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a Revista Argentina de Economia Internacional (RAEI), editada por

la Direccién Nacional Centro de Economia Internacional (DNCEI) del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, inicia su ciclo de vida en medio
de una crisis global cuya salida, de momento, es de prondstico reservado. Al
mismo tiempo, la escena mundial esta signada por la inestabilidad propia
que genera la transicién desde el orden internacional existente hacia otro
cuyo sentido, alcance, direccién y logica es amplia materia de debate.

Dado el ambito de competencia del CEl, ser parte de este presente nos
interpela vy, a través de diferentes herramientas analiticas, esperamos
contribuir al conjunto de acciones llevadas adelante con el objetivo concreto
de dejar atras la histérica y recurrente restriccién externa que frustré a
nuestro pais en sus aspiraciones de desarrollo.

La planificacién de la politica comercial externay el 6ptimo desenvolvimiento
nacional en las negociaciones internacionales son instrumentos esenciales
para la consolidacién de una politica econémica que robustezca el proceso
de transformacién de nuestra estructura y matriz productiva. Por ello,
con esta nueva publicacién semestral nos proponemos ofrecer al lector
informacion en torno de dos ejes que consideramos primordiales: a) los
conflictos estructurales que se suceden en el devenir de la acumulacién de
capital a escala mundial; y b) las probables trayectorias concebibles desde
tales acontecimientos.

Con este propésito, este primer nimero de la RAEl inicia con un articulo sobre
la evolucion del multilateralismo que se caracteriza por la transformaciéon
de las principales normas dictadas por las instituciones que regulan (y
regularon) el comercio internacional, dando cuenta de la importancia que
dichas normas revisten a la hora de profundizar la estrategia de desarrollo
nacional.

A fin de ahondar sobre la disyuntiva "multipolarismo sin multilateralismo”,
en otro articulo indagamos acerca de las modificaciones en la estructura de
poder econémico mundial. En esta linea, también presentamos el estado de
situacion de las negociaciones en el marco del G20, tras la reunién Cumbre
de Los Cabos, México, a la vista de los resultados obtenidos.



Asimismo, los nuevos y viejos conflictos de comercio internacional se abordan en dos articulos. Por un lado,
analizamos la busqueda de nuevos mecanismos de administracion de los flujos comerciales por parte de los paises
desarrollados a través de argumentos medioambientales (como el “proteccionismo verde”). Por el otro, realizamos
evaluaciones del impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias, y de los reglamentos técnicos sobre las
exportaciones argentinas de limones; obstaculo que enfrenta la produccién nacional desde hace casi dos décadas.

Por su parte, la cuestion regional se analiza tanto en un ensayo que reflexiona sobre los pasos estratégicos dados
por el MERCOSUR como en una resefia sobre el comercio de la Argentina por regiones en el periodo 1990-2011.

De esta forma, en este primer nimero de la RAEI, comenzamos a examinar las repercusiones que las tendencias de
la economia mundial —en sus diversas formas— tienen sobre el desarrollo de nuestro pafs.

Toda nueva publicacién supone un desafio. Todo desafio supone un compromiso. Nuestro compromiso —el
compromiso del CEl y de esta revista— es con el interés nacional, definido en términos de desarrollo sobre la base
de la independencia econémica, la soberania politica y la justicia social.

Los articulos de la presente publicacion no necesariamente
conforman la opinién del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.

Se autoriza la reproduccion total o parcial citando fuentes.

Direccién Nacional Centro de Economia Internacional - Ministerio de Relaciones Exterioresy Culto
Av. Leandro N. Alem 449 2° Piso - Ciudad Auténoma de Buenos Aires - (C1003AAE) Argentina
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El multilateralismo desde una d6ptica
argentina

Demian Dalle
Enrique Aschieri

Resumen

El multilateralismo puede operar como un freno cuando un pais que posee la capacidad de emprender
su camino al desarrollo da los pasos necesarios en ese sentido. No se trata, sin embargo, de un
obstaculo insalvable. La decision de tener como objetivo permanente el superavit de cuenta corriente
—al que se arriba a través del superavit comercial- es enteramente nacional. En el aquiy el ahora de la
Argentina, por ejemplo, eso implica una politica de administracion de comercio que sea el complemento
indispensable para llevar a buen puerto el proceso de sustitucion de importaciones. Dicha meta no
puede prescindir de las instituciones del multilateralismo de las cuales los estados forman parte por
cuestiones de indole politica general. Pero lo que si pueden y deben hacer los estados es recurrir a esas
instituciones en funcién de lo que dicta la realidad y no las ensofaciones.
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Los procesos de desarrollo que sucedieron con diversos grados de éxito durante los Gltimos cincuenta anos en los
pafses localizados en la periferia ponen en evidencia que la administracién de los flujos comerciales externos
es una pieza clave para otorgar a las industrias nacientes el plafén necesario en sus primeras etapas —llenas de
tensiones—a fin de potenciar el grado de crecimiento econémico.® La experiencia argentina desde 2003 a la fecha
es buena prueba de ello.

De los caminos que llevaron y llevan al crecimiento del producto bruto per capita, se podria decir que estos se
transitaron y se transitan a partir de decisiones tomadas dentro de un marco normativo que formaliza las asimetrias
de fondo en el equilibrio de poder mundial. Las tensiones que se suscitan como consecuencia de la apuntada
desigualdad remiten a la idea planteada por el economista aleman Friedrich List de que los paises desarrollados
subieron por la escalera del desarrollo y, una vez arriba, la patearon, para que los paises que quedaron abajo ya no
pudieran ascender®? (List, 1966).

Después de la Segunda Guerra Mundial, muchas de las politicas que previamente habian mostrado ser eficaces
como herramientas para salir del pantano de la subsistencia —en su momento implementadas por los ahora paises
desarrollados®- comenzaron a ser progresivamente amputadas del menu disponible para los gobiernos de los
paises que aln no habian logrado recorrer satisfactoriamente el camino del crecimiento econémico. Una porcion
decisiva de estas limitaciones que operan acotando el espacio de la politica publica en materia de comercio
internacional tuvo su origen en la creacidn, en 1947, del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés) y continlda —como fase superior de esa misma logica— con su sucesora: la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), instituida en 1994.

Estas contradicciones ya habian aflorado en toda su magnitud en el debate —frecuentemente olvidado- entre John
Maynard Keynes (britanico) y Harry Dexter White (estadounidense).“ Fue alli donde se desnudaron los objetivos
e intereses en pugna de cada uno de los paises que estos individuos representaban. Los temas que se discutieron
en este debate fueron, entre otros, la forma en la cual se organizaba el comercio exterior, el sistema de finanzas
mundiales, y las condiciones de emision de la moneda mundial, cuyo comportamiento determina, en la parte
decisiva, lo que sucede con el resto de las variables en controversia.

Por lo tanto, ampliar el margen de maniobra del que se dispone en el orden mundial vigente para alcanzar el
desarrollo es lo que nos lleva a analizar la relacion entre la Argentina y el multilateralismo.® Un panorama resumido
de como llegamos a la situacion actual desde el abandono de las propuestas originales de 1945 articula el analisis
con los elementos que posibilitan, entonces, examinar el multilateralismo desde una 6ptica argentina.

1. De la OIC ala OMC

No fue facil la tarea de los arquitectos de las entidades que se disefaron para institucionalizar el orden surgido
de la posguerra; y menos aun la de los que disefiaron los organismos vinculados al comercio. La imposibilidad de
darle vida a la OIC (Organizacion Internacional de Comercio) dejé una brecha importante en la estructura de las
instituciones econémicas internacionales originalmente propuestas en 1945 en la negociacion de Bretton Woods.
Esto hizo que la Unica “institucion” multilateral existente relativa al comercio internacional fuera el GATT de 1947 y
que, en consecuencia, tuviera un protagonismo hasta ese entonces no previsto.

El GATT habia sido concebido como un simple acuerdo multilateral para la reduccién de aranceles aduaneros y
no como una organizacion internacional. Con el correr del tiempo se fue transformando de forma pragmatica y
creciente en una institucién internacional de facto. Desde la creaciéon del GATT (hoy devenido en la OMC), cada uno

1 La historia econémica nos ofrece ejemplos que demuestran que la industrializacién exportadora no dio respuesta a un problema
fundamental: la agregacion de valor. Ver Palley (2011).

2 Estaideainspiré recientemente el titulo de uno de los libros mas frecuentemente citados en materia de desarrollo econémico: Kicking Away
the Ladder: Development Strategy in Historical Perspective, de Ha-Joon Chang.

3 Ademas de los ya conocidos casos del Reino Unido entre 1721y 1846, y de Estados Unidos desde 1820 hasta terminada la Segunda Guerra
Mundial, practicamente todos los paises desarrollados hicieron uso intensivo de politicas articuladas en torno a subsidios y aranceles a la
importacion en sus etapas iniciales de industrializacién. Ver Dobb (1983) y Chang (2003).

4 Ver IMF (1981). Para un abordaje historiogréfico de este proceso, ver Ashworth (1978).

5 Visiones alternativas sobre el multilateralismo se encuentran en Cox (1992), Caporaso (1992), Martin (1992), Ikenberry (2003) y Keohane et
al. (2009).
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de los miembros signatarios conformé una lista de concesiones en la que se indicaron los derechos de importacion
maximos. Estos aranceles, llamados "consolidados” en la jerga, fueron progresivamente reducidos en las sucesivas
rondas de negociaciones (Makuc, 1995).

Cabe mencionar que, si bien los aranceles aplicados a los productos industriales de los paises desarrollados cayeron
drasticamente desde la creacion del GATT®), estos estados soberanos no abandonaron nunca la proteccion del sector
manufacturero. Los sectores industriales mas sensibles continuaron siendo protegidos durante mucho tiempo a
través de restricciones cuantitativas, como las singularidades del caso de la industria textil y de indumentaria”; y
a través de las restricciones voluntarias a las exportaciones, como es el caso de los automoviles japoneses, entre
otros ejemplos.

Hoy en dia todavia subsisten importantes barreras al acceso a los mercados de los paises industrializados, ya sea
bajo la forma de picos arancelarios® —que se concentran en productos cuya exportacién es de interés para los
paises en desarrollo— o del escalonamiento arancelario® u otras modalidades'*®, que desalientan la produccién
de bienes con mayor valor agregado en los paises en desarrollo y obstaculizan la diversificacion productiva y el
desarrollo industrial.

En el caso de las economias periféricas, el gran recorte de aranceles llegé recién con la Ronda Uruguay, que culminé
en 1994. Esto permiti6 a algunos paises en desarrollo hacer un uso intensivo de esta herramienta. Por ejemplo,
en los afos ochenta el arancel manufacturero promedio en Taiwan era de 31% y en Corea, de 21%. A su vez, el
despegue de China en la década de los noventa tuvo lugar en el contexto de promedios arancelarios superiores a
30%, en tanto que en Vietnam —que exhibid elevadas tasas de crecimiento desde mediados de los afios ochenta—el
promedio de los aranceles de importacion rondo entre 30% y 50%.

Sin embargo, pese a este gran recorte, los maximos aranceles consolidados por los paises en desarrollo en la Ronda
Uruguay siguen constituyendo una herramienta clave, debido a las estrictas limitaciones impuestas a partir de dicha
Ronda a otros instrumentos de politica industrial. En este contexto, también resulta especialmente preocupante
el elevado nivel de ambicion que mostraron los paises desarrollados en materia de acceso a los mercados para
productos no agricolas durante la Ronda Doha (Low y Santana, 2009).

El corolario de este proceso, ilustrativo de las limitaciones que enfrentan las politicas publicas aludidas
anteriormente, queda bien expuesto al medir la distancia entre la fallida OIC y la actual OMC. Al respecto, basta
tener presente que, en 1948, la Carta de La Habana para una Organizacion Internacional de Comercio (Naciones
Unidas, 1948) establecia, como propoésitos de esa institucion, la bisqueda del pleno empleo y el progreso social
y el desarrollo, y, en funcién de esas metas, procuraba —en cooperacién con la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT)- “"normas de trabajo justas y la mejora de los salarios”. Ademas, preveia el reparto de competencias
y de tecnologias, y determinaba que las inversiones extranjeras no podrian “servir de base para una injerencia
en los asuntos interiores” de los miembros. A su vez, los paises mas pobres estaban expresamente autorizados a
recurrir a la intervencién y a medidas razonables para administrar el comercio, a fin de asegurar su crecimiento, y
se alentaba particularmente una accion especial "destinada a promover el desarrollo de una industria particular
para la transformacion de un producto basico del territorio” (Sacroisky y Rivas, 2012); todas estas acciones eran
consideradas ineludibles para afianzar la necesaria estabilidad de las balanzas de pagos.

6 Losaranceles no agricolas de los paises desarrollados rondaban el 20%-30% antes de la creacion del GATT y hoy en dia se sitdan alrededor
del 4%.

7 Eldesorden del comercio internacional de textiles que se produjo por la acumulacién de esos contingentes cuantitativos requirié de un
convenio para aumentar la previsibilidad del comercioy, en 1974, se firmé el Acuerdo Multifibras (AMF). Este Acuerdo regulé y limité los diversos
acuerdos bilaterales existentes a la fecha relativos a la aplicaciéon de contingentes al comercio de textiles. Este acuerdo fue reemplazado luego
de la Ronda Uruguay por el Acuerdo sobre los Textiles y el Vestido (ATV). EL objetivo del ATV fue exclusivamente desmantelar las medidas
especiales del Acuerdo Multifibras en el transcurso de una década. A tal fin, los contingentes permitidos en el AMF que estuvieran en vigor al
31 de diciembre de 1994 debfan quedar progresivamente eliminados. Como resultado, el comercio de los productos textiles quedé totalmente
integrado a los principios generales de libre comercio del GATT a partir del 1 de enero de 2005.

8 Por ejemplo, para determinar los aranceles de algunos productos agricolas procesados (PAP) sobre la base de su composicion fisica y
orgdnica, la UE utiliza la tabla Meursing, en la cual estos productos se definen en funcién del nivel de grasas y proteinas de leche, azlGcary fécula
que contienen. Dicha tabla da lugar a un total de 27.720 combinaciones de aranceles.

9 Laprogresividad o escalonamiento arancelario se da cuando un pafs, con el fin de proteger su industria manufacturera, fija aranceles bajos
para las materias primas y los componentes importados utilizados por la industria —=reduciendo asi sus costos—y aranceles mas altos para los
productos terminados.

10 Ya sea subsidios a la produccion, subsidios a la exportacién o el denominado “compre nacional”, en los cuales se establecen estrictas
condicionalidades a la hora de dirigir el gasto publico.
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2. Formay Sustancia

De acuerdo con su tratado fundacional, la OMC se ocupa de administrar las normas que rigen el comercio entre los
paises, sirve de foro para las negociaciones comerciales y provee un mecanismo para solucionar las diferencias que
puedan surgir entre los miembros. Su principal propésito es “garantizar que las corrientes comerciales circulen con
la maxima fluidez, previsibilidad y libertad posibles"*?. No caben dudas de que los objetivos de la OIC y los de la
OMC son contradictorios. Mientras que la primera se interesaba en forma explicita en el equilibrio de la balanza de
pagos como condicién para transitar el sendero del desarrollo, la OMC busca conservar un statu quo que no puede
ser preservado. El actual proceso de fragmentacién®?, que toda economia-mundo supone, esta determinado en
parte por las condicionalidades establecidas por el sistema monetario mundial y por el orden comercial propiciado
por la OMC.

Esto se traduce en que los paises de la periferia y de la semiperiferia necesariamente tienen que endeudarse para
sostener los recurrentes déficits de cuenta corriente que un proceso de desarrollo indefectiblemente demanda.
La Unica via para honrar estos pasivos constituidos por los niveles de deuda soberana crecientes es el superavit
comercial, dado que una nueva deuda solo agravaria y potenciaria esa necesidad.

En consecuencia, esto requiere que los paises acreedores (o desarrollados) entren en déficit comercial, circunstancia
que a estos les resulta inaceptable cuando se pone en evidencia que cualquier desaceleracion de la actividad
productiva en tales paises es causa potencial de conflictos tanto politicos como sociales. El default de los paises
de la periferia y de la semiperiferia deviene, por lo tanto, en una necesidad congénita del sistema de acumulacién
a escala internacional. Como resultado, la OMC no es mas que una organizacion para regular el mercantilismo de
este tiempo.

3. La respuesta argentina

Considerando el actual escenario internacional, lo mas probable es que el multilateralismo realmente existente se
adapte y evolucione hacia donde gire el préximo nuevo equilibrio de poder. Sea cual fuere el orden mundial que
resulte, la respuesta argentina orbitara en torno a los objetivos que se establecié nuestro pais. Cuando la meta es
el desarrollo y la mejora en la distribucion del ingreso, la sustitucion de importaciones pasa de ser una opcién para
convertirse en la opcién de politica comercial externa. A lo largo de ese camino podemos y debemos esperar que
el aumento en cantidad y calidad del consumo popular sea factible y sostenido en el tiempo. En caso de que no se
implemente la estrategia de la sustitucion, la crisis de la balanza de pagos serd un resultado inevitable, con todo lo
que ello implica en términos politicos y sociales.

El margen de maniobra del que dispuso la Argentina®*® fue consecuencia de la crisis, dado que nadie estaba —ni
estd— exento de infracciones a la normativa internacional bajo tales circunstancias.

Amenos que se ejerza violencia politica, el sistemainternacional no puede frenar el desarrollo de un pais que cumple
con determinadas condiciones, razéon por la cual dicha posibilidad queda fuera de toda consideracién. En otras
palabras, cuando un pais que posee la capacidad de emprender su camino al desarrollo** da los pasos necesarios
en ese sentido, el multilateralismo funciona de freno. Sin embargo, esto no significa que el multilateralismo sea un
obstaculo insalvable, por la sencilla razén de que la decision de tener como objetivo permanente el superavit de
cuenta corriente —al que se arriba a través del superavit comercial- es enteramente nacional.

En el aquiy el ahora de la Argentina, por ejemplo, eso implica una politica de administracién de comercio que sea
el complemento indispensable para llevar a buen puerto el proceso de sustitucion de importaciones. Dicha meta no
puede prescindir de las instituciones del multilateralismo de las cuales los estados forman parte por cuestiones de
indole politica general. Pero lo que si pueden y deben hacer los estados es recurrir a esas instituciones en funcion

11 http://www.wto.org/spanish/res_s/doload_s/inbr_s.pdf
12 Sobre la tesis de la fragmentacion, ver Bull (2005).
13 Para mas detalles, ver Dalle y Lavopa (2010).

14 Paramayores detalles acerca de las capacidades de Argentina, ver Maddison (2002).
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de lo que dicta la realidad y no las ensofiaciones.*>

Es cierto que el sistema econémico en que vivimos posee una vocacién mundial indiscutible, pero esto no implica
que esté desnacionalizado. Decisivos conceptos politicos, primero, y econémicos, después, como el salario, son
impensables fuera de una determinacion nacional. Esto hace que las naciones capitalistas deban regular sus propias
relaciones economicas a partir del sostenimiento del equilibrio politico y social interior.

15 Elcomercio mundialen ningin tiempo ha comprendido mas que un porcentaje relativamente bajo del producto mundial—en ciertas etapas
muy bajo-incluso para las naciones que estuvieron o estdn por arriba de la media aritmética (Bairoch, 1993).
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Los cambios en la estructura
del poder econéomico mundial:

¢chacia un mundo multipolar?

Sebastian Laffaye
Federico Lavopa
Cecilia Pérez Llana

Resumen

Los trabajos que participan en el debate sobre la “polaridad” del mundo actual suelen dar por sentado
que la estructura de poder mundial ha sufrido cambios significativos, o bien suelen adoptar un enfoque
meramente conceptual y descriptivo de las transformaciones que operaron en los ltimos anos. Son
escasos los intentos por contrastar empiricamente este proceso de redistribucion del poder mundial v,
en aquellos casos en los que se emprende dicha tarea, este esfuerzo suele limitarse a la presentacion
de tan solo algunos pocos indicadores para mostrar tendencias en un conjunto reducido de paises. El
presente trabajo pretende apartarse de esta discusion eminentemente conceptual y descriptiva -y, en
muchos casos, prescriptiva— para brindar algunos elementos cuantitativos que permitan contrastar de
manera mas rigurosa la proposicion de que el mundo se encamina hacia una configuracion multipolar.

