobre comercio, sobre impuestos, sobre inmigracion, sobre Asuntos
Exteriores se hara para beneficiar a los trabajadores y las familias estadounidenses” (Trump, 2017,

parrafo 39, traduccion propia).

Si bien Trump siempre tuvo una postura proteccionista, a favor del conflicto antes que de la
cooperacion internacional (Bacchus, 2018a), en el discurso inaugural, enuncia claramente su
propia opinion y la de su administracion sobre el comercio y el desarrollo. Ya no es el libre
comercio y el acceso a nuevos mercados lo que propulsara la prosperidad norteamericana sino que
lo sera el proteccionismo: “[d]Jebemos proteger nuestras fronteras de los estragos que otros paises
les causan a nuestros productos, roban nuestras compafiias y destruyen nuestros empleos” (Trump,
2017, parrafo 40, traducciédn propia). Con las medidas anteriormente referidas, se evidencia desde
un primer momento que los Estados Unidos de Trump elevaran sus fronteras, pondran a “America
First”, y bajo la consigna “Buy American, Hire American” se impulsara la economia nacional para

que recupere su fuerza (Trump, 2017).

Iniciado su mandato, el rechazo hacia el multilateralismo comercial fue evidente y la
administracion Trump no perdié oportunidad alguna para remarcar la preferencia de acuerdos
comerciales bilaterales (Bacchus, 2018a) tal como lo enuncian las TPAs analizadas en el Capitulo
Il. Las razones de la preferencia hacia este tipo de acuerdos son claras, frente a Estados
individuales, Washington puede ejercer mayor poder en las negociaciones y moldear los acuerdos
para que respondan a sus intereses (Bacchus, 2018a). Esto claramente se condice con la vision del
comercio como un juego de suma cero de la élite gobernante referenciada en los capitulos
anteriores y el desdén hacia el régimen basado en reglas (Bown & Irwin, 2019; Irwin, 2017b; Koh,
2019; Wright, 2019).

Poniendo el foco en la OMC, las criticas de la élite gobernante fueron constantes amenazando
con “abandonar la OMC, ignorar la OMC, evitar la OMC y negarse a cumplir con fallos adversos

en la OMC” (Bacchus, 2018a, p. 4, traduccién propia). Estas criticas sirvieron para politizar y
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polarizar la opinion puablica®” con respecto al libre comercio y a la OMC (Bacchus, 2018a;
Goldstein & Gulotty, 2021). Como se observo brevemente en el Capitulo 111, es posible distinguir
entre criticas mas “superficiales e incendiarias”, como las de Trump y las del Secretario de
Comercio Wilbur Ross®; y criticas mas sélidas fundadas en la oposicion de larga data de Robert

Lighthizer hacia la OMC y la experiencia de la oficina a su cargo, el USTR.

El Embajador Lighthizer, quien cuenta con una amplia trayectoria politica en negociaciones
comerciales que se remonta a los afios de Reagan, encontro en la administracion Trump el apoyo
de la elite politica que necesitaba para protagonizar “una guerra sigilosa” en la OMC (Bacchus,
2018a). Este accionar confrontacionista, que paralizé el OSD de la Organizacién en diciembre de
2019 e inutilizo6 a los “dientes” del régimen multilateral del comercio, no sorprende si se tiene en
consideracién que Lighthizer se opuso desde un primer momento al establecimiento de un
mecanismo de solucién de diferencias cuasi-judicial porque restringia las alternativas de los
Estados Unidos para hacer frente a las “practicas injustas” de las naciones extranjeras (Bacchus,
2018a). Tanto Trump, como Lighthizer y los demas miembros del USTR “utilizaron el pretexto
de controversias preexistentes y poco relevantes® como una coartada conveniente para lo que se
ha convertido en un asalto sistémico contra el multilateralismos basado en normas y la solucion de

diferencias” (Bacchus, 2018a, p. 8, traduccion propia).

