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En la busqueda de antecedentes para describir como se fue oscureciendo el ambiente
internacional antes del desenfrenado ataque ruso sobre Ucrania, se mencionan los
conocidos conflictos previos de politica territorial agudizados desde los acontecimientos
de 2014. En cambio, no han sido exploradas otras referencias instructivas como es el
caso de un laudo arbitral que menos de tres aflos antes de la conflagracion habia
convalidado sin el minimo examen de consistencia distintas restricciones comerciales

aplicadas por Rusia contra Ucrania en nombre de su seguridad.

Se trata del litigio RUSIA-Medidas que afectan el trafico en transito tramitado en el marco
del Sistema de Solucién de Diferencias (SSD) de la OMC, y resuelto mediante la
adopcion del informe final del Grupo Especial (Panel) por parte del Organo de Solucién
de Diferencias, el 26 de abril de 2019. Su lectura puede ser aleccionadora por varios

motivos concurrentes.
1. LA OMC Y UNA RENOVADA DOCTRINA SOBRE LA SEGURIDAD NACIONAL

Argumentando una emergencia en las relaciones con Ucrania y que venia agudizandose
desde los acontecimientos de 2014, Rusia habia impuesto restricciones al transito de

mercaderias procedentes de aquel pais.

En la controversia planteada a iniciativa de Ucrania, Rusia alego6 el articulo XXI b) iii) del
GATT 1994, sosteniendo su derecho a la aplicacién discrecional de medidas que
considerd necesarias para la proteccion de sus intereses esenciales de seguridad. El
Grupo Especial reconocio la existencia de una tensién internacional y luego, atendiendo
a la causal invocada por Rusia convalid6 las medidas sin examinar su pertinencia ni

posibles alternativas razonables y disponibles.

El citado pronunciamiento contradijo un criterio habitual aplicado durante la vigencia del

GATT 1947 y luego a partir de la creacion de la OMC: las intervenciones arbitrales en
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los litigios planteados dentro del SSD no se conciben sin el examen de la pertinencia o
consistencia de las medidas o préacticas cuestionadas.

Asi quedoé fijado un nuevo e inquietante criterio en la OMC: frente a determinadas
causales se reduce la intervencién arbitral excluyendo de su competencia el referido
examen de pertinencia. La pretension de Rusia habia sido alin mas ambiciosa: asignarle
al Grupo Especial solo la competencia para certificar las medidas adoptadas. Sobre esta
postura coincidié la posicion de Estados Unidos como tercero interesado al sostener
que el Grupo Especial “no estéa facultado para examinar la invocacion del articulo XXI ni

para formular constataciones sobre las alegaciones planteadas” (OMC, 2019, p. 40).

La reticencia de Rusia y de Estados Unidos se respald6 en aquella disposicién acordada
durante las negociaciones que cristalizaron en el GATT 1947 y que instald una
excepcién de seguridad nacional redactada en términos genéricos y con un texto
deliberadamente més difuso que el del articulo XX referido a las excepciones generales
a las obligaciones sobre politica comercial.

Es llamativa la comparacion entre ambas redacciones si se advierte que el articulo XX,
aun cuando autoriza la aplicacion de medidas destinadas a proteger valores o bienes
juridicos también extremadamente sensibles (como son la salud y la vida de las
personas y de los animales o para preservar los vegetales y la conservacion de los
recursos naturales agotables), ha sido interpretada de manera uniforme,
reconociéndose la necesidad de ponderar en cada caso la pertinencia de las medidas o

practicas impugnadas.

De este modo, para distintas hipétesis alusivas a la seguridad, como consecuencia de
lo decidido en el caso Rusia-Medidas que afectan al trafico en transito ha quedado
instalada jurisprudencialmente una doctrina sobre la seguridad nacional que no se
compadece con el tratamiento de las excepciones generales contempladas por el

articulo XX.

Ahora bien, es cierto que el articulo XXI del GATT 1994 reprodujo literalmente al
establecido por el GATT 1947. Pero las implicaciones indeseables de dicha copia
debieron haber sido advertidas por los arbitros debido a que la entidad de la OMC difiere
del GATT originario en el sentido que la OMC, entre otras cosas, fue instituida en 1995
con el objeto de profundizar la coercidén sobre los Estados Miembros para resguardar al

sistema econdmico internacional en una nueva fase de su expansion.
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En consecuencia, cabe suponer que la prescindencia arbitral habra de tener un impacto
adverso sobre el sistema econémico internacional mucho mayor en el marco de la OMC
gue bajo la vigencia del GATT 1947.