A tal fin, el analisis aqui propuesto buscara identificar una serie de indicadores de poder econémico v
analizar su evolucion en los Gltimos 30 anos para el conjunto de paises con mayor peso en la economia
mundial durante dicho periodo. Sobre la base de la comparacion del desempeno en estos indicadores
del conjunto de paises seleccionados, se presentaran algunas conclusiones tentativas acerca de esta
posible reconfiguracion del poder econdmico mundial.
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1. Introduccion

n 1990, Krauthammer proclamaba en un famoso trabajo que Estados Unidos se habia convertido en la potencia

hegemonica (Krauthammer, 1990). Su aporte cristalizaba el consenso reinante en aquella época: el mundo de la
pos-Guerra Fria habfa dado lugar a un mundo unipolar, esto es, un sistema en el que un estado tiene capacidades
significativamente mayores que el resto (Ikenberry et al. 2009: 4-5). Una década mas tarde, comenzaban ya a oirse
voces que avizoraban un escenario en el que el claro predominio de Estados Unidos dejaria lugar, progresivamente,
a un escenario caracterizado por la coexistencia de distintos polos de poder (Huntington, 1999).

Una serie de acontecimientos ocurridos en los Gltimos afos en la escena internacional parecen abrir el camino para
el cumplimiento de este prondstico, al menos, en la esfera econémica. El creciente protagonismo de China, como
resultado del proceso de apertura iniciado a fines de la década de los setenta y, mas recientemente, el estallido en
2008 de la crisis financiera y econémica global mas profunda desde 1930 trajeron aparejados cambios significativos
en la distribucién de poder econémico mundial. Una reciente publicacion de la OCDE, por ejemplo, pronostica que el
rapido crecimiento de China e India implicara que sus PIB combinados superaran al del G7 en el afio 2025, y que en
2060 superaran el de la OCDE (OECD, 2012). Como resultado de estas tendencias, las recurrentes referencias en la

now

literatura de las relaciones internacionales a conceptos como “imperio”, *hegemonia” y "unipolaridad” empezaron

a dejar lugar a otros como “uni-multipolaridad”, "multipolaridad” o, al menos, a preguntas e hipotesis tentativas
acerca de una posible reconfiguracion de la estructura de poder global.

Mucho se ha escrito sobre esta tematica en los Ultimos afios. Mientras algunos autores sostienen que ya nos
encontramos en un mundo multipolar® (Zoellick, 2011; Wade, 2011; Subacchi, 2008), otros sefalan que, si bien se
han producido algunos cambios en la distribucién de poder, aln no es posible sostener que la etapa unipolar haya
sido superada (Ikenberry et al, 2009; Brooks y Wohlforth, 2008; Jervis, 2009). Un tercer grupo de autores consideran
que, dadas las nuevas caracteristicas del mundo en que vivimos, ninguno de esos dos conceptos es capaz de captar
la realidad actual. Aparecen asi nuevos términos, como por ejemplo, "no-polaridad”, que busca reflejar el creciente
protagonismo de actores no estatales (Haass, 2008) o “inter-polaridad”, que hace referencia a un multipolarismo en
la era de la interdependencia (Grevi, 2009).

Muchos de los trabajos que participan en este debate sobre la “polaridad” del mundo actual dan por sentado que
la estructura de poder mundial ha sufrido cambios significativos o adoptan un enfoque meramente conceptual
y descriptivo de las transformaciones que operaron en los Ultimos afios. Son escasos los intentos por contrastar
empiricamente este proceso de redistribucién del poder mundial y, en aquellos casos en los que se emprende dicha
tarea, este esfuerzo suele limitarse a la presentacién de tan solo algunos pocos indicadores (en la mayoria de los
casos, participacion en el PIB mundial y presupuesto militar) para mostrar tendencias en un conjunto reducido de
paises (generalmente, Chinay Estados Unidos).

El presente trabajo pretende apartarse de esta discusién eminentemente conceptual y cualitativa -y, en muchos
casos, prescriptiva— para brindar algunos elementos cuantitativos que permitan contrastar de manera mas rigurosa
la proposicién de que el mundo se encamina hacia una configuracion multipolar. En vista de que el universo de
posibles indicadores es muy amplio, nuestro estudio se focalizara en solo uno de los aspectos de esta supuesta
redistribucién del poder global —el poder econémico-y dejara de lado otros elementos, tales como el poder militar
(central en la escuela de pensamiento realista) o el llamado “poder blando” (Nye, 2005).

En este marco, el andlisis aqui propuesto buscara identificar una serie de indicadores de poder econémico y analizar
su evolucion en los Ultimos 30 afios para el conjunto de paises con mayor peso en la economia mundial durante
dicho periodo. Sobre la base de la comparacion del desempefio del conjunto de paises seleccionados para estos
indicadores, se presentaran algunas conclusiones tentativas acerca de esta posible reconfiguracion del poder
econodmico mundial.

Eltrabajo se organizara de la siguiente manera. En la segunda seccidn se realizard una revision bibliografica, con miras
a delinear una definicion operacionalizable del concepto de poder. En funcion de esta definicion, y luego de realizar
un relevamiento de la bibliografia disponible sobre medicion del poder econdémico, se identificard un conjunto de
indicadores que cuenten con series lo suficientemente largas (desde 1980 a 2011)y completas para todo el conjunto
de los paises seleccionados para nuestro analisis. La tercera seccion presentara las series de estos indicadores para los
paises seleccionados y algunas reflexiones sobre su evolucion a través del tiempo. Por Gltimo, se esbozaran algunas
conclusiones sobre las tendencias que muestre este analisis en la redistribucion de poder econémico global.

1 Unmundo con una estructura jerdrquica aplanada, en el que ningln pais es inambiguamente el nimero uno (Wohlforth, 2009: 40).
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2. Poder, poder econémico e indicadores de poder economico

Elestudio del poder ha ocupado un lugar preponderante en los debates de la teoria de las relaciones internacionales.
Es, de hecho, el elemento central de una de las escuelas predominantes de la disciplina: la escuela realista. Hans
Morgenthau, considerado el padre del realismo clasico, afirmaba que la bisqueda de poder es el motor de la accién
estatal y el elemento constituyente de las relaciones interestatales (Morgenthau, 1948: 41-42; ver también, en el
mismo sentido, Waltz, 1979). Asimismo, Mearsheimer (2001: 12), creador de la mas reciente vertiente “ofensiva”
del realismo, afirma que los “"calculos de poder estan en la base de cémo los estados piensan sobre la politica que
los rodea”.

Para los autores afiliados a esta escuela de pensamiento, el poder de un estado es susceptible de ser medido a
través de una serie de factores o “elementos de poder nacional”. El poder es, en esta concepcion, una “propiedad”
que poseen los actores, en este caso, los estados. Morgenthau (1948: 131-198), por ejemplo, consideraba que los
atributos de poder nacional eran: la geografia, los recursos naturales (alimentos y materias primas), la capacidad
industrial, los aprestos militares (tecnologia, liderazgo, y cantidad y calidad de las fuerzas armadas), poblacion
(distribucién y tendencias), caracter nacional, moral nacional, calidad de la diplomacia y calidad del gobierno. Waltz
(1979), por su parte, sostuvo que para determinar la posicion de un pais en la estructura de poder mundial debian
observarse: las dimensiones de su poblacion y territorio, sus recursos, su capacidad econdmica, su fuerza militar,
y su estabilidad y competencia politicas. M&s recientemente, Mearsheimer (2001: 55) sefialé que el poder tiene
dos grandes componentes: el poder “latente” —que incluye, basicamente, la riqueza econdémica y la poblacion-y
el poder militar, medido principalmente en funcién del tamano de los ejércitos. En general, todos estos autores
coincidieron en que para calcular la distribucion de poder entre las grandes potencias es posible sumar los distintos
elementos de poder que estos poseen.

Otros autores propusieron una definicién “"relacional” del poder y destacaron la necesidad de incorporar los efectos
del poder al momento de intentar su medicidn (Baldwin, 2002: 178; Zartman y Rubin, 2002: 6-7). Quizas el exponente
mas conocido de esta postura es Robert Dahl quien, desde la ciencia politica, propuso una definicion de poder que
alcanzo6 -y sigue manteniendo—- un alto grado de aceptacién: “A tiene poder sobre B en la medida en que puede
lograr que B haga algo que B no harfa de otra manera” (Dahl, 1957: 202-3). Su definicién tuvo un importante impacto
en otras disciplinas. En el campo de las relaciones internacionales, por ejemplo, Jeffrey Hart definié poder como la
"habilidad del estado para lograr que otro estado se comporte segln sus intereses, aun cuando este accionar sea
contrario al interés del estado 'victima’' o cuando este accionar no estuviera antes contemplado en su agenda de
politica” (Hart, 1976).

Pese alos esfuerzos de los promotores de la visién relacional, el enfoque de los atributos de poder sigue fuertemente
enraizado en la literatura de las relaciones internacionales. Como veremos en las préximas secciones, la mayoria
de los autores que han analizado las transformaciones en la estructura de poder econémico mundial en los Gltimos
anos se inscriben (explicita o implicitamente) en esta Ultima escuela y concentran por tanto su anélisis en los
cambios ocurridos en distintas selecciones de indicadores de capacidad econdmica de los estados. En parte, esta
preferencia por la medicién del poder a través de los atributos puede explicarse por la mayor facilidad que presenta
esta técnica en la recoleccion y comparacién de datos, y por la naturaleza tautologica de la definicidn relacional
(Zartman y Rubin, 2002: 8; Mearsheimer, 2001: 60).

El andlisis presentado en este trabajo se inscribird en esta linea y tomard como punto de partida la identificacién
y seleccién de una serie de atributos de poder econémico. Al hacerlo, tendrad en cuenta también un elemento
generalmente relegado, que reviste especial interés para nuestro estudio: los niveles de autonomia de un estado
para actuar fuera de la influencia del poder de otros. Se trata de un aspecto que, por ejemplo, se encuentra muy
presente en la concepcién de Max Weber, para quien el poder es "la probabilidad de que un actor, en el marco de
una relacién social, esté en una posicién que le permita llevar adelante su propio deseo a pesar de la resistencia”
(Weber, 1964). En el campo de las relaciones internacionales, este aspecto puede rastrearse, por ejemplo, en la
definicién de Kenneth Waltz, para quien “un agente es poderoso siempre y cuando afecte a los demas mas de los
que ellos lo afectan a él” (Waltz, 1979). En materia de poder econdmico —la dimensién que ocupa especialmente a
este trabajo—, Paola Subacchi (2008) afirma que en la era de la globalizaciéon, en la que nuevos actores se sumaron
al engranaje econémico internacional, el poder econémico no es sinénimo de influencia sobre terceros, sino de
autonomia, es decir, capacidad de accion en un mundo de mdultiples actores, tanto estatales como no estatales.

Distintos autores y proyectos de investigacién han propuesto una gran variedad de indicadores para medir y

analizar la evolucion y reconfiguracion del poder econdmico en la escena internacional (Tellis, 2000; Subacchi,
2008; Treverton y Jones, 2005; Wade, 2011; Cooper, 2004; Haass, 2008; entre otros). A los fines del presente
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trabajo, de este universo de indicadores se seleccionaron aquellos que se consideraron mas aptos para medir las
dos dimensiones del poder econémico arriba mencionadas: i) capacidad de un estado de imponer su voluntad
sobre otros, a través de diferentes recursos (amenaza, coercion, embargos, etc.); y ii) capacidad de un estado para
resguardarse, a través del aumento de la autonomia/autosuficiencia, frente a los intentos de otro estado de imponer
su voluntad sobre él. Una vez realizada esta primera seleccién, se procedié a identificar en este conjunto aquellos
indicadores que contaban con series publicamente disponibles para todo el periodo estudiado (1980-2011), y para
todos los paises y bloques que se decidié analizar. Por Ultimo, los indicadores seleccionados fueron agrupados
en cuatro categorias, de acuerdo a los diferentes aspectos de poder econémico que permiten medir: a) cuota de
mercado; b) capacidad de autofinanciamiento; c) innovacién y tecnologia; y d) capacidad de autoabastecimiento
de recursos naturales. A continuacién se enumeran las variables seleccionadas, clasificadas en sus respectivas
categorias:

- Cuota de mercado y mercado interno (3.1):

* PIB segin PPA

*+ poblacién

* PIB per capita

* participacion en las importaciones de bienes
- Autofinanciamiento (3.2):

* saldo en cuenta corriente

* reservas internacionales

* participacion en las exportaciones mundiales
- Innovacion y tecnologia (3.3):

* patentes concedidas en EE.UU.
- Autoabastecimiento de materias primas (3.4):

* saldo en el comercio de alimentos

* saldo en el comercio de petréleo

Si bien en la literatura relevada se mencionan otras variables —como calidad de la educacion, participacién de los
sectores productores de conocimiento o gasto del gobierno en investigacion— que se consideran pertinentes para
un estudio como el presente, la dificultad para recabar series de datos completas y consistentes llevé a limitar el
analisis a los indicadores arriba mencionados.

Los apartados siguientes presentan las series de cada uno de los indicadores seleccionados, con una breve

explicacién de las razones que llevaron a su inclusién y un analisis de su evolucion comparativa durante el periodo
estudiado.
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3. Contrastando empiricamente la hipotesis de Ia
multipolaridad: los indicadores de poder econémico y su
evolucion en los Gltimos 30 anos

3.1. Cuota de mercado y mercado interno

En la categoria "cuota de mercado” se agrupan aquellos indicadores que muestran la contribucidn de cada estado en
la economia internacional. EL impacto de esta variable sobre el poder relativo de un estado estd fundamentalmente
relacionado con el tamafno de su mercado interno, y se materializa a través de dos canales. En primer lugar, el
tamafo del mercado doméstico tiene un peso importante sobre la capacidad de ese estado para influenciar a otros:
cuanto mas grande sea el mismo, mayor atractivo tendra para otros paises y, por lo tanto, la promesa de abrirlo o la
amenaza de cerrarlo a los exportadores extranjeros tendra una mayor capacidad de influir las decisiones de otros
gobiernos (Drahos, 2003: 82). En segundo lugar, el tamafio relativo del mercado doméstico permite medir el nivel
de autonomia que tiene un pais para poner en practica politicas que limiten los efectos perversos de los shocks
externos, como los que sufriera, por ejemplo, América Latina en los afios ochenta y algunos paises del Sudeste de
Asia hacia fines de los noventa.

3.1.1. PIB segun Paridad del Poder Adquisitivo (PPA)

Practicamente todos los autores consultados resaltan la importancia del tamafio de la economia como variable
central a la hora de medir el poderio econémico. Se optd por el PIB segin PPA porque facilita la comparacion del PIB
entre paises, ya que, al tomar en cuenta para su calculo los tipos de cambio, brinda una aproximacion mas precisa
que el PIB medido sobre el nivel de ingreso relativo.

Como puede observarse en el Cuadro 1, durante los Gltimos 20 o 30 afos, buena parte de los paises en desarrollo
crecieron mas rapidamente que los paises desarrollados, arrojando como resultado un cambio en la composicion
relativa del PIB mundial. En efecto, la evolucion del PIB segln PPA muestra que entre 1980y 2011 la participacién
de los paises emergentes pasé del 31% al 49%, mientras que la del G7 baj6 del 56% al 38%. En ese sentido, las
proyecciones del FMI sefialan que, en 2013, por primera vez en la historia moderna, los paises emergentes tendran
una participacién mayor al 50% en el PIB segln PPA, y que esta participacién alcanzaria el 55% en 2017.

Cuadro 1 Participacion en el PIB mundial segiun PPA

en porcentaje

EE.UU. Alemania Japén India  Brasil China Rusia Indonesia UNASUR MERCOSUR UE27 ASEAN 5 (¥)

1980 246 6,7 8,8 2,5 39 2,2 n.d. 1,0 7.7 53 311 2,4
1990 24,7 6,2 10,1 3.2 3.3 3.9 4,2 1,2 6,3 4,3 28,5 2,9
2000 235 51 7.7 3,7 29 7.1 2,7 12 58 3,8 24,9 31
2011 191 39 56 5.7 29 143 30 1.4 6,0 39 201 3,6

(*) Indonesia, Malasia, Filipinas, Tailandia y Vietnam.

Fuente: CEl en base a FMI
Méas aun, de acuerdo al informe de la OCDE arriba citado (OECD 2012), durante los préximos 50 afos los pafses
industrializados perderian 22 puntos porcentuales en su participacion en el PIB mundial. Esta porcion del producto

global seria capitalizada por China e India, cuya participacion para el afio 2060 se estima en 46%. La participacion
del resto del mundo se mantendria constante en torno del 11% en ese mismo afio (ver Cuadro 2).
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Estos cambios en la composicion del PIB redundaran en una tendencia a la convergencia del PIB per cépita entre
paises: el ingreso por habitante de China e India se multiplicaria por siete a lo largo de los préximos 50 anos.

Cuadro 2 Participacién en el PIB mundial segin PPA

Var. 2011 vs. 2060

dhd A £Uby en puntos porcentuales
China 17% 28% 28% 11
India 7% 11% 18% 11
China + India 24% 39% 46% 22
EE.UU. 23% 18% 17% -6
Japén 7% 4% 3% A
Eurozona 17% 12% 9% -8
Otros OCDE 18% 15% 14% A
Total OCDE 65% 49% 43% -22
Resto (*) 11% 12% 11% 0

* Argentina, Brasil, Indonesia, Rusia, Arabia Saudita y Sudafrica.

Fuente: CEl en base a OCDE

3.1.2. Poblacion

La cantidad de habitantes es otro indicador —intimamente relacionado con el tamafio del mercado interno— que
debe tomarse en cuenta a la hora de medir el grado de independencia econémica de un estado. Se trata también de
un indicador mencionado en casi cualquier estudio que busque medir los niveles de poder relativo de los paises. Ya
en 1957, Hans Morgenthau sefalaba que, si bien no es correcto considerar poderoso a un pais porque su poblacion
sea mas numerosa, no deja de ser cierto que ningln estado puede llegar a ser una potencia de primer orden si su
poblacién no es de las mas populosas de la tierra (Morgenthau, 1957: 160).

Como muestra el Cuadro 3, la mengua de la tasa de natalidad en los paises desarrollados ha llevado a una
disminucién de su peso relativo en la poblacién mundial. Prueba de ello es que entre los 20 paises con mas cantidad
de habitantes —y que, en conjunto, representan el 70% de la poblacién mundial- solo tres son industrializados:
EE.UU., Jap6n y Alemania.

En 2010 mas de cuatro quintos de los habitantes del planeta vivian en los paises emergentes y, dentro de este

grupo, China e India en conjunto cuentan con un tercio de la poblacion mundial. Si bien China ocupa el primer lugar
en este indicador, las proyecciones de la UNCTAD sefialan que para 2021 serd superada por India.
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Cuadro 3 Participacion en la poblacion mundial

en porcentaje

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
China 21,8 21,7 21,7 21,7 21,2 20,4 19,1
India 14,7 14,7 15,0 15,7 16,5 17,2 17.8
EE.UU. 6,3 6,2 5.7 5,2 4,8 4,7 4,6
Indonesia 3,0 3,0 3,2 3.4 3,5 3.5 3,5
Brasil 2;1 2.4 2,6 2.7 2.8 2,8 28
URSS/Rusia 1 74 6,6 6,0 5.4 2.4 2,1
Japén 3.2 3,0 2,8 2,6 23 2,1 1.8
Alemania 3.4 3,0 2,6 21 1,5 1.3 1,2
UNASUR 4,4 4,9 5.2 5.4 5.6 5.7 57
MERCOSUR 30 3,2 3.4 3.5 3,6 3,6 3,6
ASEAN 6,8 12 TiF 8,1 8,4 8,6 8,6
Eurozona 10,0 8,9 7.9 6,8 5.6 51 4,8
Paises en desarrollo 73.9 75.8 78,0 80,4 82,9 84,2 85,1
Paises desarrollados 26,1 24,2 22,0 19,6 17,1 15,8 14,9
Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(*) Indonesia, Malasia, Filipinas, Tailandia y Vietnam.