En el “Report on the Appellate Body of the WTO”’, el USTR (2020a) ademas de exponer las
extralimitaciones del OA sobre las normas de la OMC (analizados en el Capitulo 1), presenta
también los errores que el OA ha cometido al interpretar los acuerdos de la OMC. Estos errores,

segun el USTR, debilitan la Organizacion y generan preocupaciones (2020a), y si leemos entre

87 Cuando Trump asumié en 2017, Gallup reporté que el 72% de los entrevistados consideraba que el comercio era
una oportunidad para el crecimiento de los Estados Unidos. No obstante en julio de 2018 Pew report6 que solo el 40%
de los entrevistados consideraba que el comercio era beneficioso para los Estados Unidos, con grandes diferencias
entre los partidos — 7 de cada 10 republicanos decian que incrementar los aranceles era algo bueno mientras que el
mismo porcentaje de demadcratas lo consideraba como algo malo — (Goldstein & Gulotty, 2021).

8 Wilbur Ross en un press briefing de la Casa Blanca se refiere a la clausula de NMF como “un impedimento
significativo para alcanzar algo como un acuerdo reciproco” (White House, 2017) cuando en realidad esta clausula es
uno de los ejes centrales de la no discriminacion en el régimen multilateral de comercio.

89 Con esto nos referimos a las preocupaciones expresadas por la administracion Bush y la administracion Obama
sobre el funcionamiento del OSD, tal como se revisé en el Capitulo I.
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lineas, perjudican los intereses de los Estados Unidos o lo que en palabras de Gilpin (2001) implica

que los efectos distributivos del régimen no satisfacen los intereses de los Estados Unidos.

A continuacion, se presentaran algunos de los errores mencionados por el reporte que, sumado
a lo analizado en el Capitulo 1lI, refleja el por qué la elite politica de la administracion Trump
considera que la OMC es “dura burocracia internacionalista” que favorece a paises en desarrollo
y politicas comerciales injustas en contra de los intereses estadounidenses (Donnan, 2017; Donnan
& Sevastopulo, 2017; Paletta & Swanson, 2017).

En primer lugar, al aplicar una interpretacion reducida de “6rgano publico”, el OA favorece a
non-market economies — como China — que operan en el mercado internacional traves de empresas
altamente subsidiadas y dirigidas por el Estado, y perjudica a las economias de mercado — como
los Estados Unidos — que se ven incapacitadas para contrarrestar los efectos de dichos subsidios
en sus propias economias a través del marco de la OMC (USTR, 2020a). En segundo lugar, el OA
ha tomado un approach que limita la habilidad de los Miembros para responder a importaciones
de bienes con dumping, como lo es la prohibicion del “zeroing ™° a pesar de que los Miembros
nunca acordaron prohibir su uso (USTR, 2020a). En tercer lugar, la interpretacion errénea del OA
del Acuerdo sobre Subsidios limita la habilidad de los Miembros para accionar frente al dumping
y los subsidios distorsivos realizados de manera simultanea por non-market economies cOmo
China® (USTR, 2020a).

Todas estas practicas son percibidas por la élite gobernante norteamericana, tal como se deja
ver en el reporte, como efectos negativos de las extralimitaciones del OA de la OMC vy tienen
efectos directos sobre la soberania de los Estados, adhiriendo nuevas obligaciones y limitando los
derechos de los Miembros sin que hayan acordado hacerlo (USTR, 2020a). Ademas, al actuar de

% El “zeroing” es “la metodologia usada por las agencias comerciales de los Estados Unidos para determinar si un
productor extranjero estd cometiendo dumping y calcular el margen de dumping” (Bacchus, 2018a, p. 8, traduccion
propia). EI OA prohibié el uso del mismo por considerar que esta metodologia no realiza una comparacion justa entre
el precio de exportacion y el valor normal del producto importado, tal como lo dictamina el Acuerdo Anti-Dumping
de la OMC (Bacchus, 2018a).

91 Seguin el reporte del USTR (2020a) a pesar de que las reglas de la OMC admitan la aplicacion simultanea de medidas
Antidumping y Derechos Compensatorios, el OA ha “inventado” la obligacion de investigar y no de imponer lo que
denominé como “dobles recursos” dificultando la aplicacién de remedios comerciales por parte de los Miembros, y
beneficiando a economias de no mercado como la china.
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tal manera el OA favorece a economias “injustas”, sobre todo la de China, por sobre aquellas que
juegan completamente bajo las reglas del sistema (USTR, 2020a) obligando a los Estados Unidos

a actuar al respecto.

