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El sistema econémico internacional y los avatares

en la construccion de un nuevo multilateralismo?
Marcelo Halperin

1. Estado de situacion y pronésticos acerca del ordenamiento
multilateral y del papel asignado a los TLC’s

La literatura da cuenta de una progresiva erosiéon de las disciplinas multilaterales
representadas por las instituciones y normativas emergentes de la segunda
posguerra o acuerdos de Bretton Woods, con especial referencia al Fondo Monetario
Internacional (FMI) y a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

El autor sugiere analizar los cambios ocurridos desde que las paridades “oro”
fijadas por el FMI se fueron convirtiendo en referencias hipotéticas (1971, 1973);
asi como las modificaciones introducidas por la Ronda Uruguay del GATT y la
creacion de la OMC.

En varios documentos intenté sistematizar una extensa bibliografia que
contribuya a delinear el estado de la situacién caracteristico de la economia global.
En tal sentido, anot6é que la economia global esta yendo en la direccién contraria
a los supuestos tradicionales que nutrieron las concepciones acerca de la
competitividad. Asi, la segmentacion de los mercados no sélo es compatible con
la economia global, sino que constituye uno de sus rasgos esenciales. El sistema
de acumulacién productiva y reproductiva tiene un soporte tecnolégico, que a la vez
explica el funcionamiento y las tensiones sociales de dicho sistema. Es un proceso
histérico que se realimenta sobre la base de la segmentacién dinamica (ciclos de
procesos, productos y servicios) y estéatica (diferenciacién de procesos, productos
y servicios). De modo que las actividades productivas, y luego los productos y
servicios tienden a diferenciarse segln estandares de disefio, calidad, seguridad,
inocuidad y afinidad a pautas de proteccién ambiental. Todos estos estédndares
van modificAndose permanentemente. Las estrategias de comercializacién se
desarrollan incentivando ciclos y diferenciaciones, pero la explicacion de dicho
proceso histérico de segmentacion excede como tal a la teoria del marketing,
remitiendo en cambio a las condiciones de produccion prevalecientes para esta
fase del sistema econémico internacional. Simultdneamente, aqui se supone
que las negociaciones comerciales internacionales no pueden sino reproducir
estrategias con el mismo rasgo de diversificacién, tanto en la atomizacién de

1 Este artfculo reproduce parte del trabajo publicado en el mes de octubre de 2012 con el mismo
titulo en “Informe Integrar”, Boletin del Instituto de Integracién Latinoamericana de la Universidad
Nacional de La Plata.
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los acuerdos o ‘‘asociaciones’ entre paises, como en la atomizacién de las
preferencias negociadas (incluyendo los requisitos especificos para calificar el
origen). Resultan asi regimenes de administracion (y ya no liberalizacién) del
comercio, atendiendo a la responsabilidad indelegable que asumen los Estados
nacionales para intentar proteger a sus poblaciones frente a los desplazamientos
producidos por el impacto de los ciclos y las diferenciaciones aludidas. Los
actuales TLC’s pasan a ser entonces minuciosos cédigos de administracién del
comercio. En tales condiciones, el concepto de competitividad aplicado por los
analistas a la creacién y el desvio del comercio internacional se vuelve una nocién
practicamente inasible o irreal.

Durante los ultimos afios estos cambios fueron agudizandose hasta el punto
que han dado lugar a las dramatizaciones tipicas de fin de ciclo.

En principio, la recomposicién de un ordenamiento simbélico y normativo a
escala mundial no parece posible. Pero el diagnéstico apocaliptico tampoco es
fiable. La hipétesis de este trabajo es que la fragmentacién o atomizacién de
negociaciones y compromisos no esta desintegrando las relaciones econémicas
internacionales en el sentido de dejar a su paso tierra arrasada. En cambio,
afloran nuevas condiciones para estabilizarlas, aunque bajo un paradigma
distinto.