Fuente: CEl en base a UNCTAD

3.1.3. PIB per capita

Elingreso per capita brinda una aproximacion a las condiciones de la demanda doméstica. Durante las Ultimas dos
décadas, aunque con mayor intensidad a partir del aflo 2000, la sustantiva mejora del PIB per capita en buena parte
de los paises en desarrollo redund6 en una mejora de las condiciones del mercado interno.

Como puede verse en el Cuadro 4, mientras que durante la década de los ochenta el PIB per capita en los paises
desarrollados crecié por encima del promedio mundial, esta situacion se revirtié en la década siguiente y se
profundiz6 adn mas durante los Ultimos 10 anos. En ese sentido, se destaca China, que, en el transcurso de las
Ultimas tres décadas, registra un crecimiento promedio del PIB per capita superior al 9%, lo que le ha permitido
multiplicarlo por 30, pasando de poco mas de 200 délares en 1980 hasta superar los 6.000 délares? en 2012.
Aunque con mucho menor peso en la escena mundial que China, también salta a la vista el caso de Indonesia que,
en la primera década del siglo XXI, aumenté su PIB per capita un 14,5% promedio y que en el total del periodo
abarcado por este estudio (1980-2011) logré llevarlo de 585 a 3.492 délares.

2 Estimacion del FMI a octubre de 2012.
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Cuadro 4 PIB per capita

Tasa de crecimiento promedio anual y valor

Variacion porcentual anual promedio Délares corrientes

70-80 80-90 90-00 00-10 1980 1990 2000 2010 2011

Brasil 57 0,9 1.2 2,6 1.256 3.172 3.762 11.089 12.276
Alemania 2,8 2,0 1,2 1,0 10.750 19.593 23.020 40.513  43.484
EE.UU. 2,4 2.7 2,5 0,8 12.249 23,198 35252 46.811 47.708
Indonesia 5.3 3,5 2.7 14,5 585 634 800 2981 3.492
China 3.9 9,2 9.5 10,2 205 341 946 4.423 5.241
India 0,9 3,3 4,0 6,4 266 384 465 1.370 1.566
Japén 2,8 39 0,8 0,8 9.312 25.140 37304 42.863  46.105
URSS/Rusia 3,9 2,8 -1,6 57 n.d. 576 1.775 10.408 12.890
Eurozona 29 2,0 1:5 0.8 9.935 19.149 19.825 36.597 39.299
ASEAN 4,7 2,5 33 4,1 558 814 1.159 3.146 3.608
MERCOSUR 4,4 0.4 1.5 29 1.803 2.939 4.359 10.267 11.857
UNASUR 3,6 0,1 15 3.0 1.917 2.510 3.834 9.283 10.330
Paises en desarrollo 3.4 1,4 31 4,6 781 958 1.456 3.703 4,222
Paises desarrollados 2,6 2,6 2,0 1,0 9.700 19.308 25.705 39.456 42.071
Mundo 1,9 1.5 1.4 1,5 2.679 4.207 5.293 9.178 9.998

Fuente: CEl en base a UNCTAD y FMI

3.1.4. Participacion en las importaciones de bienes

Como se sefiald mas arriba, el grado de participacién en las importaciones de bienes resulta de fundamental
importancia en el marco de las relaciones comerciales, ya que el poder de negociacion se vincula directamente con
la cuota que detenta un pais en determinado mercado.

Las importaciones mundiales muestran un mayor protagonismo de los paises en desarrollo a partir de 1990, que se
ha intensificado en la Ultima década. Si bien EE.UU. continla siendo el primer importador, ha perdido importancia
relativa, al igual que Europa y Japon. Como contrapartida, ganaron relevancia algunos paises en desarrollo, entre
los que se destacan China e India, aunque Rusia, Indonesia y Brasil también aumentaron su peso relativo en las
importaciones mundiales en la Ultima década (ver Cuadro 5).
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Cuadro 5 Part|C|pa.C|0n en las importaciones mundiales
en porcentaje

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2011
EE.UU. 15,0 11,9 12,9 12,4 14,4 18,9 12,3
China 0,9 19 0,7 1,0 1,5 3.4 9.5
Alemania 5,0 9,0 10,6 10,0 9.6 7.4 6,8
Japén 1,5 33 5.7 6,8 6,6 5.7 4,6
India s Wy 1,7 3.0 0,7 0,7 0,8 2,5
URSS/Rusia 2,3 4,1 0,7 33 3.4 0,7 19
Brasil 1,7 1,1 0.9 1,2 0,6 0,9 13
Indonesia 0,7 0.4 03 0,5 0,6 0,6 1,0
UNASUR 6,1 bb 30 3,2 1,6 23 3,2
Eurozona 229 27,8 34,3 34,3 34,8 28,5 251
ASEAN 4,6 3.4 2.5 32 4,5 517 6,3
MERCOSUR 3.6 2,2 1,5 1,8 0.8 13 1,8
Paises en desarrollo 32,2 30,0 23,0 27,9 26,1 303 43,3
Paises desarrollados 67,8 70,0 77.0 72,1 73,9 69,7 56,7

Fuente: CEl en base a UNCTAD

Mientras que China gana protagonismo como importador mundial, cae el peso relativo de EE.UU. Una muestra de
ello es que en 1980 China fue el principal destino de exportaciones para el 1% de los paises, mientras que en
2010 fue el principal destino para el 10% de ellos. A la inversa, EE.UU. fue el mercado mas importante para el
28% de los paises en 1980, mientras que en 2010 lo fue tan solo para el 20% (ver Cuadro 6). Este indicador —que
no hemos encontrado en la bibliografia relevada— muestra que el poder de negociacion del pafis asiatico aumento
considerablemente, ya que el acceso (o no) a su mercado afecta a una proporcién creciente de paises.

China y EE.UU.: Importancia como destino de las
exportaciones de terceros paises

Cuadro 6

Porcentaje de paises cuyo primer destino Porcentaje de paises que exportaron
de exportaciones es China o EE.UU. a estos destinos
Ao China EE.UU. China EE.UU.
1980 1% 28% 59% 94%
1990 0% 29% 72% 96%
2000 2% 27% 85% 96%
2010 10% 20% 95% 98%

Fuente: CEl en base a COMTRADE
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3.2. Autofinanciamiento

Asegurarse las divisas para hacer frente a las importaciones fundamentales para el funcionamiento de la economia,
tales como energia, insumos o bienes de capital, otorga a un pais mayores grados de libertad para la aplicacion
de politicas econdémicas. Mientras que los indicadores contenidos en el apartado anterior se refieren tanto a la
capacidad de un pais de influir en otros como a la capacidad para actuar autbnomamente, los que se comentan en
los parrafos siguientes se relacionan exclusivamente con este Ultimo aspecto del poder econémico.

3.2.1. Saldo en cuenta corriente

La cuenta corriente es el equivalente del ahorro externo: un saldo negativo indica un desahorro con respecto al resto
del mundo, mientras que un saldo positivo sefiala una posicion acreedora frente a terceros paises. Un desequilibrio
prolongado a lo largo del tiempo resta grados de libertad a las autoridades econdmicas, ya que, por lo general, es
menester recurrir al financiamiento externo para saldar la brecha.

EE.UU. y muchos paises europeos son, en conjunto, economias con exceso de gasto en bienes y servicios a escala
internacional, en tanto que Alemania, los paises productores de petréleo, China y Japén se han constituido, en
las Gltimas décadas, en los grandes ahorristas de la economia mundial. El incremento del gasto en las economias
deficitarias se ha financiado merced a un paulatino aumento del endeudamiento, tanto de los hogares como del
sector publico.

Grafico 1 Cuenta corriente agregada

en miles de millones de dolares
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Fuente: CEl en base a FMI

Los crecientes desequilibrios en el esquema de ahorro mundial muestran un incremento de la dependencia del
financiamiento externo de los paises con continuos déficits en cuenta corriente, ya que estos repercuten directamente
en el nivel de endeudamiento (publico y privado). Elevados niveles de deuda, como los que se registran en EE.UU.,
Japén y buena parte de la Eurozona, restringen el margen de maniobra para aplicar politicas auténomas, ya que
se compromete parte de los ingresos futuros para el pago de los servicios de deuda. Los casos de Grecia, Espana,
Portugal e Irlanda resultan paradigmaticos.
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Cuadro 7 Cuenta corriente agregada

en miles de millones de dolares

1980 1990 2000 2010 2011
Alemania -14 45 -33 200 204
China 0 12 21 238 202
Japén -11 44 120 204 119
Rusia n.d. -1 47 70 99
Indonesia 3 5 8 5 2
Brasil -13 -4 =24 -47 -52
India -2 -8 =5 -52 -63
EE.UU. 2 -79 -416 -442 -466

Fuente: CEl en base a FMI

3.2.2. Reservas internacionales

Las reservas internacionales reflejan el stock de divisas disponible en manos de la autoridad econdémica, lo cual
determina, en parte, los grados de libertad de los que se dispone para aplicar politicas monetarias y cambiarias
autébnomas.

Durante las Ultimas cuatro décadas se registra un sostenido incremento de las reservas de los paises en desarrollo y,
en particular, de China, que concentra actualmente el 30% del total (Grafico 2). Asimismo, se detecta un incremento
de las reservas como proporcion del PIB en algunos pafses con importantes reservas energéticas (Arabia Saudita y
Rusia), asi como en aquellos que sufrieron los efectos de las crisis que tuvo como foco el Sudeste de Asia (Corea,
Singapur, Taiwan).
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Grafico 2 | Reservas
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Amparado en su condicién de emisor de la moneda de reserva a nivel mundial, durante las Ultimas tres décadas,
EE.UU. llevé adelante una politica de disminucion de reservas, que pasaron del 15% del PIB en 1970 a poco mas del
1% del PIB en 2011. Esta situacion le permitié mantener un resultado negativo en su cuenta corriente a lo largo de
las ultimas tres décadas, ya que para financiarlo tan solo debe recurrir a la emisién de deuda. Si bien esta situacién
comenz6 a ser puesta en discusion con la aparicién del euro (y, en menor medida, por el yuan, al fortalecerse la
economia china), es aliin una pieza clave del predomino estadounidense a escala global.

Es muy probable que el délar estadounidense siga siendo la moneda de reserva a escala mundial y mientras no
se modifique esta situacién, EE.UU. continuard disfrutando de una posicién privilegiada respecto del mundo. No
obstante, el tamano y el dinamismo de la economia china invitan a pensar que, con el tiempo, el yuan adquirira mayor
peso relativo. En ese sentido, el Global Development Horizons 2011, publicado por el Banco Mundial, pronostica que
el escenario mas probable hacia 2025 serd un esquema "multimonedas” basado en el délar, el euro y el yuan.

3.2.3. Participacion en las exportaciones mundiales

La participacion en las exportaciones mundiales tiene un efecto ambiguo sobre la posicion de poder econdmico de
un pais. Por un lado, como se sefialé mas arriba, un mercado doméstico grande hace que el desempefio econémico
fronteras adentro resulte menos vulnerable ante shocks externos, ya que el mercado interno permite morigerar las
consecuencias de caidas abruptas de la demanda agregada mundial. En este sentido, el hecho de que una economia
dependa en gran medida de las exportaciones puede implicar un signo de debilidad. Por otro lado, sin embargo,
el cierre de las exportaciones puede funcionar como importante elemento de presién internacional (los embargos
internacionales constituyen el ejemplo mas tipico). Y, ademds, las exportaciones proveen a un pais de las divisas
requeridas para importar insumos y bienes de capital, necesarios para transitar la senda del desarrollo econdémico.
En consecuencia, una alta participacion en las exportaciones mundiales también puede ser una sefal de fortaleza.

Como puede observarse en el Cuadro 8, durante la Ultima década, China se convirtio en el primer exportador de

bienes a nivel mundial, desplazando de ese lugar a Alemania. Por su parte, EE.UU., que habia perdido el primer lugar
en la década de los ochenta, redujo progresivamente su participacion en las exportaciones mundiales hasta 8% en
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2011, la mitad que en 1950. También cayd el peso relativo de Japén y Alemania. En ese sentido, cabe destacar que,
luego de haber caido al 23,6% del total mundial en 1970, las exportaciones de los paises en desarrollo representaron
el 47,3% en 2011, lo cual equivale a un crecimiento de 24 puntos porcentuales en las Gltimas cuatro décadas.

Cuadro 8 Part|C|pa.C|0n en las exportaciones mundiales
en porcentaje

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2011

China 0,9 2,0 0,7 0,9 1,8 39 10,3 10,4
EE.UU. 16,2 15,1 13,6 11,1 11:3 12,1 8.4 8,1
Alemania 3.9 10,5 12:2 10,3 11,8 8,5 8,2 8,1
Jap6n 1.3 31 6,1 6.4 83 7.4 5.0 4,5
URSS/Rusia 2,9 4,3 4,0 3.8 3,0 1,6 2,6 2,9
India 1,9 1,0 0,6 0.4 0.5 0,7 1.5 i
Brasil 1,8 1.1 0,9 1,2 0,6 0,9 1,3 1,3
Indonesia 0,7 0,4 0,3 0.5 0,6 0,7 0,9 1,0
UNASUR 7.8 5.0 3l 5.2 2,5 2,6 3,7 3,7
Eurozona 18,8 28,1 33,4 30,8 35,2 29,7 25,6 25,6
ASEAN 6,1 3,6 2,0 3,6 4,1 6,7 6,8 6,8
MERCOSUR 4,6 1,9 1.5 1.5 1.3 1.5 1.9 1,9
Paises en desarrollo 37,2 29,2 23,6 33,7 27,6 34,2 46,1 473
Paises desarrollados 62,8 70,8 76,4 66,3 72,4 65,8 539 52,7

Fuente: CEl en base a UNCTAD

3.3. Innovacion vy tecnologia

Si bien las variables que miden el peso relativo de la economia en el concierto econémico mundial (PIB, PIB per
capita, cuenta corriente, etc.) son las mas frecuentemente mencionadas en la literatura, son varios los autores
(Treverton y Jones, 2005; Tellis, 2000, entre otros) que sostienen que el poder econémico no solo debe medirse por
la cuota de mercado, sino también por la capacidad de innovacion.

Dada la dificultad para localizar series de tiempo que midan el gasto publico en investigacion y desarrollo —un
indicador generalmente utilizado para medir la capacidad de innovacion de un pais— se ha optado por comparar el
origen de las patentes concedidas en EE.UU. Se trata de un indicador que también suele ser utilizado en la literatura
especializada, y del que si hay datos disponibles para todo el periodo aqui analizado.

3.3.1. Patentes concedidas en EE.UU.

Si bien como muestra el Cuadro 9 EE.UU. mantiene su supremacia en lo que se refiere al registro de patentes por
origen, se registra un fuerte incremento en la participacion de Japén —que superé el 20% de registros en 2011-vy,
en menor medida, de Corea del Sur. Cabe asimismo destacar el crecimiento relativo de Chinga, que, si bien no tuvo
una cuota destacada en el total, pas6 de practicamente ningln registro al 1,4% en 2011.
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Participacion en el total de patentes segun origen
Cuadro S | vyafo de concesion

en porcentaje

Origen 1963 1970 1980 1990 2000 2011
EE.UU. 81,4 751 60,4 52,4 54,0 48,4
Japon 0,9 4,1 1.5 21,6 19,9 20,6
Corea del Sur 0,0 0,0 0,0 0,2 2,1 5:5
Alemania 5,1 6,9 9,4 8.4 6,5 53
Taiwan 0,0 0,0 0,1 0.8 3,0 3.9
Canada 1,3 17 1,8 2.1 2,2 2.2
Francia 1,9 2,7 3.4 32 2,4 2,0
Reino Unido 4,0 4,6 3.9 g1 2,3 19
China 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 1.4
Israel 0,0 0,1 0,2 0.3 0.5 09
Subtotal 94,6 93,0 90,6 92,2 92,9 92,1

Fuente: CEl en base a U.S. Patent and Trademark Office

Por otro lado, llama la atenciéon que entre los 20 primeros origenes de registro en EE.UU. tan solo dos son paises
emergentes (China e India). En cualquier caso, queda claro que la brecha tecnolégica —al menos medida con este
indicador- sigue siendo muy grande en términos absolutos.

3.4. Autoabastecimiento de materias primas

Si bien la tecnologia se fue modificando a lo largo del tiempo y, en consecuencia, ciertas materias primas fueron
adquiriendo mayor importancia frente a otras, los intentos de lograr el autoabastecimiento (o el control de las
fuentes) de esos bienes ha sido una constante a lo largo de la historia. La mayoria de los autores que prestaron y
prestan atencion a este aspecto del poder parecen coincidir en la importancia de dos materias primas: los alimentos
y el petréleo. La medicion en este estudio de la capacidad de autoabastecimiento se concentrarg, por tanto, en estos
dos grupos de productos.

Durante la dltima década, aunque especialmente durante los Ultimos cinco afos, se registré un pronunciado
incremento de los precios de las materias primas (Gréfico 3). Esta situacion coloca en una posicion de vulnerabilidad
3 aquellos paises dependientes de las importaciones para abastecerse; una muestra de ello fueron las recientes
hambrunas sufridas por algunos pafses en desarrollo tanto en Africa como en Asia.
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Grafico 3 Evolucion de la cotizacion de las materias primas
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3.4.1. Saldo en el comercio de alimentos

Se ha utilizado el saldo en el comercio de alimentos como aproximacion al autoabastecimiento en materia de
alimentaciéon. Entre los veinte paises con mayor saldo favorable promedio en el comercio de alimentos tan solo
aparecen cuatro pafses desarrollados (EE.UU., Australia, Nueva Zelanda y Noruega), aunque por encima de todos
aparecen Brasil y Argentina. En cambio, la UE, Rusia y Japén registraron un saldo promedio desfavorable durante las
Gltimas tres décadas (Cuadro 10).
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Saldo en el comercio de alimentos

en miles de millones de dolares

Cuadro 10

1980 1990 2000 2010 2011
Brasil 6,9 6,6 9.1 52,4 67,1
Argentina 4,6 6,8 10,2 323 42,5
Tailandia 2,5 4,9 7.2 16,4 20,6
EE.UU. 18,8 12,4 31 15,0 17,2
Indonesia 0,3 17 22 14,2 16,1
India 1,2 2,0 34 59 11,8
Alemania -12,6 -15.9 -10,9 -12,2 #15;5
Arabia Saudita -4,1 -3,0 -4,9 -13,6 -15,7
Rep. de Corea -0,9 -1,8 -5.1 -14,2 =192
UE -21,5 -15,6 -8,5 -19,2 -20,2
Rusia n.d. n.d. -2,9 -20,5 -20,4
China -0,1 3.2 4,5 -15,4 -21,3
Japén -15,1 -32.4 46,4 59,3 -74,3

Fuente: CEl en base a OMC

Cabe destacar que el balance comercial de alimentos correspondiente a China fue positivo hasta 2008, afio en que,
en coincidencia con el fuerte incremento de los precios de las materias primas, paso a ser negativo. De esta manera,
de las variables analizadas, esta es la Unica que presenta una evolucion desfavorable para China.

3.4.2. Saldo en el comercio de petrdleo

Durante la Gltima década se registra una paulatina pérdida de importancia relativa de los hidrocarburos frente a
otros tipos de energia. No obstante, el petréleo continda teniendo una importancia fundamental para el actual
esquema de producciéon mundial. Es por ello que el autoabastecimiento de petréleo se ha convertido en una de las
aristas ineludibles de la distribucién del poder econémico.

Las reservas de petréleo a escala mundial se encuentran altamente concentradas: el 78% de ellas se ubican en
tan solo ocho paises, de los cuales siete estan situados en Asia (Arabia Saudita, Rusia, Irén, Emiratos Arabes Unidos,
Qatar, Kuwait e Irag) y uno en América Latina (Venezuela).