En el mismo reporte, el USTR (2020a) incorpora un anexo a través del cual se presentan
diferentes declaraciones de miembros del Congreso de los Estados Unidos, pertenecientes a los
dos partidos mayoritarios — tanto durante la administracion Trump como anteriormente a ella —en
donde expresan sus disconformidades sobre el accionar del OA. Esto refleja que el descontento

con el OA en los Estados Unidos excede al Poder Ejecutivo y al Partido Republicano.

4.2.2 Las presiones de grupos poderosos

Para observar el ultimo aspecto considerado como determinante del interés nacional por
Gilpin (2001) se propone, por un lado, comparar los principales sectores que financiaron las
campafias de Hillary Clinton y Donald Trump, y por el otro observar la opinion de algunos grupos
de presion sobre la politica confrontacionista de Trump. Si bien estos indicadores nos permiten
observar de manera parcial el rol de los grupos de presion durante la administracion Trump, un
analisis pormenorizado de los posicionamientos de los grupos de presion con respecto al libre
comercio y la PCE de Trump excede ampliamente la ambicion de esta tesina quedando esto

reservado para futuras investigaciones.

Con respecto al primer indicador, y en base a la informacion recabada por Open Secrets®, ver
grafico N° 14, se puede observar claramente una diferencia entre los fondos de camparia de cada

uno de los candidatos.

92 Open Secrets es una organizacion apartidaria, independiente y sin fines de lucro de los Estados Unidos que lleva
adelante un grupo de investigacion cuya mision es rastrear los flujos de dinero en la politica estadounidense y proveer
los de datos y analisis con el fin de fortalecer la democracia. Para mas informacién visitar:
https://www.opensecrets.org/
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Sectores que mas aportaron al financiamiento de los
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Grafico N°14
Elaboracidn propia. Fuente: Opensecrets.org

La primera diferencia facilmente identificable es el monto de dinero recibido. Mientras la
campafia de Hillary Clinton superd los 700 mil millones de ddlares, la de Trump no supero los 450
mil millones de dolares®. La segunda gran diferencia son los principales contribuyentes. En el
caso de Hillary Clinton —descartando la categoria otros — el sector de las finanzas, los seguros y
las agencias inmobiliarias ocupan el primer lugar; seguidos en segundo lugar por el sector de las
comunicacionesy la electronica; mientras que los abogados y los lobbystas ocupan el tercer puesto.
En el caso de Trump —también descartando la categoria otros — el sector de las finanzas, los seguros
y las agencias inmobiliarias ocupan también el primer lugar; mientras que el segundo y el tercero
lo ocupan aquellos que apoyan la administracion por cuestiones ideoldgicas o cuestiones Unicas y

por los MISC Business® respectivamente.

98 Para conocer los montos exactos, visitar: https://www.opensecrets.org/pres16

% Los MISC Business o Miscellaneous business agrupa al sector manufacturero, textil, sidertrgico, quimico,
restaurantes, entre otros.
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El patron de apoyo de los sectores a la campafia de Trump se corresponde con el discurso
y al conjunto de creencias que el magnate neoyorkino defiende, y que ha sido presentado en el
apartado anterior, pero también nos permite inferir que los grupos de presion no son el factor que
determind las elecciones y por lo tanto es de esperar que su influencia en la definicion del interés

nacional y las politicas de la administracidn no sea significativa.

Por otro lado, el escaso apoyo por parte de lobbystas a la candidatura de Trump, en relacién
con el apoyo presentado por este sector a la candidatura de Hillary Clinton también se condice con
las criticas de Trump a la excesiva influencia de los grupos poderosos sobre la candidata
demdcrata, recordemos que en el discurso de aceptacion a su nominacion como candidato
republicano Trump se refirio a su oponente como una marioneta manejada y financiada por los
principales donantes, los grandes negocios y los medios de comunicacion (Trump citado en
Politico, 2016b).