2. Apreciacion de resultados obtenidos en estudios empiricos
comparados de TLC’s: hallazgo de omisiones y errores sistematicos

Alaluzdelascaracteristicasindicadasenlos TLC’'s (administraciénde sensibilidades
reciprocas a través de las medidas disconformes y otras modalidades de reserva
de mercados; y establecimiento de mecanismos de negociaciéon permanente), el
autor sugiere que estaria gestandose una nueva formacién internacional. Pero no
es ésta la perspectiva dominante desde la literatura econémica de raiz neoclésica,
qgue suele abordar a los TLC's para ensayar con ellos distintos tipos de ejercicios
estadisticos destinados a evaluar los alcances de la creacién o del desvio de
comercio a partir de la liberalizacién comercial que presuntamente identifica
tales ordenamientos. Pero ocurre que como reflejo sintomatico de las condiciones
impuestas por la economia global, los TLC's estdn muy lejos de anticipar una
hipotética liberalizacién del comercio entre los paises signatarios. Inclusive
haciendo caso omiso de las “medidas disconformes” y otras reservas de mercado
contempladas minuciosamente dentro de su plexo normativo, las interpretaciones
queidentificanalaugedelos TLC’sconlamayoraperturade mercados (seacalificada
la supuesta liberalizacién como creacién o bien como desvio de comercio), de
todos modos suelen adolecer de gruesos errores metodolégicos. En tal sentido, los
analisis comparativos casi nunca ponderan la exagerada desagregacién de datos
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que deberfa surgir al considerar -como corresponderia- los muy diversos tiempos
y ritmos en las desgravaciones comprometidas. Tales diferencias en los tiempos
y ritmos de desgravacion configuran variaciones ostensibles en toda la extensién
del nomenclador arancelario al fijar distinciones que casi nunca engloban, bajo los
mismos patrones de liberalizacién, a ramas o sectores productivos enteros. A ello
debe agregarse la medicién del aprovechamiento de las concesiones, que a su vez
parece no depender necesariamente de la magnitud de dichas concesiones.

Asimismo, algunos autores cuestionan las simplificaciones estadisticas tejidas a
partir de las concesiones arancelarias pactadas en los TLC'’s, sefialando que no
suelen considerarse aspectos tales como las excepciones o exclusiones reconocidas
en los Acuerdos; las implicaciones que deberian atribuirse a las corrientes del
comercio de servicios; y la relativa incidencia de la magnitud de las concesiones
comerciales, con respecto al acceso a los mercados de las mercancias negociadas.
En particular, se cita el trabajo de un investigador sorprendido por la escasa
atencion prestada por los analistas a los programas de liberalizacién gradual que
contemplan los Acuerdos. Este mismo autor menciona que en su busqueda sélo
pudo encontrar, entre los estudios dedicados a evaluar el impacto de los TLC’s, un
solo trabajo en el que se reconocia relevancia teérica al analisis de las excepciones
o sectores excluidos de los programas de liberalizacion.

Tampoco es frecuente la medicién del grado de distorsién, introducido por las
medidas no arancelarias toleradas por los propios Tratados, con respecto a la
misma materia que simultaneamente se somete al programa de desgravacion.
Y finalmente no suele proyectarse sobre la economia de cada uno de los paises
signatarios de determinados TLC'’s, el impacto producido por nuevos compromisos
de acceso a mercados que pudieran contraerse frente a terceros pafses (tipicamente
mediante otros TLC’s).

En resumen, la frecuente degradacion de los TLC’s como materia de anélisis
comparativo se manifiesta por la imputaciéon de su ilusoria homogeneidad. En
efecto, es escasa o nula la ponderacion metodolégica del tratamiento dispar
asignado por los distintos Tratados a cuestiones cruciales en todos ellos:

(a) “Medidas disconformes” y otras modalidades de reservas de mercado
bajo figuras tales como los requisitos especificos de origen; requisitos e
incentivos de desempefio tolerados; y excepciones o exclusiones al programa
de liberalizacién;

(b) Dispersiéon de tiempos y ritmos de desgravacion en toda la extensién de la
materia negociada;

(¢) Nivel de aprovechamiento efectivo de las concesiones, que a su vez puede
tener un efecto sobre las transacciones no necesariamente vinculado a la
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magnitud de las concesiones acordadas; e

(d) Impacto ejercido sobre las transacciones bilaterales puestas bajo el amparo
de un Tratado, por la progresiva extension de concesiones similares y
sustitutivas con las cuales cada uno de los paises signatarios beneficia a
terceros paises a través de otros TLC's.