2. RESTRICCIONES COMERCIALES Y TECNOLOGIAS DE USO DUAL

Pero més alla de los riesgos inherentes a un efecto dominé por la posible multiplicacién
de medidas y practicas restrictivas no punibles bajo el argumento de “grave tensién
internacional” (OMC, 2019, p. 42), deberian considerarse las consecuencias de aplicar
el mismo criterio sobre situaciones menos acuciantes pero también con efectos
disruptivos sobre la economia global. Son las otras hipétesis contempladas por el
articulo XXI, en especial la sefialada por el parrafo b) inciso ii) con respecto al comercio
de articulos y material susceptible de ser destinado a la defensa. Aqui habria que prestar
atencion al desarrollo de numerosas tecnologias poli-funcionales y de uso dual civil-

militar.

Asi, el pronunciamiento en RUSIA-Medidas que afectan al trafico en transito parece
haber abierto una caja de pandora todavia inadvertida. En efecto, la proteccién de los
intereses esenciales de seguridad puede dar lugar también a la aplicacion de medidas

no susceptibles de impugnacién cuando:

(a) Un Estado Miembro impida el suministro de informaciones cuya divulgacion fuera
a “juicio” del mismo Estado “contraria a los intereses esenciales de su seguridad”
(articulo XXI parrafo a); o bien cuando

(b) Un Estado Miembro adopte medidas “que estime necesarias para la proteccion
de intereses esenciales de su seguridad relativas a (...) el trafico de armas,
municiones y material de guerra “y a todo comercio de otros articulos y material
destinado directa o indirectamente a asegurar el abastecimiento de las fuerzas

armadas” (articulo XXI parrafo b) inciso ii)).

Extendiendo a estas ultimas hipétesis los criterios fijados por el Grupo Especial en
RUSIA-Medidas que afectan al tr&fico en transito, su invocacion para justificar medidas
restrictivas de caracter unilateral terminaria afectando seriamente ya no determinados
segmentos del comercio internacional sino muy diversos y numerosos procesos

productivos.

Para entender la magnitud de esta fuente de incertidumbre, habria que atender a los

entretelones de la mundializacion de los mercados. En este sentido resalta la
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versatilidad que van adquiriendo diversas materias primas, inSumos 0 procesos, de
modo que desde determinadas materias primas o insumos o mediante los mismos
procesos productivos se van ramificando las cadenas globales de valor que deberian
ser ilustradas ya no como secuencias lineales sino como una urdimbre cada vez mas

densa.

En otros términos, las condiciones de produccion de numerosas mercancias y servicios
suelen estar asociadas por la intervencion, en su manufactura, de las mismas materias
primas, insumos o procesos. Dentro de estas ramificaciones lucen las tecnologias con

multiples aplicaciones o poli-funcionales y de uso dual (civil-militar).

Los intensos flujos comerciales y de conocimientos que realimentan el funcionamiento
del sistema econdmico internacional, simultdneamente son observados por los
gobiernos nacionales de las principales potencias como amenaza para la integridad
politica y social. De ahi que la normativa del articulo XXI del GATT 1994 pueda facilitar
y aun inducir “guerras comerciales” mediante la legitimacién de restricciones unilaterales
de politica comercial amparadas por una genérica reivindicacion de los intereses
esenciales de la seguridad nacional. En los ultimos afios, como es sabido, Estados
Unidos recurrié insistentemente a esta consigna en sus porfias con China
desempolvando la Seccion 232 de la Trade Act de 1962 y esgrimiendo la Ley de
Autorizacion de Defensa Nacional (National Defense Authorization Actor Fiscal Year
2019, Section 889).

De modo que la difusién de practicas restrictivas sin freno en el orden multilateral podria
socavar no solo la coherencia del ordenamiento multilateral, sino la misma dinamica de
la economia global con motivo, por ejemplo, de una desaconsejable segmentacion en

el aprovisionamiento de insumos criticos.
3. GEOPOLITICA E INTEGRACION ECONOMICA

El andlisis del caso RUSIA-Medidas que afectan al trafico en transito ofrece una leccion
adicional acerca de las prevenciones que despiertan, desde una vision geopolitica, las
acciones de convergencia por las cuales se van articulando progresivamente los
formatos de integracion econdmica en el mundo, con el objeto de uniformar los marcos

regulatorios para la economia y el comercio internacional.

Entre los argumentos expuestos por la delegacién rusa en la disputa de referencia, se

destacO una supuesta manifestacion de agresividad atribuida a Ucrania con motivo de
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sus iniciativas para procurar la consolidacién de vinculos comerciales con la UNION
EUROPEA mediante la suscripcién de un Acuerdo de Asociacion. Rusia interpretd que
Ucrania habia decidido obstaculizar o dafiar su compromiso preexistente de integracion
economica con la Federacion Rusa y los paises asociados. Estos formatos de
integracion, segun Rusia, resultaban incompatibles.