Una vez en el poder, Donald Trump también fue consecuente con su critica a las influencias
de lobbystas en las Administraciones anteriores y firmd durante sus primeros dias una orden
ejecutiva que prohibia a los funcionarios de la rama ejecutiva del gobierno a ejercer como
lobbystas durante 5 afios tras la terminacion de sus mandatos, y también prohibia a ex lobbystas a
desempefar tareas en la administracidn en areas relacionadas a sus actividades de lobbying. No
obstante, como muestra la base de datos de Open Secrets®®, esta orden ejecutiva no fue del todo

efectiva.

Con respecto al segundo indicador, se han tomado como referencia cuatro organizaciones
reconocidas por el peso de sus opiniones a la hora de delinear las politicas comerciales: la CAmara
de Comercio de Estados Unidos (USCC por sus siglas en inglés); el Consejo Nacional de Comercio
Exterior (NTFC por sus siglas en inglés); la Asociacion Nacional de Manufactureros (NAM por
sus siglas en inglés); y la Federacion Estadounidense del Trabajo — Congreso de Organizaciones

Industriales (AFL-CIO por sus siglas en inglés). En todos los casos estas instituciones coinciden

% para conocer el listado de lobbystas dentro y fuera de la administracion Trump, visitar:
https://www.opensecrets.org/trump/lobbyists
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en la importancia del régimen multilateral del comercio, sin embargo, es posible encontrar en sus

comunicados algunas diferencias.

Los posicionamientos de la USCC y del NTFC fueron mucho mas positivos hacia la
Organizacion remarcando los beneficios que la misma ha traido a los Estados Unidos e incluso
han presentado alternativas concretas para superar la crisis y fortalecer el régimen, al mismo
tiempo que fueron bastante criticos con respecto al unilateralismo de Trump y la violacion a los
principios de la OMC ampliamente analizados en esta tesina (Murphy, 2017, 2020a, 2020b; NFTC,
2018a, 2018b, 2018c, 2019a, 2019b; USCC, 2019, 2020).

El posicionamiento de la NAM, si bien no hace referencia directamente a la OMC hace
referencia a la importancia de la cooperacion internacional y de mantener un régimen basado en
reglas. A pesar de reconocer todo lo que la administracion Trump ha hecho por los trabajadores
norteamericanos y coincidir en que es necesario que China termine con sus practicas injustas, la
NAM cuestiona los métodos agresivos de la administracion Trump y resalta los efectos adversos
que estos tienen para los trabajadores norteamericanos (NAM, 2018, 2019a, 2019b, 2019c, 2020a,
2020b).

En altimo lugar, la AFL-CIO es de las cuatro organizaciones la que mas ha demostrado su
apoyo a la administracion Trump. Si bien reconocen la importancia de que exista un régimen
multilateral de comercio basado en reglas consideran necesario que sea capaz de hacerlas cumplir,
y por lo tanto se refieren a la OMC como a una “organizacion fallida” (AFL-CIO, 2018c). Asi
mismo, la organizacion de trabajadores apoyo a la administracién Trump en su estrategia para
hacer frente a las practicas injustas de China y para crear nuevos empleos en el pais, resaltando
nuevamente la importancia del “hacer cumplir las reglas” (AFL-CIO, 2017, 2018a, 2018b, 2018c).

4.3 Reflexiones finales del capitulo

El objetivo de este capitulo ha sido dar cuenta de los factores determinantes de la redefinicion
del interés nacional segln la teoria de Gilpin (2001). Efectivamente durante el siglo XXI se ha
producido un cambio en la balanza de poder internacional donde los Estados Unidos han visto
como su preponderancia hegemdnica, resultante de la Guerra Fria, disminuia lentamente mientras

otros actores cobraban relevancia en la arena internacional.
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Entre todos los cambios producidos en el marco de la “crisis de la globalizacion” el ascenso
de China es el factor mas relevante para Washington. Este pais no solo logro incorporarse al
régimen multilateral del comercio, sino que logré convertir a su economia en la mas importante
del mundo — junto a la de Estados Unidos — y convertirse en el principal socio-rival econémico de
los Estados Unidos. Pero el crecimiento chino implico que las fabricas y los puestos de trabajo de
Norteamérica migren hacia Asia, afectando negativamente la economia nacional estadounidense
y aumentando el déficit de la balanza comercial significativamente. En el marco de la OMC, China
avanzo a través de estrategias de influencias duras y blandas, aumentando dia a dia su relevancia
en la Organizacion, a pesar de que las negociaciones de la Ronda de Doha se encuentren

paralizadas.