3. Objeciones a un anélisis comparado de los TLC’s que postula su
progresiva licuacion y el reordenamiento multilateral

Las simplificaciones estadisticas aludidas mas arriba, contribuyen a reforzar la
creencia sobre el desmoronamiento multilateral. Sin embargo, algunos autores han
optado por asignarle a los TLC’s una propiedad regenerativa desde la perspectiva
multilateral preexistente. Por ejemplo, Peter A. Petri utiliza la terminologia
usualmente aplicada en materia de comercio internacional de servicios, para
indicar que a partir de los TLC'’s estaria reconstruyéndose el sistema de comercio
internacional “desde abajo” (bottom up). La conceptualizacién matricial representa
un cambio cualitativo frente a la perspectiva de los analistas empefiados en la
minimizacién sistematica de los TLC’s. Pero luego su hipétesis acerca del sentido
atribuido a una progresiva convergencia de dichos instrumentos y la posible
recomposicién -por esa via- del ordenamiento multilateral ahora erosionado, a
juicio del ponente parece remitir al mismo error o vicio de interpretacién de la
doctrina que sigue reivindicando los engendros de Bretton Woods. Al respecto,
aplicando la concepcién de Richard E. Baldwin sobre el efecto “dominé” como
consecuencia de la proliferacién de los TLC’s, Petri advierte que la progresiva
multiplicaciéon de TLC’s suscriptos por los mismos pafses va alterando la relacién
costo-beneficio con respecto a los compromisos multilaterales sobre la materia
negociada en ellos, desde al menos dos perspectivas: el costo administrativo
por la creciente superposicién de compromisos irfa en aumento y los beneficios
comerciales asociados a la captura de los mercados, en cambio, recorrerian
una curva descendente, hasta el punto critico en el que las curvas de caida
de beneficios y aumento de costos se cruzarian, marcando en ese punto
de interseccién la conveniencia de tornar hacia un sistema de concesiones
multilaterales. Pero se pasa por alto que la erosién del multilateralismo y el
consiguiente auge de las relaciones bilaterales, tiene directa vinculacién con los
cambios estructurales en las condiciones de produccién prevalecientes a escala
mundial. El multilateralismo del futuro ya no sera el mismo del pasado. Es decir
gue aun aceptando la prevalencia de los beneficios sobre los costos, a medida que
convergen los TLC’s en la misma materia negociada y para un niimero creciente
de paises involucrados en ellos, de todos modos las caracteristicas del eventual
retorno a un sistema multilateral deberia reflejar los cambios en las condiciones
de produccién que fueron, precisamente, la causa del desmembramiento del
régimen multilateral conocido. Una vez méas deberia considerarse la sustancia de
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los TLC’s como expresién o respuesta de los Estados nacionales frente al desafio
de la economia global. Por ejemplo: una cosa es imaginar la convergencia de
concesiones arancelarias y otra cosa (mas dificil pero también mas realista), es
imaginar la convergencia de “medidas disconformes”.