China e India, los dos estados que con mas fuerza han emergido en la escena econdmica mundial no solo carecen
de la cuota necesaria de petroleo, sino que su brecha se ha ido incrementando en la medida en que avanza su
industrializacion. EL mismo fendmeno se registra en algunos de los estados mas desarrollados del planeta: Alemania,
Japény EE.UU. también registran un déficit creciente en lo que se refiere a este insumo (Cuadro 11).
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Saldo en el comercio exterior de petroelo

en miles de millones de délares

Cuadro 11

1980 1990 2000 2010 2011
Arabia Saudita 101 40 71 215 318
Rusia n.d. n.d. 36 206 278
Iran nd. n.d. n.d. 85 120
Emiratos Arabes Unidos 19 17 27 75 112
Qatar 5 3 11 73 105
Kuwait 19 6 18 62 97
Venezuela n.d. n.d. 27 61 87
Iraq n.d. n.d. n.d. 48 74
Argelia 13 12 21 56 72
Brasil n.d. 3 ¥ i 22 32
Indonesia -13 -4 -2 9 18
India -7 =5 -14 -63 -85
Alemania -24 -16 -29 -79 -88
Rep. de Corea -6 -6 -25 -69 -101
Japon -61 A -58 -134 -182
China 3 -2 -14 -143 -211
EE.UU. -72 -55 -108 -283 -349

Fuente: CEl en base a FMI

4. ¢Hacia un mundo multipolar?

El Grafico 4 busca presentar esquematicamente una sintesis cualitativa del comportamiento de ocho paises y la
Unién Europea/Eurozona en todos los indicadores analizados en las secciones precedentes. Los signos A, Wo =
sefalan cudl fue la tendencia reciente de cada variable para cada pais.

Del analisis del cuadro se desprende que Alemania, EE.UU., Jap6n y la UE estan perdiendo preponderancia en
todos o casi todos los indicadores relevados. En cambio, los paises en desarrollo —con ciertos matices— parecen ir
alcanzando, poco a poco, un mayor grado de participacion en dichos indicadores.

En particular, el analisis presentado en las secciones precedentes mostr6 evidencia empirica de que China
y, en menor medida, India lograron alcanzar, durante las Ultimas tres décadas, una mayor cuota de mercado, en
detrimento de los paises desarrollados. Si bien China muestra una evolucion desfavorable en lo que se refiere al
autoabastecimiento de materias primas (petréleo y alimentos), ello puede explicarse por dos factores: i) la demanda
de crecientes cantidades de energia como producto de su acelerada industrializacion; y ii) la incorporacion en la
dieta de su poblacion de proteinas animales, lo que impulsa el consumo de alimentos.

26 CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 1 | Febrero 2013



Los cambios en la estructura del poder econémico
mundial: ¢hacia un mundo multipolar?

Grafico 4 Resumen
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Estos cambios incipientes en la distribucién del poder econémico mundial no parecen encontrar todavia un correlato
claro en el proceso de toma de decisiones en las instituciones econémicas internacionales; organismos como el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial siguen reflejando la estructura de poder de la posguerra. En otras
palabras, estos movimientos en la distribucién del poder econémico mundial, desde una configuracién unipolar
hacia otra multipolar, no estan siendo acompafiados por una mayor multilateralizacién de la toma de decisiones
econbémicas globales.

Desde los paises en desarrollo, no obstante, se insiste en que la creciente participaciéon de las economias emergentes
obliga a un replanteo del disefio de los mecanismos de gobernanza econémica mundial. Asi, uno de los grandes
desafios de los paises en desarrollo para los proximos afios sera, justamente, lograr que la arquitectura institucional
econémica de la posguerra comience a reflejar un mayor peso en la economia mundial y, de esa manera, se amolde
3 esta nueva configuracion del poder econémico mundial.
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El G20 v los resultados de la reunion
Cumbre de Los Cabos
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Resumen

El presente articulo tiene como objetivo hacer un analisis de los resultados alcanzados en la reunién
Cumbre del G20 que tuvo lugar el 18 y 19 de junio de 2012 en Los Cabos, México, a la luz del contexto
internacional vigente, v de la posicion e intereses de la Argentina en el foro. La participacion de la
Argentina en el G20 constituye tanto un importante desafio de politica exterior como una oportunidad
para avanzar los intereses de nuestro pais en una variedad de temas de la agenda internacional y para
profundizar la coordinacidn politica con otros paises emergentes.

Durante 2012, México, a cargo de la presidencia rotativa del G20, present6 una agenda de trabajo de
orientacion ortodoxa, influida por la vision de organismos como la OCDE vy el FMI. Algunos de los temas
que planted fueron la consolidacion fiscal y el ajuste estructural como vias de recuperacion de la crisis
econdmica, y la introduccion del concepto de “crecimiento verde” de modo transversal en los canales
de trabajo del G20.

Nuestro pais, en coordinacion con otros paises emergentes, no compartio esta vision inicial y coordind
posiciones que fueron lentamente generando consenso para que la Declaracion de Los Cabos, suscripta
por los Jefes de Estado del G20 en junio de 2012, refleje elementos de interés para la Argentina. En
este sentido, se destaca que el lenguaje que insta a estrategias de crecimiento fuerte, sostenido,
balanceado y con generacion de empleo se convirtio en el eje articulador de la Declaracion. Ademas, se
enfatizo la importancia otorgada a la inversion en infraestructura, considerada por nuestro pais como
un instrumento contraciclico clave para superar la brecha de desarrollo. Por otra parte, en materia de
comercio internacional, se reiterd el compromiso de concluir la Ronda de Doha, de acuerdo a su mandato.
Finalmente, se logrd reformular el concepto de “crecimiento verde” para resaltar la dimension social
del desarrollo, a la vez que se reconocid que no debe utilizarse como excusa para introducir nuevas
barreras al comercio.

Embajador del Servicio Exterior de la Nacion.
Secretaria del Servicio Exterior de la Nacién.
*** Directora Nacional de Servicios al Inversor.
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1. Introduccion

L G20 es el principal foro de coordinacién macroeconémica y financiera internacional que relne a las 20
principales economias desarrolladas y emergentes del mundo. En conjunto, los miembros del G20 representan
el 85% del PIB global, el 80% de los flujos comerciales y las dos terceras partes de la poblacién mundial.

Si bien el G20 tiene sus origenes en el afo 1999 como organismo técnico financiero, su papel cambid
significativamente en 2008, ante los desafios que presenté la crisis econdmica mas aguda desde la posguerra. A
partir de ese ano, el G20 se jerarquiz6 con la participacion de los Jefes de Estado y se transformé en el principal
ambito de coordinacién econdmica mundial, reemplazando en gran medida el papel que cumplia el G8 hasta ese
momento. El ambito de accién del G20 también se amplié para trascender cuestiones meramente financieras e
incluir otras areas igualmente estratégicas e interconectadas que requieren de un foro para su debate y coordinacion
politica, entre las que se destacan temas como energia, medio ambiente, seguridad alimentaria, desarrollo, comercio
internacional, empleo y la agenda social.

Al tratar con desafios de caracter tanto politico-econémico como econémico-financiero, el G20 se organiz6 en dos
canales. El canal de Sherpas, representantes politicos de los Jefes de Estado, tiene la responsabilidad de coordinar
todo el proceso del G20 vy, al mismo tiempo, de impulsar proyectos concretos en distintas areas mediante el
establecimiento de Grupos de Trabajo dedicados a temas como el empleo, la agricultura, el comercio, la lucha contra
la corrupcién y el desarrollo. Por su parte, el canal financiero continda profundizando la agenda que tenia el G20
en sus inicios y se aboca a la coordinacion de politicas macroecondmicas a nivel global. Ademas, este canal trabaja
sobre otros temas, que incluyen la reforma de la arquitectura financiera y las reformas de la regulacién financiera
internacional, con el objetivo de que se adapten a los requerimientos del actual contexto econdmico internacional
y reflejen apropiadamente los intereses de todos los paises del G20.

La participacion de nuestro pais en el G20, conjuntamente con las economias de mayor significacion sistémica,
constituye una gran responsabilidad. La Argentina es miembro del grupo de paises emergentes del G20, al igual
que Brasil, China, India, Rusia, Indonesia, Sudafrica y México. Durante 2012, nuestro pais asumié la funcién de
coordinador de este grupo, hecho que le permitié avanzar temas de agenda relevantes y generar consensos, en
conjunto con otros paises emergentes afines a su posicion. Ademas, la Argentina también cuenta con un mecanismo
de coordinacién bilateral mas profundo y exhaustivo con Brasil, con quien tiene una agenda comudn en diversas
tematicas tratadas en el G20.

Cuando por primera vez en el afio 2008 el G20 se reunié a nivel de Jefes de Estado en Washington, se generé
una gran expectativa respecto de la capacidad de este nuevo foro de realizar una accion coordinada entre paises
desarrollados y emergentes. Luego de siete reuniones Cumbre (Washington, Londres, Pittsburgh, Toronto, Sedl,
Cannes y Los Cabos)¥, el G20 encuentra aun grandes desafios. Si bien es indudable que cumpli6é un importante
papel, actuando de manera decisiva mediante la implementacién de politicas coordinadas para enfrentar la fase mas
aguda de la crisis durante los afios 2008 y 2009, un creciente nimero de observadores considera que el G20 no logra
responder a las dificiles y profundas transformaciones requeridas para encaminar el sistema econémico y financiero
internacional en una senda de crecimiento sostenible e inclusivo, y que tampoco logra reflejar adecuadamente la
creciente relevancia de los paises en desarrollo en la economia global. Es asi que la falta de consensos internos
impide avanzar hacia un sistema econémico, financiero y comercial multilateral mas equilibrado que contemple los
intereses y las justas aspiraciones de los paises emergentes y en desarrollo.

2. La presidencia mexicana del G20 durante 2012

EL G20 es un foro de caracter informal y por lo tanto no posee una secretaria propia. El trabajo es coordinado por
el pais en ejercicio de su presidencia, la cual es rotativa y se mantiene por un lapso de un ano®. Si bien existe
una agenda de temas centrales y bien establecidos, asi como compromisos derivados de Declaraciones de Lideres
previas y de planes de accién multianuales aprobados en el marco de los diversos Grupos de Trabajo del foro, la
presidencia cuenta con ciertas prerrogativas y con un margen de accién considerable para disefar la agenda de

1 Paraunaevaluacion de las primeras cuatro Cumbres, ver Gobbi y Stancanelli (2010).

2 Durante la fase mas aguda de la crisis, 2008-2010, las reuniones Cumbres fueron semestrales y volvieron a ser anuales a partir de la
presidencia francesa del G20 en el afo 2011.
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trabajo, que culmina en la Cumbre de Jefes de Estado del G20, donde se evalla el progreso logrado durante el afio
y se plasma en la denominada Declaracién de Lideres.

La presidencia del G20 en 2012 estuvo a cargo de México. El 13 de diciembre de 2011, el Presidente Felipe
Calderon presentd las prioridades de la presidencia mexicana en la ceremonia de clausura del seminario del G20
"Los retos actuales para el crecimiento econémico mundial”, que se transformarian en el plan de trabajo de 2012.
Dichas prioridades fueron: 1. Promover la estabilizacion econdmica y las reformas estructurales para el crecimiento
y el empleo, destacando la importancia del comercio internacional como motor del crecimiento; 2. Promover el
fortalecimiento de los sistemas financieros y fomentar la inclusion financiera; 3. Mejorar la arquitectura financiera
internacional; 4. Promover la seguridad alimentaria y abordar el tema de la suba del precio de las materias primas;
5. Alentar el desarrollo sustentable, incluyendo como prioridades la infraestructura, la eficiencia energética, el
impulso al crecimiento verde, y el financiamiento para enfrentar el cambio climatico.

Cabe senalar que el desarrollo de los distintos temas enunciados y el esquema de trabajo propuesto para el afo
2012 estuvieron marcados por la agenda politica del gobierno de México e influidos por la pertenencia de este pais
a la OCDE y al NAFTA, lo que tuvo como consecuencia que los temas se abordaran desde un enfoque ortodoxo. De
este modo, los paises emergentes, y nuestro pais en particular, enfrentaron un esquema de prioridades que no se
condecia en general con sus objetivos ni con su vision sobre las principales cuestiones de la agenda internacional,
conforme se detallard en el siguiente apartado.

3. Principales elementos de la Declaracion de Los Cabos

La reunion Cumbre de Los Cabos se desarrolld en el contexto de un nuevo deterioro de los indicadores econdmicos
a nivel mundial. A la profundizacién de la crisis con epicentro en la Unidon Europea (UE), se sumo la desaceleracion
de las economias emergentes y en desarrollo, principales motores del crecimiento mundial, que parecian inmunes
al contagio de las economias centrales. La Cumbre estuvo signada tanto por una UE reticente a discutir sobre sus
desequilibrios internos y el impacto sistémico que genera como por el reclamo de mayor participacion de los paises
emergentes en el proceso de bisqueda de soluciones, conscientes de su peso relativo en la economia mundial, de
su contribucion para sostener en ese contexto el crecimiento econdémico y la demanda agregada, y del impacto que
la crisis comenzaba a tener sobre sus economias y sobre el resto del mundo.

La Declaracién de Los Cabos establece como objetivo central la promocién del crecimiento fuerte, inclusivo,
sostenido y balanceado, y la creacion de empleo, lo cual se plasmé en el "Plan de Accién de Los Cabos para el
Crecimientoy el Empleo”. Laimportancia que el G20 le otorga al crecimiento continda con la linea de lo ya expresado
en la anterior reunién de Lideres, la Cumbre de Cannes de noviembre de 2011.

Afin de facilitar el analisis de la Declaracion, se presentaran sus elementos principales divididos en torno a las cuatro
sesiones plenarias de las cuales participaron los Jefes de Estado en la Cumbre de Los Cabos: 1) La economia global
y el marco para un crecimiento fuerte, sostenido y balanceado; 2) Fortalecimiento de la arquitectura financiera
internacional y del sistema financiero, y promocién de la inclusién financiera; 3) Desarrollo, crecimiento verde,
seguridad alimentaria e infraestructura; y 4) Creacién de empleo, comercio y crecimiento.

3.1.Laeconomia global y el marco para un crecimiento fuerte, sostenido y balanceado

El foco de la discusién del G20 en materia de coordinacién macroeconémica estuvo tradicionalmente centrado en
torno a los llamados “desbalances globales”. Este debate, relacionado con la movilidad de capitales y la flexibilidad
de la politica cambiaria, ha enfrentado durante varios anos las posiciones antagénicas de Estados Unidos
(EE.UU.)y China. A esta discusién se ha sumado mas recientemente Brasil, con reclamos sobre los efectos distorsivos
de la politica monetaria expansiva de los paises emisores de moneda de reserva sobre las economias de los
paises emergentes. La presidencia mexicana presentd su visién de que la principal causa de la crisis econdmica
internacional radicaba en la existencia de desbalances globales. Ademas, EE.UU. también ha argumentado que los
mencionados desbalances estan ligados a la desleal intervencidn de muchos gobiernos a través de sus politicas
cambiarias (en referencia a la subvaloracién de la moneda de China). Esta linea argumental podria conducir a un
cambio en las normas internacionales a favor de la apertura de la cuenta de capitales, para que el mercado pueda
determinar libremente la tasa de cambio. Si bien el objetivo principal de estas medidas es un cambio en la politica
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monetaria y financiera de China, la aplicacién de disciplinas como las mencionadas limitaria los margenes de los
paises emergentes y en desarrollo para la implementacidn de politicas econémicas.

Sin embargo, la persistencia y profundizacidn de la crisis global, y su recrudecimiento en la UE relegaron el debate
sobre desbalances globales a un segundo plano. El eje central de la discusion durante la Cumbre de Los Cabos se
traslado a la tension entre las reformas estructurales y las politicas de ajuste o consolidacion fiscal, por una parte,
y el crecimiento con creacién de empleo, por otra. De este modo, el tema de los desequilibrios fiscales se abordo,
en el contexto de las estrategias de recuperacion, mediante la discusidn de alternativas de ajuste de gasto publico
y consolidacion fiscal versus estimulo a la demanda agregada, uso de espacio fiscal y estabilizadores automaticos.
El gobierno del Presidente Calderdn adhirié a la vision del FMI y de algunos paises europeos para salir de la crisis:
consolidacion fiscal via reduccion del gasto publico, sumado a flexibilizacidn laboral; y lo hizo bajo el argumento de
que resultaba necesario un ajuste de costos para aumentar la competitividad.

La posicion defendida por la Argentina, y por otros paises emergentes, sefialé que las politicas de austeridad agravan
la situacion en los paises que las aplican y representan un riesgo para la economia mundial por la masiva reduccién
de la demanda agregada global que implica un ajuste simultaneo en varias de las economias centrales. En efecto, la
implementacion de estas politicas desde 2008 ha frenado la recuperacion econdémica mundial, conforme se refleja
en la evolucion de las variables macroecondémicas y del empleo durante 2012. De hecho, en su dltimo informe
"Perspectivas de la Economia Mundial”, el FMI advierte sobre el impacto negativo -y mayor al anticipado— de la
consolidacién fiscal sobre la demanda agregada, el crecimiento, el empleo y el acceso al crédito, y sefala, ademas,
que los sistemas financieros ain permanecen débiles (IMF, 2012: xv).

La Argentina también destacé la necesidad de garantizar la coherencia entre las estrategias de crecimiento vy la
generacién de empleo, argumentando que la consistencia entre las politicas macroeconémicas y el objetivo de
creacién de empleo es el Unico camino hacia la recuperacion de la economia mundial. En este sentido, nuestro pais
postulé que el G20 no debia apoyar las medidas de ajuste en marcha, ya que no generan trayectorias de crecimiento
sostenible ni favorecen la inclusién social.

Debe destacarse que en la Declaracién de Los Cabos prevalece el concepto de crecimiento por sobre el de ajuste,
al reconocer que todos los paises del G20 deben tomar medidas que permitan la recuperacion del crecimiento
economico global y, en la medida de lo posible, politicas que estimulen la demanda agregada y las inversiones en
educacion, innovacion e infraestructura para fomentar la creacion de empleo (G20, 2012: parr. 10). De este modo, se
reconoce implicitamente que las politicas de ajuste y reforma estructural aplicadas por las economias desarrolladas
desde la crisis financiera internacional no han tenido los resultados esperados en materia de recuperacién del
crecimiento econémico a nivel global.

En ese mismo sentido, la Declaracion de Lideres reconoce la aplicacion de medidas diferenciadas para paises
desarrollados y emergentes. Las economias avanzadas deben continuar con sus politicas de consolidacion fiscal a
un ritmo que permita una trayectoria sostenible de recuperacion econdmica. Por su parte, las economias emergentes
deben orientar sus politicas publicas a consolidar el crecimiento mediante el estimulo a la demanda interna para
impulsar la actividad econédmica (G20, 2012: parr. 12 y 15). En este punto debe destacarse el reconocimiento al
papel desempefiado por los paises en desarrollo y emergentes como motores de la recuperacion econémica global.

3.2. Fortalecimiento de la arquitectura financiera internacional y del sistema
financiero, y promocion de la inclusion financiera

Esta prioridad mexicana, central en la agenda del G20, brind6 algunos espacios de convergencia, sobre todo en
materia de promocién de la inclusion financiera, pero también hizo explicitas las divergencias que aln persisten en
el seno del foro.

En primer lugar, en relacion con la arquitectura financiera internacional, cabe mencionar el debate sobre la reforma
del FMI. La Declaracion de Los Cabos promueve un aumento de los recursos de este organismo, a fin de fortalecer
su papel en la prevencién y resolucion de crisis; anuncia compromisos de aportes de mas de 450 mil millones
de dolares; y senala que esos fondos seran canalizados mediante préstamos bilaterales disponibles para todos
los miembros del FMI (G20, 2012: parr. 32). Esto Gltimo no se ha verificado en la practica reciente, ya que la
mayoria de los préstamos se destinan a paises europeos. Por ese motivo, la Argentina defiende la postura de que
elincremento de recursos debe complementarse con una nueva asignacion de Derechos Especiales de Giro (DEG),
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que seria una opcibn mas equitativa, por cuanto supone el aumento de la liquidez global sin condicionalidades
para todos los miembros del FMI, eliminando la discrecionalidad en el otorgamiento de los préstamos. En el mismo
sentido, la Argentina también considera necesario impulsar el incremento de la capacidad prestable de los Bancos
Multilaterales de Desarrollo.