Es este cambio en el escenario global el segun Gilpin (2001) da lugar a que los Estados
redefinan sus intereses nacionales pudiendo desestabilizar el Sistema Internacional — con la
paralisis del OA y la consecuente incapacidad para resolver disputas comerciales a través de un
tribunal neutral — y pudiendo culminar en conflictos internacionales — como la Guerra Comercial

entre Estados Unidos y China —.

Ahora bien, ;como se gesta el cambio del interés nacional en los Estados Unidos? Para ello
fue necesario que histéricamente se ignore a los grupos perjudicados por la constante liberalizacion
comercial y el ingreso de importaciones cada vez méas competitivas (Goldstein & Gulotty, 2021).
A esto se le sumd el aumento en el desempleo a raiz de la migracién significativa de las empresas
nacionales para beneficiarse de las ventajas comparativas de los paises extranjeros, tal y como se
sefialé anteriormente. Los “dejados atras” por la globalizacion (Fraser, 2017) encontraron su voz
en el discurso populista de Donald Trump donde el americanismo venia a salvar a los ciudadanos
estadounidenses de las consecuencias negativos de afios de globalismo, a traves de la recuperacion

de la soberania nacional y el proteccionismo econémico.

La elite gobernante que llegd a la Casa Blanca con Donald Trump representaba unos ideales
muy diferentes a los de sus predecesores. Los Estados Unidos no debian impulsar el desarrollo en
el mundo, sino que debian hacerlo dentro de sus fronteras. La retirada del Orden Liberal, reafirma
lo mencionado en el Capitulo Il sobre la puesta en jaque de la tensidn entre aislacionismo-
internacionalismo (Busso, 2008), ya que si bien el conjunto de ideas de la administracion Trump

se encuentra mas cerca del proteccionismo, lo que se pone en cuestion es la falta de voluntad en
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ejercer el rol de lider dejando un vacio en la hegemonia; proponiéndose una redefinicion de la

tension bajo el tandem liderazgo-no liderazgo.

Con respecto a la OMC, la administracion Trump ha demostrado no tener interés en mantener
un régimen internacional basado en reglas por considerarlo injusto para los Estados Unidos. A
través de la reivindicacion de las “preocupaciones sistémicas” de los Estados Unidos sobre el
funcionamiento del OA, la administracion Trump convirti6 su ofensiva en un ataque sistematico a
la Organizacién, tanto en lo discursivo como en las politicas. De esta manera, la administracion
Trump fue capaz de inmovilizar los “dientes” de la OMC, y durante el final de su mandato
decapitarla, para poder dirimir sus disputas comerciales utilizando el poder de su economia, pues
el comercio es un juego de suma cero (Bacchus, 2018b; Bown & Irwin, 2019; Donnan, 2017;
Donnan & Sevastopulo, 2017; Irwin, 2017b; Koh, 2019; Paletta & Swanson, 2017; Wright, 2019).

En cuanto al rol de los grupos de presion hemos evidenciado que desde la campafia electoral
estos han tenido un rol aparentemente secundario. Los principales sectores que financiaron la
campafia de Donald Trump fue el de las finanzas, seguros y negocios inmobiliarios — del cual
Trump proviene —, el sector ideoldgico y los MISC Business, todos sectores que en principio
acordaban con las propuestas de Trump. Si pasamos ahora a las opiniones de los principales grupos
de presién aqui analizados, las opiniones con respecto a la OMC, en su mayoria, difieren del
posicionamiento del gobierno lo que también refleja el poco grado de influencia en la definicién
de la PCE. Como se mencioné en la Introduccién y al principio de este capitulo, un abordaje
complejo de todos los grupos de presion que intervinieron en la formulacion de la PCE de la
administracion Trump hacia la OMC supera la ambicion de esta tesina y requiere de una estrategia
de investigacion que excede a las estrategias utilizadas en el marco de una tesina de grado,

quedando como un punto pendiente para futuras investigaciones.