4. Conjeturas con respecto a las ideologias prevalecientes a propésito
del sistema econémico internacional y el ordenamiento multilateral

En la medida en que siga recayendo sobre los Estados nacionales el peso de
neutralizar los efectos indeseables de la economia global sobre sus propias
poblaciones, cabe suponer que el sistema econémico internacional mantendréa
sus rasgos como un agora donde proliferan las practicas del regateo. Mientras
tanto deberan permanecer aletargadas las musas inspiradoras de las épicas
supranacional y supra-racional, bajo el deseo napolednico de concentrar la mas
enérgica fuente posible de poder y racionalidad. Esta especie de obsesién histérica
por alcanzar -también dentro de la politica econdmica internacional- una “razén
objetiva”, parece vincularse al auge o quizéas a la temprana declinacién de distintas
civilizaciones. Revisando el antecedente més cercano, la segunda posguerra en el
siglo XX fue un campo propicio para descubrir las consecuencias del estallido de
ese tipo de paradigmas, como lo atestigua el desgarramiento intelectual expuesto
por la Escuela de Frankfurt, al poner al desnudo lo poco que habia quedado en pie
después de la conflagracion: una esquilmada “razén instrumental”.

Bajo el imperio devaluado de dicha “razén instrumental” pueden entenderse
los resquebrajamientos de fin de siglo aludidos mas arriba, con respecto a
las politicas monetarias y comerciales. Sin embargo, todavia queda en pie un
novedoso hallazgo de la intelectualidad que adorné la segunda mitad del mismo
siglo XX. Se trata de imputar una capacidad de homeostasis o autocorreccién a
los ordenamientos instituidos, creencia quizas inspirada en la cibernética y sus
cualidades vinculadas a la biusqueda de realimentaciones virtuosas. Semejante
adjudicacién de racionalidad a la economfa global, llegé al punto de justificar
la despreocupacién por las transgresiones de politica econémica (los Estados
nacionales empefiados en el dispendio de recursos para sostener a poblaciones
y tecnologias desplazadas) y por las transgresiones corporativas (depredacién de
mercados a través de practicas empresariales de acaparamiento, manipulacion y
colusioén, incluyendo la multiplicaciéon y diversificacion de operaciones con titulos
valores). De modo que las transgresiones no fueron objeto de una ponderacién
multilateral.

Entretanto, y dado que las sensibilidades en la economia global estan a flor de piel,
las medidas y practicas predatorias, restrictivas y discriminatorias, comenzaron a
ser materia de regulaciones bilaterales y a lo sumo plurilaterales.
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Es decir, que las acciones multilateralmente no punibles (por la imposibilidad de
prescindir de ellas), han pasado a ser materia de regulacién acordada, sobre la
base del reconocimiento reciproco de las sensibilidades afectadas en cada caso.
Sin embargo se sigue dando por sentado el predominio de un sistema -en ultima
instancia, el mismo que habfa sido erigido en Bretton Woods- fundado en aquella
solidaridad objetiva y, por lo tanto, presumiblemente idéneo como mecanismo
disuasivo. Esta es la conviccidon inspiradora de: (i) la preservacién de anchos
margenes de discrecionalidad en los flujos internacionales de bienes, servicios y
capitales entre corporaciones privadas; y (ii) las reformas introducidas por la Ronda
Uruguay al Sistema de Solucién de Diferencias del GATT y el encuadramiento del
régimen dentro de la entonces flamante OMC. Se supuso -y aiin se supone-, con
respecto a los flujos internacionales, una particular benignidad asociada a la
circulacioén irrestricta de mercancias, prestaciones, activos fisicos y financieros;
y que basta un régimen de coerciéon progresiva para impedir que los Estados
Miembros de la OMC burlen sus compromisos reciprocos.

La Ronda Doha (abierta en 2001) quizés encuentre su principal obstaculo en la
dificultad para asumir las implicaciones de aquel axioma sistémico, posiblemente
inspirado en la cibernética. La magnitud del problema puede advertirse
catalogando falencias, omisiones e insuficiencias en las disciplinas multilaterales.
El autor sugiere a continuacién reparar brevemente sobre algunas de ellas:

A. Impedimentos para neutralizar maniobras publicas o privadas dirigidas a la
manipulacién del comercio y los mercados internacionales, debido al ancho
margen concedido al comercio intra-firma y a los precios de transferencia;
y a la falta de regulaciones multilaterales para contrarrestar los abusos de
posiciones dominantes;

B. Imposibilidad de afrontar conflictos de intereses, planteados con motivo de
la imposiciéon de normas técnicas justificadas por objetivos en materias de
inocuidad, calidad, seguridad y proteccién del medio ambiente, cuando las
exigencias vigentes en los mercados superan los estandares convencionales;
y

C. Carencia de instrumentos que permitan ponderar el impacto de las
fluctuaciones monetarias y cambiarias con respecto a las corrientes
comerciales.