La Declaracion también se refiere al compromiso de implementar en 2012 la reforma de la cuota del FMI pautada
en 2010. Expresa, adicionalmente, el compromiso de llevar a cabo la revision de la formula de la cuota para enero
de 2013 -de modo que refleje los pesos relativos de los miembros del FMI en la economia mundial-y la revision
general de cuota para enero de 2014 (G20, 2012: parr. 33). La visidn argentina, y de los paises emergentes, es que la
formula de la cuota no debe ser solo revisada, sino que debe discutirse una reforma integral que permita aumentar
la participacion de los paises en desarrollo y economias emergentes en el FMI, ya que el crecimiento dinamico de
estos paises ha sido el principal impulsor de la recuperacion econémica internacional. En este sentido, para que la
formula cumpla el cometido de reflejar adecuadamente los pesos relativos de los paises en la economia mundial, el
PIB deberia tener una mayor ponderacion que el 50% actual y basarse en el calculo de PIB medido segin el criterio
de paridad del poder adquisitivo.

Finalmente, la Declaracion se refiere al acuerdo para la mejora del mecanismo de supervision del FMI. Nuestro pais
apoya las sugerencias de la Oficina de Evaluacion Independiente del FMI que buscan promover una mayor diversidad
y pluralidad de enfoques de analisis, y considera que los ejercicios de supervision del FMI deben enfocarse en los
paises desarrollados, para evaluar los efectos derrame de las politicas implementadas desde el inicio de la crisis
global en 2008.

En segundo lugar, en materia de regulacion financiera, el G20 ha realizado progresos mediante un paquete de
medidas para atender la situacion de las instituciones financieras de importancia sistémica (SIFls), que incluye
requisitos de capitales minimos y mecanismos de supervision mas estrictos. Asimismo, se ha avanzado en un
conjunto de recomendaciones para mejorar la regulacién de la banca no institucionalizada (shadow banking) y se
present6 un informe sobre las jurisdicciones no cooperativas.

No obstante, el G20 no ha avanzado de manera sustancial sobre otros aspectos estructurales que afectan el
funcionamiento del sistema internacional. Al respecto, cabe destacar dos de ellos por su importancia para los
paises emergentes en general y para nuestro pais en particular: la dependencia de agencias calificadoras de riesgo
crediticio y la existencia de guaridas fiscales (mal llamadas paraisos fiscales).

La Declaracion de Los Cabos destaca el impacto de las agencias calificadoras de riesgo crediticio sobre el sistema
financiero internacional. La Argentina ha argumentado que dichas agencias se han convertido en instrumentos
sesgados y funcionales a la especulacién mediante calificaciones que muchas veces no responden a evaluaciones
basadas en fundamentos econdmicos objetivos, lo cual afecta las posibilidades de acceso al financiamiento. Si
bien las calificadoras fueron pensadas para evaluar de forma independiente la capacidad de repago de una deuda,
las evaluaciones influyen cada vez mas en el valor de dichas deudas, generando procesos negativos a modo de
profecias autocumplidas. Esta posicion es sustentada por un reciente estudio del Banco Central Europeo, que
también destaca las distorsiones y los conflictos de intereses inherentes a la labor de las agencias crediticias, y
el sesgo positivo que estas tienen a favor de grandes bancos o instituciones que les generan flujo adicional de
trabajo (Hau et al, 2012). Haciendo eco de estas consideraciones, la Declaracion de Los Cabos insta a los paises a
abandonar la dependencia mecanica respecto de las agencias calificadoras de riesgo crediticio y a tomar medidas
para aumentar la transparencia de dichas agencias, asi como la competencia entre ellas (G20, 2012: parr. 43).

Por otra parte, la Argentina ha cuestionado la existencia de las guaridas fiscales, ya que minan desde su interior el
sistema financiero internacionaly concentran, segin algunas estimaciones, una tercera parte de la riqueza financiera
mundial (Henry, 2012). Las guaridas fiscales: (a) permiten a las empresas multinacionales asignar artificialmente
ingresos a las jurisdicciones de menor tributacién en perjuicio de la recaudacion fiscal en el pais de la fuente de los
ingresos, lo cual crea una situacion de injusticia por permitir que las grandes corporaciones y las fortunas alojadas
en guaridas fiscales paguen menos impuestos que las empresas y los ciudadanos sujetos a legislaciones nacionales;
(b) fomentan el juego no cooperativo que lleva a la reduccién de impuestos y a debilitar la regulacion para atraer
capitales, al crear incentivos para su fuga y para la evasion tributaria; (c) crean riesgo sistémico al alojar a inversores
institucionales no sujetos a regulacién o monitoreo que invierten masivamente en actividades especulativas, asi
como a los fondos buitres; (d) facilitan el desarrollo de actividades ilicitas como el narcotréafico, lavado de dineroy
financiamiento al terrorismo; y (e) debilitan el potencial recaudador del fisco, en particular en paises en desarrollo
que tienen sistemas fiscales mas débiles, lo que afecta su capacidad de movilizar recursos domésticos para generar
politicas de desarrollo e inclusién social.
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La Argentina ha criticado también severamente a los fondos buitres y ha destacado que la falta de regulaciones
internacionales para la reestructuraciéon de deudas soberanas ha facilitado el accionar predatorio de estos fondos. El
tratamiento de todos estos temas ha sido muy resistido por los centros financieros, por lo que los avances resultaran
dificiles.

3.3. Desarrollo, crecimiento verde, seguridad alimentaria e infraestructura

Desde los inicios del G20, la Argentina ha sido uno de los paises que mas promovieron la necesidad de incorporar
las tematicas sociales y del desarrollo a las discusiones del G20. Nuestro pafs ha sostenido que el principal
desequilibrio en la economia internacional se encuentra en la enorme disparidad en la distribucién de riqueza que
separa al mundo desarrollado de los paises menos avanzados, y que la reduccién de dicha brecha no solo responde
a una profunda aspiracion de justicia, sino que permitiria incrementar la demanda agregada al incorporar a cientos
de millones de personas al sistema econémico internacional. La prioridad politica asignada y el impulso otorgado
por paises muy diversos (Argentina, Corea del Sur, Francia, Espafa, Brasil, Italia, Sudafrica y Alemania) a la temética
del desarrollo permitié que esta fuera incorporada a la agenda del G20 durante la presidencia de Corea del Sur en
2010. El documento acordado en la Cumbre de Sedl, denominado “"Consenso de Seul”, se centr6 en el concepto de
crecimiento fuerte, sostenido y balanceado e incluy6 un Plan de Accién Multianual de Desarrollo con compromisos
en nueve areas o pilares prioritarios®. La implementacién de este Plan se plasmé mediante la creaciéon del Grupo
de Trabajo sobre Desarrollo, que abarca diversos aspectos orientados a reducir la brecha de desarrollo, tales como
seguridad alimentaria, capacitacién de recursos humanos, infraestructura, inclusién financiera y movilizacién de
recursos domésticos para el desarrollo. EL compromiso politico de esos paises miembros del G20 logré que el
Grupo sobre Desarrollo, conjuntamente con el Grupo de Coordinaciéon Macroecondémica, se transforme en uno de
los principales grupos de trabajo del esquema organizativo de negociacion del G20.

La Argentina, en linea con la prioridad asignada a la tematica del desarrollo, en general, y a la del desarrollo inclusivo,
en particular, tuvo una activa participacién en este Grupo de Trabajo, presidiendo, junto con Corea y Rusia, el Pilar
de Desarrollo de Recursos Humanos. Asimismo, impulsé, junto con otros paises, los temas sociales y de empleo,
como por ejemplo, favorecer el establecimiento de pisos de proteccién social en los paises menos desarrollados, y
facilitar y reducir el costo del envio de remesas a las familias de los trabajadores migrantes.

Por otro lado, en 2012, el gobierno del Presidente Calderon buscé incluir la tematica del “crecimiento verde” de
manera transversal en la agenda del G20, particularmente, en materia de desarrollo y comercio internacional. Se
trata de un concepto impulsado por los paises de la OCDE en reemplazo de la nocion de “desarrollo sustentable”
con sus tres dimensiones (econémica, social y ambiental), que tradicionalmente ha sido empleado en el ambito de
Naciones Unidas con el aval del G77 mas China, y que cuenta con consenso internacional.

Dada la oposicion de algunos paises del G20, entre ellos la Argentina, el planteo inicial de “crecimiento verde” fue
modificado a lo largo de las reuniones por el de “crecimiento verde inclusivo en el marco del desarrollo sustentable”,
idea que busca un equilibrio entre los conceptos referidos y que destaca la dimension social como objetivo
insoslayable de toda politica publica. De este modo, se logr6é impedir cualquier posible intencién de condicionar
las negociaciones que se realizan en el marco de las Naciones Unidas, en particular, en lo referente a la Convencidn
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC). La Argentina ha sido consistente, tanto en las
Naciones Unidas como en el G20, en su defensa de la importancia de la equidad dentro del proceso de lucha
contra el cambio climatico, en particular del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. También
ha sido consistente en la definicion del camino a seguir a través del sistema multilateral, para evitar la imposicién
de medidas unilaterales que puedan resultar en barreras encubiertas al comercio, y en sefalar la necesidad de
preservar el ambito de la CMNUCC para la discusion sobre cambio climatico.

Enrelacion con la seguridad alimentaria, el tratamiento extensivo del tema comenzé bajo la presidencia francesa del
G20durante 2011, cuyo resultado fue la elaboracién de un "Plan de Accion sobre volatilidad de precios de alimentos
y agricultura”, aprobado por los Ministros de Agricultura, que abord6 diversos aspectos de coordinacién internacional
para promover mayor produccién y productividad en agricultura; aumentar la transparencia de la informacion de los
mercados fisicos; mejorar la regulacion de los mercados de derivados financieros; e impulsar la cooperacion para

3 Losnueve pilares del Plan de Accién Multianual de Desarrollo de Seul, que abarcan distintas teméaticas relacionadas con las necesidades de
desarrollo de los paises menos avanzados, son los siguientes: i) Infraestructura, ii) Desarrollo de Recursos Humanos, iii) Comercio, iv) Inversidn
Privaday Creacion de Empleo, v) Seguridad Alimentaria, vi) Crecimiento con Resiliencia, vii) Inclusidén Financiera, viii) Movilizacién de Recursos
Domeésticos, y ix) Intercambio de Conocimientos.
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ayudar a los paises mas vulnerables a producir sus propios alimentos. En 2012, la presidencia mexicana continu6
con la implementacion de las iniciativas creadas por dicho Plan de Accidn y vinculd, conjuntamente con otros
paises, como Corea del Sur y Francia, las amenazas de crisis alimentaria que surgieron durante el afio en la prensa
con la suba de precios de los alimentos.

La Argentina considera que la seguridad alimentaria es una de las prioridades indiscutidas de la agenda internacional
que debe ser entendida en términos amplios y no vinculada Unicamente con la regulacién financiera, como fuera
planteado inicialmente en el seno del G20. Nuestro pais sostiene que las causas profundas del flagelo de la
inseguridad alimentaria se encuentran en la pobreza y la mala distribucién de la riqueza; y no en el precio de los
alimentos. Al respecto de este punto, debe aclararse que el actual nivel de precios es, en términos reales, similar
al de los precios promedio durante la década de los sesenta, tras la cual los precios reales de los commodities
agricolas se deprimieron hasta que comenzaron a recomponerse en los Gltimos afios (Baustourre et al, 2010).
Las décadas de bajos precios internacionales se debieron, entre otras causas, al proteccionismo y a los subsidios
aplicados por los paises desarrollados.’ Los precios deprimidos tuvieron como consecuencia reducir los ingresos
de la poblacion rural, donde se encuentra una parte sustancial de poblacion mas pobre del mundo. Asimismo, los
bajos precios generaron falta de inversion en agricultura en muchos paises en desarrollo que, en la actualidad,
enfrentan problemas para la alimentacion de su poblacién. Por lo tanto, la actual recuperacion de los precios brinda
las condiciones necesarias para incentivar la inversion que permita incrementar la produccién y productividad en
paises de bajos ingresos. No estd de mas reiterar que un incremento en la produccién y productividad agricola no
puede eliminar por si solo el flagelo del hambre.

Finalmente, en materia de infraestructura, la Argentina se ha sumado a Indonesia e India para priorizar y movilizar
recursos para la inversion en infraestructura, especialmente en paises de bajos ingresos. El eje central de la posicion
de estos tres paises es que los organismos financieros multilaterales deben incrementar los recursos destinados al
financiamiento de proyectos de infraestructura, lo cual requiere un aumento de su capacidad prestable y también
una mayor celeridad de los procedimientos burocraticos que limitan la agilidad de los desembolsos. Con un amplio
consenso, la Declaracion destaca que la inversion en infraestructura resulta critica para el crecimiento econémico,
la reduccién de la pobreza y la creacion de empleo, y reconoce el papel fundamental del financiamiento publico a
proyectos de infraestructura, que debe complementarse con fondos privados (G20, 2012: parr. 65y 66).

3.4. Creacion de empleo, comercio y crecimiento

La Argentina, junto con Francia, Brasil, Australia, Sudafrica, Italia y Alemania, ha sido, dentro del G20, uno de los
principales impulsores en materia de empleo y agenda social, y ha logrado la instalacién del tema en la agenda
del G20 mediante la creacion de un Grupo de Trabajo dedicado al empleo. El objetivo buscado por nuestro pais es
el de avanzar en: (a) la formulacién de politicas activas de generacién de empleo; (b) el establecimiento de pisos
de proteccion social; (c) la promocion de la aplicaciéon efectiva de los derechos laborales y sociales; y en (d) el
fortalecimiento de la coherencia entre las politicas econdmicas y las politicas sociales.

El gobierno del Presidente Calderdn intentd, uniéndose en esta tematica a los representantes de Ching, India y el
Reino Unido, reducir al maximo el tratamiento de los temas sociales y de empleo, y concentré su atencién en un
tema relevante, pero acotado: el desempleo juvenil. Asi, la agenda de trabajo durante el 2012 se focaliz6 en la
elaboracion de propuestas para reducir este tipo de desempleo y facilitar la insercion de los jovenes en el mercado
laboral.

La Declaracién de Los Cabos, en coincidencia con la posicidn argentina, remarca la necesaria coherencia que
debe existir entre las politicas de empleo y las politicas macroecondmicas, y resalta la utilidad de estas politicas
para promover la inclusién social y erradicar la pobreza (G20, 2012: parr. 20). Asimismo, aborda el tema de la
implementacion de pisos de proteccién social a nivel nacional, adecuados a las posibilidades de cada pafs. En
paralelo, resalta la relevancia de las iniciativas educativas y de cooperacién para el desarrollo de politicas educativas
para el empleo, y las iniciativas de entrenamiento en distintos oficios (G20, 2012: parr. 20 y 22), en las que ha
venido trabajando, durante los Gltimos afos, el Pilar de Desarrollo de Recursos Humanos del Grupo de Trabajo de
Desarrollo del G20, co-presidido por la Argentina.

4 Las politicas monetarias de altas tasas de interés aplicadas en la década de los ochenta por los paises que disponen monedas de reserva
internacional también tuvieron un efecto muy negativo sobre los precios de los commodities.
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Por su parte, el comercio internacional fue una de las prioridades centrales de la presidencia mexicana que,
respondiendo a sumodelo de insercién internacional, evalué que el proteccionismo representa una de las principales
amenazas para la recuperacion de la economia global. Su agenda en el G20, compartida por los paises desarrollados
y algunos emergentes, se centrd en tres cuestiones: 1) crear una “nueva narrativa” que destaque las virtudes del
libre comercio como garantia para el crecimiento y la creacién de empleo; 2) dejar de lado la Ronda de Doha,
sustituyendo su mandato de desarrollo por acuerdos parciales, como la “facilitacién del comercio”, y asi evitar tratar
temas més sensibles para los paises desarrollados, como el de los subsidios agricolas; y 3) extender temporalmente
el compromiso de no innovar en la aplicacién de nuevas medidas restrictivas al comercio y la inversion (compromiso
de standstill).

Tanto en el G20 como en la OMC, nuestro pais ha insistido en la necesidad de construir un sistema de comercio
multilateral mas equilibrado que permita cerrar la brecha de desarrollo, lo cual puede lograrse mediante la
conclusion de la Ronda de Doha, segin su mandato original y el principio del “acuerdo Unico”. El resultado deberia
ser un sistema de comercio internacional con reglas que se apliquen por igual a todos los sectores de la economia,
en particular al sector agricola, y que garanticen a los paises en desarrollo sus legitimos espacios para la formulacion
de politicas.

Por su parte, cabe remarcar que el compromiso de no aplicar nuevas medidas proteccionistas surgi6 en la Cumbre de
Washington del G20, en noviembre de 2008, como condicion asociada al compromiso de finalizar la Ronda de Doha
con un resultado ambicioso y equilibrado (G20, 2008: parr. 13). Debe aclararse que dicho compromiso se refiere
solo a las medidas proteccionistas en frontera, que representan aproximadamente el 3% del intercambio comercial
mundial, segin estimaciones de la OMC (WTO, 2012). Por ese motivo, la Argentina considera que los compromisos
en relacion con el proteccionismo deberian incluir también al restante 97% de los flujos comerciales afectados
por el proteccionismo estructural —centrado en la agricultura—y las medidas dentro de las fronteras, tales como los
subsidios distorsivos y los masivos paquetes de estimulo utilizados principalmente por los paises desarrollados.
Al respecto, cabe sefialar que estos paises no cuentan en general con margenes para elevar sus aranceles, ya
que la mayoria de sus aranceles aplicados coinciden con los consolidados en la OMC, y por ello recurren a otros
instrumentos comerciales, en muchos casos poco transparentes, pero que tienen amplios efectos sobre el comercio
internacional. Por estos motivos, la Argenting, junto con Brasil, India y Sudafrica, insistié en que el compromiso del
G20 de no innovar no es equilibrado por si solo y no deberia ser renovado sin una negociacion previa que suponga
concesiones adicionales para los paises en desarrollo.

4. Conclusiones

A pesar del fuerte alineamiento de la agenda de la presidencia mexicana con los intereses de los paises desarrollados
y de lasinstituciones internacionales de caracter mas ortodoxo, como el FMIy la OCDE, la Argentina logro, en conjunto
con otros paises emergentes, y en ocasiones trabajando de manera alineada con algunos paises desarrollados, dejar
reflejadas muchas de sus posiciones y avanzar cuestiones prioritarias de su agenda econémica internacional.

Alrespecto, cabe sefialar, en primer lugar, que los Lideres en la Declaracién de Los Cabos efectuaron un llamamiento
a "todos los miembros del G20" para que adopten “todas las acciones necesarias para fortalecer el crecimiento
global” (G20, 2012: parr. 10), en un lenguaje que prevalecié finalmente sobre la idea inicial de algunos miembros
del G20 de poner el énfasis en politicas de ajuste que, a criterio de la Argentina, han demostrado ser un fracaso
rotundo. En coincidencia con la linea argumental de nuestro pais, los Jefes de Estado valoraron que los paises
emergentes estén “dirigiendo adecuadamente politicas monetarias y fiscales para apoyar el crecimiento[...] impulsar
sus economias, en particular mediante el fortalecimiento de la demanda interna en un contexto de debilitamiento
de la demanda externa” (G20, 2012: parr. 15).

En segundo lugar, la Argentina también logré la inclusion en la Declaracién de un tema de gran relevancia sistémica
por sus repercusiones en todo el sistema financiero internacional —como es el de las agencias calificadoras de
riesgo— haciendo que el G20 convoque a las “autoridades nacionales y a los organismos emisores de estandares
para que aceleren el avance en su labor, para terminar con la dependencia mecanica en las calificaciones crediticias”
promoviendo “la adopcion de medidas para que se pueda fortalecer la transparencia y la competencia entre las
agencias calificadoras de riesgo” (G20, 2012: parr. 43).