85



Conclusiones

Tras el recorrido realizado por los cuatro capitulos de esta tesina la respuesta a la pregunta
troncal que guia el trabajo, ¢Por que los Estados Unidos desarrollaron una Politica Comercial
Externa confrontacionista hacia el OSD de la OMC durante la administracion Trump?, parece
evidente. EI OSD ha demostrado no ser funcional a los intereses comerciales nacionales que la
administracion Trump representa y un régimen internacional basado en reglas solo limita las
herramientas que dispone la administracion para poder hacer frente a las “practicas comerciales
injustas” de sus socios/competidores comerciales. Teniendo en cuenta todo lo mencionado en esta
investigacion, es evidente que los Estados Unidos de Trump ponderan que las implicancias sobre
la autonomia nacional y los efectos distributivos del régimen multilateral de comercio (Gilpin,
2001) son més negativos que positivos y se creen a si mismos la mayor victima de este sistema. El
régimen multilateral del comercio, al no satisfacer los intereses del mayor poder econémico — los
Estados Unidos han dejado de tener completo control sobre las decisiones que lo involucran, lo
que ademas se considera como un atropello a la Soberania Nacional —, la administracion Trump
ha actuado en consecuencia y el régimen ha dejado de funcionar correctamente, tal como lo sefiala
la teoria de Gilpin (2001).

El objetivo de la politica comercial confrontacionista de la administracion Trump, tal como lo
indican las TPAs, ha sido mantener la soberania de los Estados Unidos, hacer cumplir las leyes
norteamericanas y si se puede, reformar la OMC para que vuelva a ser funcional a los intereses de
los Estados Unidos. Todo esto se ha hecho a través de instrumentos juridicos nacionales
(especificamente mediante la Seccion 201 de la Ley de Comercio de 1974, la Seccién 232 de la
Ley de Expansion Comercial de 1962, la Seccion 301 de la Ley de Comercio de 1974) que le han
permitido a la administracion Trump aumentar los aranceles frente a sus socios/competidores

comerciales de manera unilateral.

Sin embargo, las acciones norteamericanas provocaron reacciones por parte de los Estados
sobre los cuales se aplicaron las medidas (entre la méas significativa encontramos la escalada
arancelaria y la “guerra comercial” con China). Es en este marco adquiere relevancia la politica
confrontacionista hacia el OSD y su OA. A través de la reivindicacion de “preocupaciones
sistémicas” de los Estados Unidos sobre el funcionamiento del OA, la administracion Trump

convirtio su ofensiva en un ataque sistematico a la Organizacion donde tomé como rehén al OA a
86



través del bloqueo a los nuevos candidatos para ocupar los cargos vacantes. A partir de la paralisis
del Organo, la administracion Trump privé a los Miembros de la OMC de poder recurrir a un
mecanismo de solucién de diferencias cuasi-judicial y neutral, para resolver sus disputas
comerciales y darle un marco de legitimidad a las contramedidas que podrian haber sido
autorizadas por el OSD. Si bien algunos miembros desarrollaron alternativas como el MPIA para
mantener vigente un sistema de solucion de diferencias basados en normas, la no suscripcién de
los Estados Unidos hace que todas las disputas comerciales en las que este pais esté involucrado
sean resueltas en funcion del poder de su economia y de manera unilateral. Este accionar representa
un fuerte ataque a los principios defendidos por la Organizacion, le quita todo tipo de autoridad y
credibilidad, pero sobre todo atenta contra su subsistencia en el corto y largo plazo sentando un

peligroso antecedente.