A modo de conclusién, se considera que podria progresarse en la comprensién del
procesoerosivoque padece laOMC, silosanalistasadvirtieranquelostres problemas
indicados mas arriba no pueden, por su propia naturaleza, ser presentados como
desafios a encarar dentro del orden multilateral tal como se encuentra prefigurado
en esta fase del capitalismo tardio o economia global. Y que precisamente la
imposibilidad de resolver dichos problemas con alcance multilateral, es lo que da
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lugar al auge de previsiones en los TLC'’s, ya sea mediante regulaciones o bien,
subsidiariamente, suministrando vias y procedimientos institucionales destinados
a fijar los @mbitos y condiciones para negociar y concertar medidas preventivas,
reparadoras o compensatorias en un marco de reciprocidad.

5. Descripcién de la estructura de los TLC’s y su vinculacién con
el particular tipo de desafio que deben afrontar los Estados
nacionales en el capitalismo tardio

Este trabajo sugiere que la estructura de estas codificaciones constituye, de por sfi
el indicador o expresiéon sintomatica de una formacién internacional incipiente o
sobreviniente. Al respecto propone reparar al menos en dos puntos: (a) el contenido
sustancial de la normativa codificada que no es, precisamente, la consagracion
de un irrestricto acceso a los mercados; y (b) la modalidad institucional que
acompafia a las regulaciones en toda su extensién, con el objeto de promover una
gimnasia de negociacién permanente.

A propésito del contenido sustancial de la normativa codificada, advierte que los
TLC’s distan de consagrar el “libre comercio”. Sin embargo, el “libre comercio” y
su impacto sobre las condiciones de competitividad sigue siendo el eje tematico
de los estudios preocupados por construir agregados estadisticos a partir de la
comparacién entre distintos tratados internacionales catalogados como “de libre
comercio”. Asi se minimiza o ignora la verdadera carne de su normativa, expuesta
mediante la genérica expresién “medidas disconformes” (non-conforming measures).
Las “medidas disconformes” consisten en “medidas que no se ajustan” a las
llamativas declaraciones de principios (esencialmente: trato de la nacién més
favorecidaytratonacional)ostentadas enlosencabezamientos dedistintos capitulos
y secciones. Tales declaraciones de principios adornan los encabezamientos pero
luego son pormenorizadamente minimizadas. Asi, las ‘““medidas disconformes’’
constituyen extensas y densas néminas de actividades y regulaciones restrictivas,
que se reconocen reciprocamente los Estados Partes con el objeto de evadir
la aplicaciéon de aquellos mismos principios y fijar legitimamente reservas de
mercado en materias tan variadas como el comercio de bienes, las inversiones,
el comercio de servicios, las compras gubernamentales, el transporte y las
telecomunicaciones. Las multiples observaciones incorporadas a las néminas de
requisitos especificos de origen, tienen en muchos casos un efecto equivalente:
consagrar reservas de mercado. Desde esta perspectiva, los mentados TLC's
constituyen ya no manifestaciones de libre comercio, sino transacciones destinadas
a reglar la administraciéon de sensibilidades reciprocas. De modo que por su
propia estructura, los TLC’s atienden a la necesidad de estabilizar las condiciones
de supervivencia, empezando por encuadrar las relaciones bilaterales y a veces
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plurilaterales. En resumen, a través de las ‘“medidas disconformes’ pares o
grupos de paises interesados en incrementar su interdependencia, incorporan
clausulas destinadas a neutralizar los efectos indeseables de la economia global.