El compromiso preexistente aludido por Rusia era el Tratado sobre una Zona de Libre
Comercio firmado en San Petesburgo el 18 de octubre de 2011 y que ademas de Rusia
y Ucrania incluyé a Belaris, Kazajstan, la Republica Kirguisa, Tayikistan, Moldova y

Armenia.

La actitud obstaculizadora de Ucrania habria consistido, segin Rusia, en que no adhirié
al Tratado de la Union Econémica Euroasiatica (UEEA) gue tenia por objeto profundizar
los vinculos establecidos en aquella Zona de Libre Comercio, en cambio procurd su

integracion econémica con la UNION EUROPEA.

Al respecto, Rusia consider6 que el vinculo de integracion econdémica de Ucrania con la
UNION EUROPEA constituia una amenaza desde el punto de vista comercial afectando
sus intereses y representando un cambio fundamental de las circunstancias que eran

esenciales para Rusia.

Asi, Rusia se habria visto obligada a imponer restricciones y prohibiciones para el
transito de mercancias procedentes de Ucrania, frente a la amenaza representada por
una politica comercial predatoria de esta y la UNION EUROPEA. SegUn esta narrativa,
la inaccién de Rusia hubiera permitido que el territorio de Ucrania, en virtud de los
beneficios, concesiones y ventajas negociadas en la CEl, fuera utilizado como cabecera
de puente para que bienes originarios de terceros paises, miembros de las

Comunidades Europeas, irrumpieran en Rusia.

Aqui conviene advertir que dichas argumentaciones no tenian sustento desde el punto
de vista de los mecanismos de integracién econémica. En efecto, el entrelazamiento de
distintos formatos de integracion econdmica (la llamada “convergencia”) puede
formalizarse sin riesgo de un desvio desleal o “deflexion” en las corrientes comerciales.
Para evitarlo se aplican precisamente los regimenes de calificaciones, certificaciones y

verificaciones de origen.

Pero en este punto la posicién de Rusia no fue original. Reflejo un estado de sospecha

que condiciona cada vez mas dramaticamente las relaciones comerciales y econémicas
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internacionales. Para empezar, China, Rusia, Estados Unidos y la UNION EUROPEA
hoy dia se resisten a patrticipar de los mismos formatos de integracién econémica. Por
ejemplo, Estados Unidos habia impulsado inicialmente las tratativas para concertar el
“Tratado Integral y Progresista de Asociacion Transpacifico” (TPP-11) —aunque luego
se retir6- con el objeto de enfrentar a China e India, propiciadores a su vez del “Acuerdo
para la Asociacion Econémica Integral Regional” (conocido por la sigla inglesa RCEP) y
en vigor desde el 1 de enero de 2022. Previamente, India se habia apartado de estas
Ultimas negociaciones por resquemores con China. Incluso Estados Unidos y la UNION
EUROPEA encuentran por ahora obstaculos insalvables para suscribir la proyectada
“Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversiéon” (ATCI) pese a una sucesion

de reuniones efectuadas desde 2013.
4. EL FUTURO PROXIMO

En los ultimos afios el ritmo frenético de la acumulacién y reproduccién del capital ha
desatado tanto entusiasmo por las transformaciones tecnoldgicas en curso como
distintas sefales de alerta social y politica frente al creciente acaparamiento y

depredacion de los mercados internacionales.

Los gobiernos de paises con mayor capacidad para fijar precios de bienes y servicios
transables procuran enfrentar estas amenazas unilateralmente y, a lo sumo, acordando
reglas de integracién con paises aliados. El salvajismo trasuntado por la invasién a
Ucrania podria leerse, dentro de dicho contexto, como una enajenacion politica que
termina adjudicando la amenaza a una persecucion fantasmal a la que se responde

brutalmente segun el mismo delirio paranoico.

Suponiendo que semejante desvario podré ser finalmente neutralizado, de todos modos
convendria profundizar sobre la incertidumbre que campea en la economia internacional
y cOmo se desencadenan las alertas que han venido sembrando una creciente reticencia
y desconfianza entre los gobiernos de las grandes potencias. Asi se explica que los
formatos de integracién econémica no logren atravesar las barreras fijadas por las

estrategias geopoliticas.

En el mismo sentido, deberia esperarse un progresivo despliegue de convenios
extorsivos de reciprocidad condicionada, con objetivos similares a los que
caracterizaron las relaciones comerciales internacionales en periodos anteriores a la

creacion de la OMC.
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Entretanto habria que ver desde qué ambitos y bajo qué circunstancias podrian surgir

iniciativas fructiferas para una recomposicion de las disciplinas multilaterales.
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