Por mas que el USTR discursivamente enuncie que durante la administracion Trump, los
Estados Unidos han liderado los esfuerzos por modificar a la OMC, hemos podido observar que
las politicas de Washington sobre el OA en particular y la OMC en general, se han enfocado en
paralizar sus funciones y llevarlas hacia un limbo legal mas que en liderar un dialogo constructivo
0 bien, en proponer alternativas para superar el impasse. Adicionalmente, la falta de apoyos
explicitos a la actitud norteamericana y el gran nimero de adherentes a la propuesta para iniciar
los procesos de seleccion de candidatos, reflejan el poco liderazgo de los Estados Unidos dentro
de la OMC. En esta linea, es claro que la administracién Trump ha decidido ejercer su poder para
paralizar la Organizacion y no para ejercer el liderazgo como potencia hegemédnica que le

permitiria al regimen seguir funcionando correctamente (Gilpin, 2001).

El marco tedrico sobre el que sustenta esta tesina establece que “cuando se producen
cambios en el balance de poder internacional, los Estados redefinen sus intereses nacionales como
asi también su politica exterior. Tales cambios politicos frecuentemente debilitan la estabilidad del
Sistema Internacional politico/econémico e incluso pueden desencadenar conflictos
internacionales” (Gilpin, 2001, p. 23, traduccion propia). El sistema internacional durante el siglo
XXI ha experimentado efectivamente un cambio en el balance de poder internacional a través de
la difusion del poder desde las potencias tradicionales hacia nuevos actores, tanto estatales como

no estatales, en el marco de lo que Sanahuja (2017) define como “crisis de la globalizacion”.
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En primer lugar, el ascenso de China es uno de los principales factores sistémicos que han
provocado el cambio en el interés nacional estadounidense. Mientras China crecia
econdmicamente a través del aumento de las exportaciones y el de fabricas en su territorio a raiz
del incremento en la IED; los Estados Unidos veian como sus empresas se trasladaban a oriente,
disminuian los puestos de trabajo en su territorio, caia su participacion en las exportaciones
mundiales de bienes, y aumentaba su déficit en la balanza comercial. El segundo factor sistémico
a considerar, es el resurgimiento de ideas nacionalistas, proteccionistas y reticentes al libre
comercio en los paises desarrollados de occidente ante los “efectos negativos” de la globalizacion.
Esto hace que las tradicionales potencias que defendian el orden internacional liberal ahora se

encuentren en retirada y sean los paises en desarrollo quienes ocupen este lugar (Sanahuja, 2017).

Sin embargo, los factores sistémicos son solo un desencadenante para la redefinicion de los
intereses y las politicas nacionales en la teoria de Gilpin (2021). Para el autor, tanto los intereses
nacionales como las politicas que desarrollan los Estados son determinados por “la élite politica
gobernante, las presiones de grupos poderosos dentro de la sociedad nacional, y la naturaleza del

‘sistema nacional de economia politica’” (Gilpin, 2001, p. 18, traduccion propia).

La eleccion de Donald Trump muestra la voluntad de parte de la sociedad norteamericana por
vivenciar un cambio respecto a las Administraciones anteriores. Trump durante toda su campafa
marcd diferencias entre él y el establishment politico fuertemente vinculado a los intereses
nacionales defendidos tradicionalmente por los Estados Unidos relacionado a los grupos
exportadores y al acceso de mercados. La victoria de Trump, segin su discurso inaugural,
implicaba un momento transcendental donde el poder dejaba a los politicos y volvia a estar en
manos de las familias y los trabajadores norteamericanos (Trump, 2017). Fueron los “efectos
negativos” de la globalizacion vinculados al desempleo y al cierre de fabricas los que calaron

hondo en el pueblo norteamericano y le dieron la victoria a un lider populista como Trump.

Bajo la bandera del “America First” que desbordaba nacionalismo y proteccionismo
econdmico, la nueva elite gobernante defendid el aumento de aranceles, la renegociacion de
acuerdos comerciales, el hacer cumplir las leyes nacionales de manera agresiva y la proteccion de
la soberania nacional ante el avance de la OMC y préacticas comerciales “injustas” de non-market
economies. A traves de criticas sistémicas a un régimen “creado para perjudicar a los Estados

Unidos”, poco a poco fueron siendo mas los ciudadanos norteamericanos que veian en el libre
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comercio el origen de todos los males y que compartian con la administracion Trump el repudio
hacia la OMC.