En esos mismos marcos bilaterales y plurilaterales, la flaqueza institucional por
carencia de érganos comunitarios y de tribunales jurisdiccionales, muestra en
el revés de la trama una llamativa convocatoria al ejercicio de negociaciones
sistematicas y permanentes con respecto a la materia negociada. Esa exigencia
insoslayable de consensuarlo todo, implica la puesta en practica de una gimnasia
de concertacion a través de mdltiples comisiones, comités, foros, grupos técnicos
y ad-hoc. De modo que para estabilizar las condiciones de supervivencia en
la economia global comienza a difundirse un paradigma que ya no desciende
precisamente desde las altas cumbres de una supranacionalidad y supra-
racionalidad estatutarias.

6. Condiciones planteadas a los paises en desarrollo, urgidos de
negociar TLC’s con paises de mayor desarrollo relativo. Propuestas

Para los Estados de paises en desarrollo, que por su tradicién colonial cuentan con
burocracias habituadas a escudarse bajo las disciplinas multilaterales (aunque no
les traigan beneficios concretos), negociar un TLC plantea dos desaffos sucesivos:
el desaffo inicial -que debe afrontarse para poder sentar las delegaciones a las
mesas de negociacién-, consiste en arribar a un orden de prioridades, lo que
supone contar con dos tipos de apoyo: el sustento politico dentro del propio
pais; y la preparacién y soporte técnico que permitan disefiar las “medidas
disconformes” y luego articularlas en el sentido de asegurar la consistencia de las
prioridades preestablecidas para las materias reguladas en toda la extensién de
cada Tratado. Luego asoma un segundo desafio, tanto en el proceso de negociacion
destinado a formalizar un TLC como también durante toda su vigencia, incluyendo
las instancias de renegociacién. Este segundo desafio consiste en la adquisicién
de destrezas, que como hemos anticipado, estan vinculadas al desarrollo del
pensamiento dialéctico: destrezas para el reconocimiento reciproco de las
diferencias y consiguiente individualizacién de los términos de la desigualdad.
Ocurre que las propias prioridades pueden ser cuestionadas, ya no sélo por
la prepotencia o por los artilugios de un embaucamiento, sino porque en el
intercambio de prestaciones y de pretensiones, es posible descubrir que esas
prioridades pierden justificacién, que deben ser matizadas o modificadas en el
propio interés del pais representado por la misma delegacion que las ha expuesto
al abrir las negociaciones. Y tratandose de pafses en desarrollo, este tipo de
(desagradable) descubrimiento dificilmente puede ser procesado sin escandalos,
por los conflictivos entrecruzamientos de intereses atribuibles a la dualidad de las
estructuras productivas y comerciales internas.
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Con lo expuesto, el autor sugiere cuales son los principales problemas de politica
econémica que aquejan a los paises en desarrollo en esta fase de la economia
global: identificar sus propias prioridades frente a las de otros paises con
los cuales deben articular juridicamente su interdependencia; y luego poder
revisar esas mismas prioridades durante la negociacion, la implementacién y la
renegociacién de los compromisos. Tales problemas pueden llegar a ser criticos
cuando las contrapartes son paises centrales o -al menos- de mayor desarrollo
relativo, esto es, paises formadores de precios o con mayor participacién o
incidencia significativa en los distintos mercados en juego. Y aquf concluye con las
siguientes preguntas: ¢se conocen acciones de cooperacién técnica, programadas
o ejecutadas por organismos internacionales, con el objeto de asistir a paises en
desarrollo para perfeccionar sus destrezas aplicadas a la identificacién y revision
de prioridades con motivo de la negociacién, implementacién o renegociacién de
TLC’s? Y si no se conocen, cabe una segunda pregunta: ¢las élites de los paises
en desarrollo que cargan con dichos problemas pendientes, han adquirido alguna
conciencia sobre la envergadura de estos problemas?
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