Por su parte, la iniciativa de impulso a la inversién en infraestructura presentada por la Argentina, Indonesia e India
alcanzé un renovado impetu, incluso en el drea de vivienda, como instrumento contraciclico y generador de puestos
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detrabajo. En particular, los Lideres del G20 instruyeron a sus Ministros de Finanzasy Presidentes de Bancos Centrales
para “considerar alternativas con las cuales el G20 pueda fomentar la inversion en infraestructura y asegurar la
disponibilidad de financiamiento suficiente para proyectos de infraestructura, incluidos el financiamiento y el
respaldo técnico de los Bancos Multilaterales de Desarrollo” (G20, 2012: parr. 17).

En materia de comercio internacional, la Declaracién de Los Cabos mantuvo el respaldo al Mandato de Desarrollo
de Doha, cuyo objetivo es lograr un acuerdo de comercio mas equilibrado que contemple los intereses de todos los
paises, especialmente de los paises en desarrollo y menos desarrollados (G20, 2012: parr. 30).

La Declaraciéon incluyé una condena al proteccionismo, como es usual, pero “en todas sus formas” (G20, 2012: parr.
26), en alusién a las barreras paraarancelarias, los subsidios distorsivos y otras barreras al comercio —en algunos
casos incluso validadas por las normas de la OMC- impuestas principalmente por los paises desarrollados. Este
tipo de proteccionismo, particularmente en el sector agricola, ha afectado histéricamente los precios y el acceso
a mercados de los productos de exportacion argentinos. Estas medidas son las que verdaderamente distorsionan
el comercio, ya que afectan mayoritariamente a los paises en desarrollo y menos desarrollados, y profundizan las
inequidades del sistema de comercio multilateral y la brecha de desarrollo.

El G20 también acordd que el crecimiento verde no puede ser utilizado como una excusa para introducir nuevas
barreras al comercio (G20, 2012: parr. 69). Entre estas barreras se encuentran medidas paraarancelarias y normas
técnicas de proteccién ambiental sin comprobacion cientifica aplicadas principalmente por los paises desarrollados.
Este compromiso resulta de especial relevancia en el marco econémico actual, donde los paises desarrollados
buscan reducir el acceso a sus mercados y volcar sus excedentes comerciales en los dinamicos mercados internos
de los paises emergentes.

Finalmente, la Declaraciéon de Los Cabos reconoce que “un sistema de comercio mas estable, predecible, libre
de distorsiones, abierto y transparente, incluso en materia agricola, tiene un papel critico en la promocién de
la seguridad alimentaria” (G20, 2012: parr. 57). De este modo, da cuenta del impacto negativo de los subsidios
agricolas y otras medidas distorsivas, no solo en las exportaciones de paises como la Argentina, sino también en
materia de seguridad alimentaria, cuestion esencial para el desarrollo.

La participacion en el G20 brinda a la Argentina un lugar de privilegio en la coordinacion y definicion de las normas
del sistema econdmico y financiero multilateral. Su pertenencia al grupo de coordinacion de paises emergentes
del G20, del cual la Argentina fue coordinador durante 2012, también favoreci6 la conformacion de alianzas y la
inclusion en la agenda de cuestiones de primordial interés para nuestro pais. Mas alla de la colaboracién con los
distintos miembros del G20 seguln la tematica, la participacion de nuestro pais también permite consolidar una
alianza estratégica con Brasil, pais con el cual la Argentina encuentra posiciones predominantemente comunes y
actia de manera conjunta en este y otros ambitos internacionales.
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El "proteccionismo comercial verde™
un analisis de tres nuevas cuestiones

que afectan a los paises en desarrollo
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Resumen

El medio ambiente esta siendo utilizado, en forma creciente, para justificar medidas proteccionistas
que lucen un mayor grado de legitimidad social. En los ltimos afnos se han ido incorporando nuevas
cuestiones, de las cuales en este trabajo se analizan tres: el crecimiento verde y la economia verde, las
medidas de respuesta al cambio climatico, y la liberalizacion de bienes y servicios ambientales.

Estas nuevas cuestiones se utilizan tanto para aplicar barreras a los bienes y servicios provenientes de
los paises en desarrollo como para mejorar el acceso de las exportaciones de los productos industriales
de los paises desarrollados. Todo ello converge en un “proteccionismo verde” que apunta a ser utilizado
para mejorar el saldo comercial de los paises desarrollados, en especial en su relacion con los paises
en desarrollo.

En los mdltiples foros donde estos temas se estan debatiendo, la Argentina ha planteado que estas
cuestiones no deberian derivar en un proteccionismo verde ni fomentar politicas que constituyan
restricciones encubiertas al comercio internacional,de manerainconsistente con el sisterma multilateral
de comercioy con el derecho internacional ambiental, en particular con el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas.

* Direccion de Asuntos Econémicos Multilaterales y G20 (DIAEM) - Cancillerfa argentina.
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1. Introduccion

Con las sucesivas negociaciones comerciales internacionales, los aranceles se fueron reduciendo y fueron
perdiendo asi su peso como instrumento de proteccién de los sectores productivos locales, en particular de los
paises desarrollados. Es asi como al mismo tiempo que ello ocurria, comenzé a crecer el papel de las medidas no
arancelarias.

Entre las medidas no arancelarias, las relacionadas con la proteccion del medio ambiente estan siendo utilizadas de
manera creciente como un argumento para limitar el comercio internacional, debido a que cuentan con dos ventajas
en relacion con otras medidas: primero, lucen un mayor grado de legitimidad a los ojos del ciudadano comun;
segundo, pueden aplicarse con mayor discrecionalidad.

Este uso de las medidas comerciales ha sido criticado desde un punto de vista tedrico. Asi se ha demostrado que
la politica comercial de un pais importador no es un sustituto satisfactorio de la politica ambiental que podria
aplicar el pais exportador que contamina al producir los bienes que exporta, ya sea que se trate de un problema
circunscripto al pais productor o se refiera a una contaminacion que trasciende sus fronteras, como ser un problema
bilateral, regional o global (Baumol y Oates, 1988: cap. 16; Copeland y Taylor, 2004). Es por ello que los trabajos
tedricos han planteado que, para resolver un problema ambiental, lo mas adecuado es el uso de un instrumento
propio de la politica ambiental®.

Sin embargo, con el argumento legitimo de proteger el ambiente, en la practica se utilizan medidas que restringen
el comercio y que no resultan las mas efectivas para lograr el objetivo ambiental deseado. Algunas de ellas
corresponden al ambito de la politica comercial mientras que otras forman parte de los instrumentos de la politica
ambiental. Este conjunto de medidas se ha denominado “proteccionismo ambiental” (Laplante y Garbutt, 1992) o
"proteccionismo verde”.

Los paises desarrollados son quienes mas estan recurriendo a este tipo de medidas en razén de que buscan, a
través de ellas, transferir los costos de la implementacion de sus obligaciones ambientales —asumidas en diversos
acuerdos multilaterales de medio ambiente— a los paises en desarrollo, y asi no perder competitividad vis a vis
estos paises. En ese contexto, estas medidas afectan en mayor grado a las exportaciones provenientes de los paises
en desarrollo.

A pesar de que la cuestién del proteccionismo verde es relativamente reciente, se puede diferenciar entre las viejas
y las nuevas tendencias, remarcando que las nuevas no vienen a reemplazar a las viejas sino a sumarse a ellas,
complementando y reforzando los instrumentos, argumentos y 3mbitos de discusién existentes.

En este contexto, en los Gltimos afios se han sumado nuevos instrumentos y argumentos que incrementan el grado
de discrecionalidad disponible por parte de quienes fijan la politica comercial. Entre estas nuevas cuestiones, se
pueden sefialar tres: i) la aplicacion de los conceptos de “crecimiento verde” y “economia verde"”, como una nueva
justificacion para poner en practica medidas comerciales y medidas ambientales con efectos comerciales; ii) las
medidas de respuesta al cambio climatico, como una forma de trabar importaciones; y iii) la liberalizacién de los
bienes y servicios ambientales, como un mecanismo por el cual los paises desarrollados buscan mejorar el acceso
de sus exportaciones de productos industriales a otros mercados.

A ello se le agrega un nuevo fendbmeno de estrategia negociadora por el cual un mismo tema es introducido en
diferentes foros de negociacién, no solo comerciales sino también ambientales y de cuestiones productivas y
econdmicas sectoriales, donde los paises en desarrollo no suelen asistir con negociadores expertos en cuestiones
comerciales, muchas veces por motivos presupuestarios y por falta de recursos técnicos disponibles, todo lo cual
crea una dificultad adicional para enfrentar el proteccionismo verde encubierto.

El objetivo de este articulo es mostrar cdmo —-mediante algunas de estas nuevas tendencias— se utiliza el ambiente
como un argumento para mejorar el saldo comercial. Para ello, en la seccion 2 se resumen los instrumentos vy
argumentos del proteccionismo verde tradicional. En la seccién 3 se realiza un breve analisis de las estrategias de
diversificacion de foros y su relacién con el proteccionismo verde. En la seccién 4 se presenta el desarrollo y la
aplicacion de los conceptos de crecimiento verde y economia verde. En la seccién 5 se examinan las medidas de
lucha contra el cambio climatico —también conocidas como medidas de respuesta. En la seccién 6 se presenta el

1 Aunque se ha sugerido que la politica comercial podria utilizarse como una segunda opcién cuando no se puede o no se quiere utilizar la
politica ambiental (Copeland y Taylor, 2004).
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debate —tanto en el terreno analitico como en el de las negociaciones comerciales— sobre la liberalizacion de los
bienes y servicios ambientales. Por ultimo, en la seccion 7 se presentan las conclusiones.

2. Instrumentos v argumentos del proteccionismo verde
tradicional®

El proteccionismo verde tradicional se vale de diferentes instrumentos de politica comercial. Algunos de ellos se
estan aplicando, mientras que otros, a pesar de discutirse desde hace muchos afios, ain no han logrado superar la
etapa de propuesta y debate, incluso a nivel legislativo.

Entre los instrumentos que se aplican se destacan los requisitos de acceso a los mercados bajo la forma de medidas
técnicas y requisitos de informacion, y los subsidios internos a la produccién e innovacién, mientras que entre los
instrumentos que siguen en etapa de debate cabe mencionar la aplicacién de aranceles aduaneros diferenciales,
los pagos en frontera en funcién de los procesos y métodos de produccién, y los derechos compensatorios por
subsidios ambientales implicitos.

Los requisitos de acceso bajo la forma de medidas técnicasy requisitos de informacion se utilizan como un modo de
diferenciar a los bienes segin la magnitud de los impactos ambientales ocurridos durante la etapa de produccion
y/o de consumo. Estos requisitos se conocen también como medidas sobre procesos y métodos de produccion
(PPM, por sus siglas en inglés). Mediante las medidas técnicas se indica qué insumos y qué procesos de produccidn
son permitidos y cudles no, mientras que los requisitos de informacion apuntan a informar al consumidor final -v.g.,
mediante etiquetas adosadas al producto final-o alasempresas—v.g., através de certificaciones de gestion ambiental-
respecto de los impactos ambientales vinculados con el producto y los procesos y métodos de produccion. Estas
medidas pueden estar relacionadas con caracteristicas del producto final —asociadas a externalidades que ocurren
durante la etapa de consumo y disposicién final- o pueden no estar relacionadas con el producto final —referidas
a externalidades que ocurren durante la etapa de produccion y transporte al mercado de destino- (OECD, 1997).

Estas medidas y requisitos pueden ser de caracter obligatorio o voluntario. Sin embargo, muchas veces las normas
voluntarias actlan de facto como obligatorias si quienes las requieren son, por ejemplo, los principales distribuidores
de dichos bienes en un mercado. Estas medidas y requisitos pueden dificultar el acceso al mercado de los productos
de los paises en desarrollo ya sea porque: i) al exportador le resulta muy costoso implementarlos, en particular si
se trata de pequeias y medianas empresas; ii) los criterios para la certificacién pueden no tomar en cuenta que el
exportador podria cumplir con el objetivo de proteccién ambiental pero de un modo distinto al fijado en la medida,
debido a las distintas caracteristicas de su pais respecto del pais de destino; iii) se impone una metodologia externa
con estandares desarrollados para otros contextos especificos, que no se adecua a las circunstancias particulares
del pais exportador.

Asimismo, cabe sefalar que en la OMC esta en discusiéon en qué medida la discriminacién comercial basada en los
PPM es consistente con las reglas del sistema multilateral de comercio.®)

Un pais puede otorgar subsidios para la produccion interna y para investigacion y desarrollo de bienes y servicios
ambientales, como también para la modificacién de las tecnologias utilizadas, a fin de hacerlas mas acordes a
las exigencias ambientales locales y de los mercados externos. En este sentido, un punto a cuidar es que dichos
subsidios pueden llegar a vincularse con futuras barreras arancelarias y no arancelarias si es que favorecen ciertos
cambios tecnolégicos que luego se piensa exigir también a los productos importados que pueden provenir de
paises donde los productores no reciben subsidios equivalentes.

En cuanto a los aranceles aduaneros diferenciales, un pais puede modificar sus aranceles aplicados con el objeto de
reducir la importacion de ciertos bienes o favorecer la compra de otros. Por ejemplo, puede aplicar un mayor arancel
a bienes intensivos en gases de efecto invernadero y uno mas bajo a bienes que permitan una menor emisién de
estos gases, lo que implicaria una discriminacion en funcién del proceso y método de produccidn. EL limite maximo

2 Estaseccion se basaen CEI(2011) y Chidiak y Galperin (2011).

3 Sobre esta cuestién y sus consecuencias sobre las exportaciones de los paises en desarrollo, ver Tetarwal y Mehta (2000).
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para este cambio es el arancel consolidado en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).#

Un importador puede estar obligado a abonar un pago en frontera en funcion del impacto ambiental generado por
el producto durante las etapas del ciclo de vida previas al ingreso al mercado de destino. Un ejemplo de esto es el
pago que se estd estudiando aplicar en algunos mercados por la emision de gases de efecto invernadero ocurrida
durante la produccion y el transporte del producto. Esto se conoce como ajuste en frontera del carbono y la forma
de aplicarlo se puede relacionar con el instrumento de politica ambiental empleado por el pais importador. Por
ejemplo, silos productos locales estan gravados por un impuesto a la emision de carbono, ese impuesto también se
aplicaria a los productos importados. Si el pais importador utiliza un sistema de permisos negociables de emision,
elimportador deberia presentar la cantidad de permisos acorde con la emision realizada. La dificultad en el calculo
de la cantidad emitida de los gases vy la arbitrariedad que de ello puede derivar conllevarian el riesgo de que este
instrumento se utilice como una medida proteccionista encubierta, que ademas sea inconsistente con las normas
comerciales multilaterales.

Un quinto instrumento, en debate desde hace muchos afos, es el derecho compensatorio por subsidios ambientales
implicitos, que presupone que una regulacién ambiental menos exigente o un control estatal menos estricto harian
que los productores de un pais enfrenten menores costos de gestion ambiental que aquellos instaurados en un pais
donde la exigencia y el control fuesen mayores. Esa diferencia de exigencias es sefialada por algunos autores como
un subsidio implicito por parte del estado y por ello sostienen que constituye una competencia desleal, que podria
estar sujeta a un derecho compensatorio. Ademas de la complejidad que implicaria definir cudl debe ser el nivel
de exigencia apropiado y de la intromision en la soberania de otro pais que tal definicién conlleva, es una forma
de desvirtuar la nocion de derechos compensatorios, concebida para remediar el mecanismo que constituye una
practica desleal —un subsidio—y no la omisién en campos no normados.

En cuanto a los argumentos, este tipo de proteccionismo se vale de algunos especificos de tipo ambiental y otros
de tipo econémico (OECD, 1997). En relacién con los argumentos ambientales, se sostiene que es necesario limitar
el ingreso de productos importados, porque asi se protegen el medio ambiente y los recursos naturales. Este
argumento tiene algunos matices. En primer lugar, se plantea que hay que cuidar el ambiente del pais que compra
el producto por los dafios que podria causar el consumo de productos importados. Esto se refleja en los requisitos
que limitan el acceso de productos, en la exigencia de reciclar los productos y en las normas sobre la disposicion
final de los residuos resultantes del consumo del producto importado.

En segundo lugar, se afirma que debe cuidarse el ambiente compartido. Este puede incluir dreas comunes a algunos
paises, especies animales cuyo habitat es compartido por varios paises y los denominados bienes ambientales
globales, esto es, aquellos que son comunes a todos los paises, como la capa de ozono.

En tercer lugar, se argumenta que debe protegerse el ambiente del pais que produce los bienes. Por ejemplo,
exigir que en la produccién de un bien no se contamine el agua o el aire en el pais donde se lo fabrica y que no se
sobreexploten sus recursos naturales. Estas Ultimas son las cuestiones mas discutidas, porque se pretende imponer
3 otro pais normas sobre como cuidar su ambiente. Estas normas pueden ser interpretadas como una forma de
buscar imponer los valores del pafs importador sobre cuestiones ambientales a la poblacién de otros paises o, a
veces, solo como una excusa para frenar las importaciones.

Por su parte, los argumentos econémicos se basan en los efectos de las medidas de politica ambiental que toman
el pais importador y el pais exportador. En primer lugar, se sostiene que la competitividad de los productos se
veria perjudicada en los paises que cuentan con una politica ambiental mas rigurosa debido a los mayores costos
de cumplimiento asociados. En segundo lugar, se afirma que la politica ambiental puede hacer que las inversiones
migren hacia paises con regulaciones menos exigentes, lo que se conoce como la hipétesis de los “refugios de
contaminacion” (pollution havens, en inglés).

Si estas dos hip6tesis fuesen ciertas, a un pais le convendria optar por una de las dos alternativas siguientes:
i) no adoptar internamente medidas mas exigentes que los demas paises, lo cual llevaria a igualar hacia abajo el
nivel de los estandares ambientales —lo que en teoria se ha denominado la hipotesis race-to-the-bottom—-, y seria una

restriccién que enfrentaria la politica ambiental;

ii) implementar medidas en frontera a ser aplicadas sobre los productos importados para compensar la diferencia

4 Elarancel consolidado es el que un pais registra en la OMC como el arancel maximo que va a cobrar a un determinado producto.
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de costos ocasionada por la mayor rigurosidad de su politica ambiental, argumento utilizado para justificar algunos
de los instrumentos resefiados, como los pagos en frontera, los derechos compensatorios y las normas técnicas.

Desde un punto de vista tedrico se ha sostenido que, manteniendo los demas factores constantes, una medida
ambiental mas rigurosa puede ocasionar un incremento de los costos de produccion y de gestidn, y asi afectar la
competitividad y la decision de localizar inversiones y hacer que un pais se especialice en bienes mas contaminantes.
Sin embargo, la respuesta del analisis empirico es diferente: los estudios que sobre el tema se han llevado a cabo
durante los Gltimos 25 afos concluyen que dichos efectos —aunque existen—no son suficientes como para modificar
las corrientes de comercio y de inversion, salvo en casos especificos donde el factor ambiental es un componente
muy importante en los costos totales.

3. "Forum shopping” y otras estrategias de diversificacion de
foros

Muchas de las medidas que hacen al proteccionismo verde, en particular las tres nuevas cuestiones que se analizan
en este articulo, han visto facilitado su avance y aplicacién gracias a distintas estrategias negociadoras que
aprovechan la diversidad de foros donde se pueden discutir y negociar estas cuestiones.

Los foros donde se tratan estos temas difieren en cuanto al area de interés, los paises participantes y su mision,
entre otras caracteristicas. Por ejemplo, algunos foros se dedican en particular al debate de temas ambientales,
mientras otros se centran en los temas econémicos, comerciales o referidos a un sector de la actividad econémica,
como por ejemplo, transporte. Algunos retinen a todos los paises (multilaterales), otros a un grupo (plurilaterales),
y otros a los de cierta regidn (regionales). En lo que hace a la mision, algunos se centran en negociar principios y/o
normas, otros en la discusién de declaraciones politicas que pueden influir sobre la definicion de los principios
legales que son utilizados para el desarrollo de normas especificas, y otros se dedican al analisis de las cuestiones
y a la asistencia a sus miembros, aunque sus recomendaciones pueden influir en los temas de agenda de los foros
donde se llevan a cabo las negociaciones.