Si bien un tercer factor determinante para Gilpin (2001) de los intereses nacionales son los
grupos poderosos que ejercen presion dentro la sociedad hemos evidenciado que desde la campafa
electoral estos han tenido un rol aparentemente secundario. Y si consideramos las opiniones de
algunos de los principales grupos de presion, las opiniones con respecto a la OMC, en su mayoria,
difieren del posicionamiento del gobierno lo que también refleja el poco grado de influencia en la
definicion de la PCE durante la administracion Trump. El analisis de solo cuatro grupos de presion
marca un limite en los hallazgos de la tesina con respecto a este condicionante, pero un analisis
pormenorizado de todos los grupos de presion que pueden haber influido o no en la definicién de
la PCE de la administracion Trump excede la estrategia de investigacion propuesta en esta tesina,

quedando como objeto de estudio pendiente para futuras investigaciones.

En conclusion, a partir de los hallazgos de esta tesina podemos evidenciar tres cuestiones.
La primera es que los Estados no se comportan como agentes racionales unificados en la definicion
de sus intereses nacionales, sino que esta depende de las acciones de grupos y agentes individuales.
En el caso analizado, la figura de Trump, de Lighthizer y el USTR, los complejos industriales que
compiten con las importaciones y los grupos trabajadores han ejecutado un rol clave en la
definicion de los intereses y la PCE de los Estados Unidos hacia la OMC. En segundo lugar, resulta
evidente que los regimenes internacionales no son neutrales y sus efectos en el plano internacional
permean el plano nacional afectando también la definicion de los intereses nacionales de sus
Miembros. En tercer lugar, a partir del recorrido realizado podemos inferir que la paralisis del OA
se inscribe en el marco de una disputa de poder entre China y los Estados Unidos, donde puede
observarse un “vacio de hegemonia” que afecta el desempefio institucional de la OMC (Romero,
2020).

Es importante destacar también ,que el conjunto de ideas defendido por la €lite politica en
la administracion Trump presenta un desafio para el tandem aislacionismo-internacionalismo de
las fuerzas profundas presentadas por Busso (2008) y utilizado en esta investigacion para entender
las tensiones inherentes a las politica estadounidense. Aunque las ideas de la administracién Trump
estan mas cercanas al aislacionismo, por su concepcion de Seguridad Nacional y el fortalecimiento

de las fronteras — en sentido real y figurado — como por su accionar dentro de la OMC, el liderazgo
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internacional no es para la administracion una prioridad. No importa lo que pase en el resto del
mundo, lo importante es “to make America Great Again”. Si nos enfocamos en el caso analizado
en profundidad en esta tesina, lo novedoso en la postura de la administracion Trump es la decision
de ceder o abandonar el liderazgo (que queda limitado solo al plano discursivo), dentro de un
régimen sobre el que se invirtieron muchos esfuerzos. Esta redefinicion de la tension entre
aislacionismo-internacionalismo hacia la tensién entre liderazgo-no liderazgo, reflejan claramente
el cambio en el balance de poder internacional al que refiere Gilpin (2001) y justifica la crisis en
la OMC, pues los Estados Unidos no estan dispuestos a proveer la estabilidad hegemonica

necesaria para el correcto funcionamiento de la Organizacion (Gilpin, 2001).

A menos que la disputa comercial entre los Estados Unidos y China culmine con un nuevo
balance de poder y alguno de los Estados esté dispuesto a ejercer un liderazgo efectivo sobre el
proceso de reforma de la OMC, es muy dificil que la Organizacion pueda salir del impasse del que
se encuentra. Recordemos que la OMC solo puede lograr lo que sus Miembros estén dispuestos a
alcanzar, y sin un liderazgo esto no parece posible. La OMC se ha convertido en uno de los
escenarios en los que la disputa entre China y Estados Unidos ha tenido lugar, y como
consecuencia el OA ha sido tomado como rehén. Solo el tiempo dira si ademas de rehén sera una

casualty del conflicto.
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