Este complejo entramado de organizaciones, en muchos casos con competencias superpuestas, favorece diversas
estrategias negociadoras no excluyentes entre si, entre las que se destacan (Alter y Meunier, 2009): i) el “forum
shopping”, que es la estrategia de seleccionar el mejor foro para que el tratamiento de una cuestion resulte favorable
a los intereses de quien lo propone; ii) la creacién de inconsistencias entre acuerdos, que se refiere a la bisqueda
de dictar en un foro reglas contradictorias con las de otro foro donde se cuenta con minoria, con el fin de crear un
contrapeso; y iii) el cambio de régimen, donde un pais busca dictar principios y reglas en un foro para ser utilizados
como antecedente para las negociaciones en otro ambito o como referencia para la aplicacion de las normas de
otro foro; o para un fin mas ambicioso, como el de redisefiar el sistema de reglas o cambiar mandatos negociadores
previamente acordados.

Ademas, en paralelo con estas tres estrategias, se observa en los paises desarrollados una tendencia a plantear
cuestiones similares en diferentes foros de manera simultanea a fin de que, de no lograr los consensos necesarios
en un ambito, se arribe a un acuerdo en otro. Por ejemplo, esto ocurre cuando se incluye, en ciertos organismos
internacionales, una cuestion para negociacion que pertenece en realidad al mandato primario de otro foro.

Todo esto tiene consecuencias sobre la practica de la negociacion. En primer lugar, los resultados de lanegociacion de
una cuestion van a depender de los antecedentes, prioridades y procedimientos de cada foro, y de las caracteristicas
de los negociadores que participan en ellos. Por caso, en un tema en el que convergen cuestiones ambientales y
comerciales, es mas probable que se prioricen los aspectos de cuidado ambiental en un foro ambiental que en uno
comercial.

En segundo lugar, la postura de un pais en un foro puede determinar la postura que sostenga en otros, lo que obliga
3 una necesidad de congruencia de posiciones, no siempre facil de cumplir, ya que los negociadores de un mismo
pais suelen provenir de diferentes areas de gobierno -y en algunos casos, de organismos no gubernamentales— que
pueden tener diferencias de opiniones entre si.

En tercer lugar, estas estrategias son mejor aprovechadas por los paises que cuentan con mayor cantidad de
recursos, negociadores y especialistas, ya que estan en condiciones de llevar a cabo negociaciones paralelas en
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distintos foros (Davis, 2009). Esto se evidencia en una asimetria entre los paises desarrollados y los paises en
desarrollo, que se manifiesta en las siguientes cuestiones:

i) en general, la mayoria de los paises desarrollados tiene mecanismos domésticos de coordinacién de posiciones
entre los negociadores que asisten a los diversos organismos, al contrario de lo que ocurre en los paises en desarrollo,
en los cuales no suelen existir estos mecanismos de coordinacién interna. Como consecuencia, la posicion que
sostiene cada pafs en desarrollo sobre un determinado tema suele diferir dependiendo del foro en el que se discutg;

ii) la coordinacién de posiciones entre los paises en desarrollo no presenta el mismo grado de eficacia en todos los foros;

iii) la gran mayoria de los paises en desarrollo no cuentan con recursos suficientes como para que los negociadores
expertos en temas comerciales también participen en los foros ambientales y puedan presentar propuestas que
contrapesen las de los paises desarrollados, que buscan favorecer a sus productores locales.

A estos factores se suma que, muchas veces, las agendas de los organismos internacionales estan inspiradas en las
politicas de los paises desarrollados, lo cual influye sobre el contenido de los informes técnicos que elaboran sus
Secretarias.

Como resultado, todo ello debilita la posicion de los paises en desarrollo vis a vis los paises desarrollados e implica
que los negociadores de los paises en desarrollo deban ejercer mayores esfuerzos para cubrir la proliferacion de
los mismos temas en diversos foros, atento a las limitaciones de recursos mencionadas.

En suma, las estrategias de diversificacion comentadas hacen que, en los debates sobre el proteccionismo verde,
los paises en desarrollo tengan mas dificultades para sostener sus posturas en un pie de igualdad con los paises
desarrollados que quieren aplicar dichas medidas, lo que exige una cooperacion entre los paises en desarrollo para
compartir recursos y sostener posiciones congruentes en los distintos ambitos.

4, Economia verde y crecimiento verde: dos conceptos que
habilitan el proteccionismo verde encubierto

El debate sobre los conceptos de economia verde y crecimiento verde surge en los Ultimos afios en un contexto
internacional caracterizado por la crisis econémica que viene afectando en mayor magnitud a los paises desarrollados.
Como resultado de esta crisis, se ha acentuado el empleo de medidas proteccionistas (Doporto Miguez, Fossati y
Galperin, 2009; OMC, 2012 b).

Estos dos conceptos, y las medidas que de ellos derivan, tienen la potencialidad de distorsionar el comercio
internacional a través de la aplicacion de medidas proteccionistas basadas en argumentos ambientales que actien
en detrimento de las economias en desarrollo. A su vez, como parte de una estrategia de cambio de régimen —o de
redisefio del sistema de reglas—, se pretenderia utilizarlos en reemplazo del concepto de desarrollo sostenible y asi
crear un nuevo principio que, tal como se ha venido desarrollando, no se opondria de manera explicita al uso del
proteccionismo encubierto.

Los paises desarrollados son quienes impulsan la discusion de estos conceptos, con la oposicion de la mayoria
de los paises en desarrollo. El debate se promueve en multiples dmbitos, entre los que se destacan: i) un foro
ambiental multilateral que analiza los temas y brinda asistencia y asesoramiento, como el PNUMA (Programa de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente); ii) un foro econémico compuesto en su gran mayoria por paises
desarrollados, que se centra en el andlisis de los temas, como la OCDE (Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico); iii) un foro plurilateral compuesto por un grupo de paises desarrollados y en desarrollo,
como el G20, que en su origen se cred para debatir cuestiones econémicas pero que, con la crisis econdmica
internacional, sumé temas comerciales y ambientales; y iv) un foro multilateral con una misién negociadora, como
fue la Conferencia de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas — Rio mas 20.

Eldesarrollo de este debate se puede dividir en dos etapas: una primera, de definicién de los conceptos de economia
verde y crecimiento verde, y de proposicion de medidas de politica que permitan llevarlos a la practica, en la que
el PNUMA'y la OCDE han tenido un papel protagénico; y una segunda, de negociacion de principios en base a estos
conceptos, en la que se destacan el G20 y Rio mas 20.
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4. Etapa de definicion de los conceptos v de proposicion de medidas: el papel del
PNUMA vy de la OCDE

Tanto el PNUMA como la OCDE han sido parte de la etapa de definicion de los conceptos de economia verde y
crecimiento verde, y de la discusién de medidas de politica que se derivan de ellos. EL PNUMA utiliza el concepto
de economia verde, mientras la OCDE el de crecimiento verde. Se trata de foros en los que se producen analisis
y documentos que se han tomado como antecedentes para el tratamiento en otros organismos. Asimismo, son
ambitos donde los paises desarrollados han mostrado tener influencia sobre sus decisiones.

EL PNUMA hizo visible el concepto de economia verde en 2008, en su llamado a un "Nuevo Acuerdo Verde Mundial”
(Global Green New Deal), disefiado como una respuesta politica a la crisis econdmica y financiera. EL PNUMA
considera que una economia verde debe “"mejorar el bienestar del ser humano y la equidad social, a la vez que
reduce significativamente los riesgos ambientales y las escaseces ecoldgicas” (PNUMA, 2011). Este Nuevo Acuerdo
recomendaba un paquete de inversiones publicas y una serie de reformas complementarias de politicas y precios
con las que se procuraba impulsar la transicidén hacia una economia verde, al mismo tiempo que se revitalizaban las
economias, se creaban empleos y se abordaba la pobreza persistente.

Algunos ejemplos de medidas propuestas por el PNUMA en el marco de una economia verde incluyen: i) la aplicacion
de subsidios de caracter ambiental (v.g, medidas de apoyo a los precios, incentivos fiscales, subsidios directos y
préstamos) para promover el desarrollo de infraestructura y de tecnologias verdes —incluidas las industrias verdes
incipientes— entre las que destaca la mejora de la eficiencia energética, las energias renovables y el transporte
sostenible; ii) la reduccion de subsidios a actividades perjudiciales para el ambiente (v.g, subsidios a la industria
pesqueray a los combustibles fésiles); y iii) la aplicacién de impuestos e instrumentos basados en el mercado para
promover inversiones e innovaciones verdes (v.g, impuestos a la contaminacion y al uso de recursos naturales,
permisos negociables de emision, pagos por servicios ambientales).

Para el PNUMA, el concepto de economia verde no sustituye al de desarrollo sostenible, concepto de més larga datay
con presencia en diversos instrumentos legales internacionales, tanto comerciales como ambientales (Recuadro 1).
Sin embargo, a diferencia del concepto de desarrollo sostenible, el concepto de economia verde podria habilitar la
adopcién de medidas que restrinjan de manera encubierta el comercio, como se discutird mas adelante.
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Recuadro 1 | El Desarrollo Sostenible y el proteccionismo

El término “desarrollo sostenible” fue utilizado por primera vez en 1987 en el informe "Nuestro Futuro
Comun” elaborado por la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (también
conocido como Informe Brundtland, por ser el apellido de quien encabezé dicha Comisién). En este
informe, el desarrollo sostenible es definido como el “desarrollo que satisface las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades”.

Esta nocidn incluye dos conceptos clave:

- el concepto de "necesidades”, en particular las necesidades basicas que tienen los pobres en todo el
mundo, a las que se les deberia dar prioridad absoluta; y

- la idea de “limitaciones” que el estado de la tecnologia y de la organizacion social imponen a la
capacidad del medio ambiente para satisfacer las necesidades del presente y del futuro.

De esta manera, el concepto de desarrollo sostenible constituye una nocién amplia que equilibra los
tres pilares que lo conforman: la proteccion del ambiente, el desarrollo social y el desarrollo
econdémico.

Este concepto ha sido incluido en diversos acuerdos internacionales, entre los que sobresale la
Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, aprobada en el marco de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en junio
de 1992. De los principios que conforman dicha Declaracion, se destacan dos por su vinculacion con
las relaciones econdmicas internacionales, en general, y con el comercio, en particular. Ellos son los
principios 7 y 12.

El principio 7 establece que "en vista de que han contribuido en distinta medida a la degradacién del
medio ambiente mundial, los estados tienen responsabilidades comunes pero diferenciadas. Los
paises desarrollados reconocen la responsabilidad que les cabe en la busqueda internacional del
desarrollo sostenible, en vista de las presiones que sus sociedades ejercen en el medioc ambiente
mundial y de las tecnologias y los recursos financieros de que disponen” (la negrita no figura en el
original). Esto tiene relacién con la diferencia en el tipo de acciones que tienen que llevar a cabo los
paises desarrollados y en desarrollo.

Por su parte, el principio 12 fija que "las medidas de politica comercial con fines ambientales no
deberian constituir un medio de discriminacién arbitraria o injustificable ni una restriccién velada
del comercio internacional. Se deberia evitar tomar medidas unilaterales para solucionar los
problemas ambientales que se producen fuera de la jurisdiccién del pais importador. Las medidas
destinadas a tratar los problemas ambientales transfronterizos o mundiales deberian, en la medida de
lo posible, basarse en un consenso internacional” (la negrita no figura en el original). Este principio
limita el uso de medidas comerciales restrictivas encubiertas, del mismo modo que lo establece el
articulo XX del GATT de 1947, del cual tomé prestado parte de su redaccion.

Por su parte, el Consejo de Ministros de la OCDE adopté en junio de 2009 la "Declaraciéon sobre Crecimiento Verde”,
firmada por los 34 paises miembros de esa organizacion®. La OCDE define el crecimiento verde como aquel que
busca “fomentar el crecimiento y el desarrollo econémico, garantizando al mismo tiempo que los activos naturales

5 LaOCDEesunaorganizaciénsurgidaen 1960 que cuenta, en la actualidad, con 34 miembros, entre los cuales se encuentran tanto economias
mds avanzadas (los paises de la Union Europea, Estados Unidos, Canadd, Australia, Nueva Zelanda, entre otros) como paises en desarrollo
(México, Chile y Turquia). Por otra parte, China, India, Brasil, Indonesia, Sudéfrica y la Argentina participan como observadores.
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continden proporcionando los recursos y los servicios ambientales de los cuales depende el bienestar de las
personas. Para lograr este fin, el crecimiento verde debe estimular la inversién y la innovacién, que serdn la base de
un crecimiento sostenido y daran lugar a nuevas oportunidades econémicas” (OECD, 2011).

En dicha Declaracién, se aprobd el mandato para que la OCDE desarrolle una “Estrategia de Crecimiento Verde”, que
reline aspectos econdémicos, ambientales, sociales, tecnologicos y de desarrollo, para lo cual esta llevando adelante
un creciente cuerpo de analisis y de recomendaciones. Las medidas propuestas por la OCDE incluyen dos grandes
conjuntos de politicas (OECD, 2011): i) aquellas orientadas a incrementar la innovacion en tecnologias verdes (v.g.,
compras publicas, estandares y regulaciones, instrumentos de politica fiscal y de fomento de la competencia); y
ii) aquellas que colocan un precio a la contaminacién y que proporcionan incentivos para el uso eficiente de los
recursos naturales (v.g., impuestos sobre la energia y las emisiones de carbono, sistemas de permisos negociables
de emision, regulaciones ambientales, estandares, enfoques voluntarios). Muchos gobiernos —principalmente de
paises miembros de la OCDE- publicitan que estan llevando a la practica medidas enmarcadas en esta iniciativa.

4.2. Etapa de negociacion: G20y Rio mas 20

En la etapa de negociacién, los paises desarrollados buscaron trasladar al G20 y a Rio mas 20 los conceptos de
economia verde y crecimiento verde definidos previamente en otros ambitos. Por su parte, la mayoria de los paises
en desarrollo sostuvieron sus criticas al uso de estos conceptos basados en sus potenciales efectos proteccionistas
y en que no tienen en cuenta el trato diferenciado entre paises desarrollados y en desarrollo (Recuadro 2).

Recuadro 2 | Consecuencias comerciales y econdmicas

Aungue en principio la canasta de medidas contempladas en las iniciativas de economia verde y
crecimiento verde no apuntan al comercio en particular ni a las relaciones economicas
internacionales en general, tienen la potencialidad de afectarlos, creando una nueva distorsion
justificada bajo objetivos que cuentan con mayor legitimidad a los ojos de la sociedad.

Las consecuencias comerciales de estas medidas pueden presentarse bajo tres formas: i) como
restriccion al acceso a los mercados para los productos de los paises en desarrollo; ii) como
acciones que favorecen a la produccién local en desmedro de la competencia de los productos
importados provenientes de pafses en desarrollo; y iii) como generacién de mercados para los
productos "verdes” y las tecnologias ambientales provenientes de los paises desarrollados.

Entre las restricciones al acceso a los mercados se puede mencionar la introduccién de normas
ambientales mas estrictas y la aplicacion de mecanismos de ajustes en frontera bajo la forma de
pagos en funcion del impacto ambiental del producto a lo largo de su ciclo de vida. Ademas, la
transicién hacia una economia verde a nivel mundial podria producir cambios en los patrones de
consumo de ciertos sectores de la economia, lo cual podria ocasionar dificultades en las
exportaciones de estos sectores provenientes de paises en desarrollo (UNCTAD, 2012).

Entre las acciones que favorecen a la produccién local se pueden mencionar el otorgamiento de
subsidios internos y los regimenes especiales de compras publicas “verdes”, los cuales podrian
perjudicar la competitividad relativa de los productos importados (UNCTAD, 2012) y vincularse con
futuras medidas arancelarias y no arancelarias, tal como se comenté en la seccién 2.

Por su parte, la creacidn de mercados para los productos "verdes” y las tecnologias ambientales de

los paises desarrollados se relaciona con las propuestas de liberalizaciéon de bienes y servicios
ambientales, tema que se analiza en la seccion 6.
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Recuadro 2 | (cont.)

A su vez, el "crecimiento verde” trata por igual a los paises en desarrollo y a los paises desarrollados, y no
reconoce debidamente las diferencias entre esos paises en términos de sus responsabilidades histéricas
de degradacién ambiental@), toda vez que los pafses industrializados han contribuido principalmente a la
crisis ambiental actual a través de sus patrones histéricos de contaminacion. Dichas diferencias se
encuentran en el centro del concepto de desarrollo sostenible, que se encuentra consensuado a nivel
internacional.

Asimismo, el "crecimiento verde” no presta debida atencién, de una forma equilibrada, a los tres pilares del
desarrollo sostenible —econdmico, social y ambiental- ni estd dirigido a la erradicacion de la pobreza, en
especial en los paises en desarrollo.

En ese contexto, las politicas de "crecimiento verde” podrian llevar a medidas uniformes y no diferenciadas
del tipo "onesize fits all”, ya que se incentivaria la aplicacién de los estandares ambientales elevados de los
paises desarrollados a los bienes y servicios de los paises en desarrollo. Dichas medidas serian de dificil
cumplimiento para los paises en desarrollo, dadas sus menores capacidades financieras y tecnolégicas
relativas, e implicarian intentar imponer un modelo a esos paises que no seria adecuado a sus contextos
particulares ni a sus condiciones econdmicas y sociales especificas.

a Al no respetar los principios de equidad y de responsabilidades comunes pero diferenciadas en materia ambiental (principio 7
de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo; y articulo 3.1 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico). Vale aclarar que la Argentina solo produce 0,6% de las emisiones de gases de efecto invernadero
globales, mientras que paises, como Estados Unidos, son responsables de aproximadamente el 25% de las emisiones mundiales
(la UE, por su parte, es responsable de alrededor del 11%), por lo cual esas diferencias deben ser reconocidas en cualquier
politica ambiental, y en particular, en las de crecimiento verde.

Esta cuestion se traté en el G20© —un foro plurilateral-y se incluyé en la Declaracién de Cannes de noviembre de
2011. Dicha Declaracién (G20, 2011) indica, entre otras cuestiones, que los paises del G20 promoveran estrategias
de desarrollo para optimizar el potencial del crecimiento verde y asegurar el desarrollo sostenible, y que la
Conferencia de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas — Rio mas 20, de junio de 2012, seria una oportunidad
para reinsertar el desarrollo sostenible en el corazén de la agenda internacional, como una solucién a largo plazo
para el crecimiento, la creacién de empleo, la reduccion de la pobrezay la protecciéon ambiental. En la Declaracién
se hace referencia, ademas, a que un “crecimiento verde inclusivo” generara oportunidades en nuevas industrias y
en areas como las energias renovables y los servicios ambientales. La adicidén del vocablo “inclusivo” fue propuesta
por algunos paises como una posible manera de tener en cuenta los aspectos sociales y de pobreza.

En la Declaracién de Los Cabos de junio de 2012 (G20, 2012), los Lideres se comprometieron a mantener su enfoque
en el crecimiento verde inclusivo como parte de la agenda del G20, promoviendo, para ello, el desarrollo de un
conjunto de politicas —voluntarias y no prescriptivas— para ese crecimiento y exhortando a promover su aplicacion.”
Asimismo, destacaron dos cuestiones afines a la posicion de los paises en desarrollo: i) que el crecimiento verde no
debe ser utilizado para introducir medidas proteccionistas y ii) que se analicen mecanismos efectivos para movilizar
fondos publicos y privados para la inversién en el crecimiento verde inclusivo en los pafses en desarrollo, incluida
la Plataforma de Dialogo sobre Inversiones Verdes Incluyentes publico-privadas.

En este punto, cabe destacar que alcanzar consenso en una definicion de economia verde en el contexto del

6 ELG20esunforo paralacooperacion econémicay financiera, creado en diciembre de 1999, que esta conformado por 20 economias que, en
conjunto, generan el 85% de la producciéon mundial y cuentan con dos tercios de la poblacién del mundo. Sus miembros son: Alemania, Arabia
Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canada, China, Corea, Estados Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia, Japén, México, Reino Unido, Rusia,
Sudafrica, Turquia, y la Unién Europea.

7 Paraprofundizar en los resultados de la reunién Cumbre de Los Cabos, ver Gobbi, Grande y Fernandez (2013).
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desarrollo sostenible y de la erradicacién de la pobreza constituyé uno de los desafios de la Conferencia de
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas — Rio mas 20 (Rio de Janeiro, 20-22 de junio de 2012).

En dicha reunidn, los paises en desarrollo agrupados en el G77 y China —coordinados en este tema por la Argentina
e India—lograron que el desarrollo sostenible continle siendo el paradigma central, en forma contraria a la posicion
de paises como Corea, la UE, Japon y Suiza, que buscaron que la economia verde fuera un fin en si mismo. En este
sentido, los paises en desarrollo sostuvieron que la economia verde deberia prestar debida atencién a los tres
pilares del desarrollo sostenible de una forma equilibrada, y estar dirigida al desarrollo econémico y social y a la
erradicacion de la pobreza, cuestiones que siguen siendo las prioridades fundamentales de los paises en desarrollo.

También estos paises enfatizaron que cualquier concepto de economia verde deberia respetar los principios de
equidad y de responsabilidades comunes pero diferenciadas en materia ambiental.

Asimismo, prevaleci6 la posicién de los paises en desarrollo de que la economia verde respete la soberania de
los estados sobre sus recursos naturales y el espacio de definicion de politicas nacionales propias, evitando asi
condicionalidades e imposiciones externas. Ademas, se acordd que las politicas de economia verde deberian
fortalecer la cooperacion internacional, incluidas la provisién de recursos financieros, la creaciéon de capacidades
y la transferencia de tecnologias hacia los paises en desarrollo. Por Gltimo, sostuvieron que las estrategias de
“crecimiento verde” no deberian derivar en un “proteccionismo verde” ni fomentar politicas que constituyan
restricciones encubiertas al comercio internacional o discriminaciones arbitrarias o injustificables, de manera
inconsistente con el sistema multilateral de comercio y con el derecho internacional ambiental.

En esta linea, el documento final de Rio més 20 incorpora estas cuestiones (Recuadro 3).

Rio mas 20: desarrollo sostenible, comercio

Recuadro 3 i :
y economia internacional

En el documento final de Rio mas 20 se incorporaron las siguientes cuestiones relacionadas con el
desarrollo sostenible, el comercio y la economia internacional (Naciones Unidas, 2012):

i) el desarrollo sostenible continda siendo el paradigma vigente y se renueva el compromiso politico,
con vistas a lograr ese desarrollo en sus tres dimensiones: econdmica, social y ambiental;

i) se reafirman los principios de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992,
incluido el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas (principio 7 de esa Declaracion);

iii) se ratifica el compromiso para implementar los acuerdos internacionales sobre desarrollo sostenible,
como la Declaracion de Rio, la Agenda 21 y el Plan de Implementacién de Johannesburgo, entre otros;

iv) se reconoce que la erradicacién de la pobreza es el mayor desafio global y un requisito indispensable
para el logro del desarrollo sostenible, reafirmando la importancia de apoyar a los paises en desarrollo
en sus esfuerzos para alcanzar dicho objetivo;

v) se insta a los estados a que se abstengan de promulgar y aplicar cualquier medida econdmica,
financiera y comercial que no esté en conformidad con el derecho internacional y con la Carta de las
Naciones Unidas, y que impida el logro pleno del desarrollo econémico y social, especialmente en los
paises en desarrollo.
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5. Los efectos comerciales de las medidas de respuesta al
cambio climatico

El debate sobre la cuestion de “"comercio y cambio climatico” se da en un contexto internacional en el que los
paises desarrollados se encuentran en proceso de disefiar e implementar medidas de mitigacion al cambio climatico
relacionadas con el comercio.

Los paises desarrollados justifican el disefio de estas medidas con argumentos ambientales y econémicos. Por el
lado de la justificacion ambiental, las medidas comerciales pueden actuar como un incentivo o una “amenaza” para
que los demas paises tomen medidas que tengan un grado de exigencia similar a las propias, en particular aquellos
paises que no han asumido compromisos cuantitativos de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero
(GEl), de acuerdo con el régimen de cambio climéatico de las Naciones Unidas (Convencidén Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico - CMNUCC y su Protocolo de Kioto). Esto se relaciona con el objetivo de evitar
la denominada “fuga de carbono” (carbon leakage, en inglés), que define una situacion donde la disminucion de la
emision de didéxido de carbono de un pais se ve compensada por la mayor emisién en otros paises.®

Por otro lado, el argumento econdmico estd relacionado con el objetivo de los paises desarrollados de que sus
industrias no pierdan competitividad por los mayores costos derivados de las obligaciones de mitigacion frente
a aquellas industrias ubicadas en los paises en desarrollo que no tienen dichas obligaciones. Es por ello que las
medidas comerciales suelen ser reclamadas por los sectores productivos mas afectados por el cambio en la politica
ambiental interna como una condicion para aceptar dicho cambio.

Para el logro de estos objetivos, los instrumentos que mas se proponen son de tipo no arancelario, entre los que se
destacan: i) los requisitos de acceso bajo la forma de normas técnicas y requisitos de informacioén, y ii) los pagos en
frontera en funcién del proceso y método de produccién (Hoppstock et al., 2009).

Estas cuestiones se vienen debatiendo en diferentes ambitos, y se estan discutiendo instrumentos tanto a nivel
unilateral como multilateral. El debate central sobre las consecuencias comerciales de las medidas de respuesta al
cambio climéatico se viene dando en la CMNUCC, mientras que debates mas especificos sobre diferentes medidas
se llevan a cabo en otros ambitos, entre los que se destacan la OMC, la Organizacién Internacional de Normalizacion
(1SO) y la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI).

En ese contexto, la mayoria de los paises en desarrollo, incluida la Argentina, vienen manifestando su preocupacion
en los foros multilaterales pertinentes respecto de la posible implementacion de medidas de respuesta relacionadas
con el comercio que perjudiquen sus exportaciones.

5.1. El debate central en la CMNUCC

Elrégimen de cambio climatico de las Naciones Unidas trata explicitamente las preocupaciones relacionadas con las
medidas de respuestay sus efectos en el comercio internacional en el articulo 3.5 de la CMNUCC"), y en los articulos
2.3y 3.14 del Protocolo de Kioto®?.

Esos articulos se relacionan con las reglas de la OMC que tienen como objetivo evitar restricciones encubiertas al
comercio. En particular, el articulo XX del GATT 1994 establece que las medidas comerciales pueden tener fines u

8 Esta “fuga” puede darse por diferentes motivos (Sijm et al., 2004): i) un cambio en el tipo de insumos utilizados (v.g., tipo de energia) y ii)
un cambio en la distribucién a nivel mundial de la produccién de bienes intensivos en emisiones de GEI como consecuencia de las medidas de
politica ambiental adoptadas por los paises. Este Gltimo cambio puede deberse a una relocalizacién de las industrias intensivas en GEl 0 a una
variacion en el nivel de produccién por el aumento de los costos que ocasiona la politica ambiental.

9 Elarticulo 3.5, que ha sido reafirmado en la Decisién 1. CP/16 (adoptada en Cancun, en diciembre de 2010), establece que “Las Partes
deberian cooperar en la promocion de un sistema econémico internacional abierto y propicio que condujera al crecimiento econémico y
desarrollo sostenibles de todas las Partes, particularmente de las Partes que son paises en desarrollo, permitiéndoles de ese modo hacer frente
en mejor forma a los problemas del cambio climéatico. Las medidas adoptadas para combatir el cambio climatico, incluidas las unilaterales, no
deberian constituir un medio de discriminacién arbitraria o injustificable ni una restriccién encubierta al comercio internacional”.

10 El articulo 2.3 del Protocolo de Kioto establece, en la misma linea que su articulo 3.14, que las Partes Anexo | —en su mayoria, paises
desarrollados— se empefiaran “en aplicar las politicas y medidas de respuesta de tal manera que se reduzcan al minimo los efectos adversos
sobre el comercio internacional y las repercusiones sociales, ambientales y econémicas para otras Partes, especialmente las Partes que son
paises en desarrollo, y en particular las mencionadas en los parrafos 8 y 9 del articulo 4 de la Convencion, teniendo en cuenta lo dispuesto en
elarticulo 3 de la Convencion”.
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objetivos ambientales o de conservacion legitimos, y que deberan cumplir con la condiciéon de que no constituyan
un medio de discriminacion arbitrario o injustificable ni una restriccion encubierta al comercio internacional.

En ese contexto, la posible utilizacion de medidas comerciales con el objetivo de luchar contra el cambio climatico
ha estado bajo negociacion en el Grupo Ad-Hoc de Cooperacién a Largo Plazo de la CMNUCC, especificamente en
el subgrupo sobre las “consecuencias econémicas y sociales de las medidas de respuesta”. Dicho Grupo, que ha
concluido su labor en diciembre de 2012 en la 18° Conferencia de las Partes, que tuvo lugar en Doha, Qatar, ha
decidido que el tema seguira bajo discusion en el marco del Foro sobre el Impacto de la Implementacion de las
Medidas de Respuesta en el contexto de los Organos Subsidiarios de la Convencién. Este foro, creado en 2011
como respuesta a un pedido del G77 y China de contar con un dmbito de intercambio de experiencias sobre las
consecuencias de las medidas de respuesta, seguira reuniéndose en 2013 y debatird, entre otras cuestiones, las
medidas unilaterales que podrian afectar el comercio de los paises en desarrollo, con el objetivo de recomendar
una decision para que sea adoptada en la proxima Conferencia de las Partes (diciembre de 2013, Varsovia, Polonia).

En el marco de esas negociaciones, mientras que los paises desarrollados no estiman conveniente debatir el tema de
comercio y cambio climatico en la CMNUCC, la mayoria de los paises en desarrollo estiman que el tema de comercio
debe debatirse e incluirse en cualquier eventual resultado de la Conferencia de las Partes de esta Convencién.

En particular, la Argentina —al igual que alrededor de noventa paises en desarrollo, entre ellos India, China, los paises
del Grupo Africano, Filipinas, Malasia, Bolivia y Venezuela— sostiene que las medidas de respuesta relacionadas con
el comercio en proceso de ser disefiadas e implementadas por los paises desarrollados no son un medio apropiado
ni efectivo para responder al cambio climatico, en linea con los siguientes argumentos:

i) dichas iniciativas podrian derivar en restricciones encubiertas al comercio de los productos de los paises en
desarrollo y conllevar la necesidad de que estos paises readecuen sus patrones de produccion a estandares
ambientales que no contemplen sus necesidades de desarrollo ni sus condiciones sociales y econémicas especiales;

ii) las medidas de respuesta aplicadas por los paises desarrollados al comercio de los paises en desarrollo traspasarian
los costos de mitigacion a los paises de menores recursos. Esto violaria los principios de la CMNUCC, en particular,
el de equidad y de responsabilidades comunes pero diferenciadas (articulo 3.1 de la CMNUCC); el principio por el
cual las partes tienen derecho al desarrollo sostenible (articulo 3.4 de la CMNUCC); y el principio que postula que
las medidas de respuesta no deberian constituir una restriccion encubierta al comercio internacional (articulo 3.5
de la CMNUCC). Asimismo, ese tipo de medidas aplicadas a los pafses en desarrollo serian contrarias al principio de
responsabilidades historicas, por el cual las emisiones que datan desde la revolucion industrial corresponden a los
paises desarrollados y no a los paises en desarrollo;

iii) la imposicién de medidas comerciales obligaria a los pafses en desarrollo a tomar acciones voluntarias de
mitigacion para cumplir con los requisitos de estas medidas sin contar con los recursos financieros ni con la
tecnologia que los paises desarrollados se obligaron a transferir a los paises en desarrollo (articulos 4.3, 4.5y 4.7
de la CMNUCC);

iv) algunas de las medidas de respuesta comerciales —tales como los etiquetados referidos a la emision de gases de
efecto invernadero, que se tratan en la seccién 5.2—no se aplicarian a productos industriales, sino principalmente
a materias primas, productos agropecuarios y alimenticios, los que resultan, en muchos casos, las principales
exportaciones de los paises en desarrollo. Ello implicaria penalizar en mayor medida el comercio de los paises
en desarrollo vy, por ende, su desarrollo econémico y social, lo que no resultaria consistente con el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas de la CMNUCC;

v) las medidas de respuesta relacionadas con el comercio se basan en las emisiones durante la etapa de produccion
y no durante la de consumo, por lo que no se toma en cuenta que una gran parte de las emisiones en los paises
en desarrollo se relaciona con las exportaciones que se hacen para satisfacer los patrones de consumo de los
paises desarrollados."? Por lo tanto, quienes defienden estas medidas estarian sosteniendo que la responsabilidad
corresponde al productor, mientras que los criticos sostienen que el importador también es responsable por la
emisién vinculada con sus importaciones.*?

11 Esto se conoce como “carbono incorporado en el comercio” (carbon embedded).

12 Por ejemplo, Peters y Hertwich (2008) calcularon que la emisién de carbono incorporada en las importaciones de los paises con
compromisos de reduccion de emisiones —en su mayorfa, pafses desarrollados— originadas en paises sin compromisos de reduccién —pafses en
desarrollo-equivale al 11% de la emision originada en los paises desarrollados.
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5.2. El debate sobre las medidas especificas: el etiguetado de los productos
relacionados con las emisiones de gases de efecto invernadero

La huella de carbono de los productos hace referencia a la medicion de las emisiones de gases de efecto invernadero
resultantes de la produccién de los bienes a lo largo de su ciclo de vida (produccion, distribucién, consumo y
disposicién final o reciclaje). Aunque su objetivo es informar al consumidor sobre la contribucién del producto a la
emision de estos gases, las preocupaciones de muchos paises, en particular de los paises en desarrollo exportadores,
es que estas medidas pueden tener consecuencias negativas sobre su comercio.?

La principal propuesta unilateral es la contenida en la Ley Grenelle 2 de Francia, que estableci6 que a partir del 1
de julio de 2011 se lleve a cabo una etapa de experimentacion —con una duracidon minima de 12 meses, que en
principio se ha extendido hasta comienzos de 2013-en la que se evaluara el proceso méas adecuado para informar
al consumidor sobre el contenido de carbono de los productos y sus embalajes, asi como también sobre el consumo
de recursos naturales o elimpacto ambiental atribuible a los productos durante todo su ciclo de vida. Esta evaluacion
permitira definir, por ejemplo, si el etiquetado de productos de consumo en Francia serd voluntario u obligatorio y
cudles sectores o categorias de productos estaran involucrados.

Este requisito de informacién podria derivar en exigencias de etiquetados con diferentes criterios ambientales que,
en principio, se exigirian por igual a productos nacionales e importados, incluidos aquellos provenientes de paises
en desarrollo.

Para la Argenting, la Ley Grenelle 2 podria suponer un obstaculo técnico al comercio, porque el etiquetado implicara
un mayor costo —por la certificacién-y un gravamen administrativo para los productores de paises en desarrollo.
Ademas, el impacto sobre las exportaciones serd mayor: i) si el eco-etiquetado sobre el impacto en emisiones de
gases de efecto invernadero fuese de naturaleza obligatorio, y ii) si efectivamente se introdujese un eco-etiquetado
delconsumo de recursos naturales o delimpacto sobre los medios naturales durante el ciclo de vida de los productos.

Asimismo, existe preocupacion por la posible legitimacion que la legislacion francesa podria brindar a una potencial
elaboracién de una normativa similar en la Unién Europea para la creacién de esquemas de etiquetado voluntarios
pero que, promovidos por los gobiernos, podrian constituirse, de hecho, en obligatorios.

Estas criticas fueron planteadas por la Argentina en la OMC en el ambito del Comité de Obstaculos Técnicos al
Comercio (OTC), donde en junio de 2011 apoy6 la Preocupacion Comercial Especifica (PCE) de Corea relativa a la
Ley Grenelle 2 de Francial*, y en las siguientes reuniones de ese Comité®*® presenté una PCE propia. Al respecto, la
Argentina solicité aclaraciones respecto de distintas cuestiones relativas a esa Ley, entre ellas (OMC, 2012 a):

i) si el calculo de la huella de carbono se aplicard a las exportaciones de productos agropecuarios e industriales de
los paises en desarrollo y de paises menos adelantados o solo a los productos agropecuarios e industriales de los
paises desarrollados, atendiendo al principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas;

ii) si se prevén clausulas de trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo como estd previsto en el
articulo 12 del Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio, es decir, que atiendan las necesidades en materia
de desarrollo, finanzas y comercio de paises en desarrollo, y medidas ideadas para no afectar las exportaciones de
paises en desarrollo;

iii) si incluye articulos relativos a asistencia técnica para los paises en desarrollo, en particular para las pequefas y
medianas empresas ubicadas en esos paises.

La Argentina también plante6 que la Ley Grenelle 2 constituiria un obstaculo innecesario al comercio desde el
punto de vista de su disefo, eventual aplicacién y posible impacto, en especial en los paises en desarrollo (OMC,
2012 c). La ley implica un trato desfavorable hacia los productos importados similares, principalmente de los
paises en desarrollo, puesto que: i) discrimina sobre la base de procesos y métodos de produccion no relacionados
directamente con los productos, como el impacto ambiental y las emisiones derivadas de la produccion de un
bien; ii) el nivel de las emisiones de carbono resultantes de la distribucion y el transporte de los bienes en la Union

13 Paraun anélisis de la canasta de exportaciones argentinas potencialmente afectada por los esquemas de medicién de huella de carbono
de los productos, ver Lottici (2012).

14 PCE “Francia—Ley No.2010-788: Compromiso Nacional para el Medio Ambiente (Ley Grenelle 2)".
15 Reuniones del Comité OTC de noviembre de 2011y de junio y noviembre de 2012.
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Europea serd practicamente insignificante en comparacion con el de paises alejados geograficamente; vy iii) los
costos para certificar un producto son sustancialmente mayores para una empresa de un pafs en desarrollo que para
una de un pais desarrollado.

Estas preocupaciones son compartidas por otros paises en desarrollo, como India, Sudafrica, Uruguay y Cuba, que
expresaron su inquietud por la Ley Grenelle 2, junto con la Argentina, en as reuniones del Comité OTC.

Al respecto, la Union Europa expresé que la Ley Grenelle 2 no contiene disposiciones que prevean un etiquetado
ambiental obligatorio y que las autoridades francesas buscan contribuir con la etapa de experimentacion de la
ley a las reflexiones sobre etiquetado ambiental actualmente en curso en numerosas instancias nacionales e
internacionales (OMC, 2012 a). Sin embargo, también resalté que aln no se ha adoptado una disposicién sobre
etiquetado nacional ni tampoco se han propuesto disposiciones relativas a los tipos de productos involucrados o
a las modalidades de la puesta en marcha del etiquetado. Es por ello que la UE estima que los debates dentro del
Comité OTC resultan, por el momento, prematuros. Por Ultimo, la UE se mostré dispuesta a brindar informacién sobre
los resultados del periodo de experimentacién, los cuales probablemente seran dados a conocer a principios de
2013 (OMC, 2012 a).

En términos mas generales, la cuestion de la huella de carbono también se viene debatiendo en la OMC en el marco
del Comité de Comercio y Medio Ambiente en Sesién Ordinaria, como parte de la discusién sobre el efecto de las
medidas ambientales en el acceso a los mercados, especialmente en relacion con los paises en desarrollo (parrafo
32.1ide la Declaracion de Doha).

Segln los paises desarrollados, el debate debe centrarse en elintercambio de experienciasy en los efectos positivos
de esas medidas sobre las exportaciones, mientras que, para la mayoria de los paises en desarrollo, la atencion debe
enfocarse en cdmo evitar posibles efectos negativos sobre las exportaciones de los paises en desarrollo.

En particular, la Argentina ha sostenido en la OMC su preocupacion por la proliferacion de diferentes metodologias
para el cdlculo de la huella de carbono, como la PAS 2050 (Publicly Available Specification 2050) del Reino Unido, el
Protocolo de Gases de Efecto Invernadero —desarrollado por el World Resource Institute y el World Business Council
for Sustainable Development-, y la norma ISO 14067 en proceso de elaboracién por la Organizacion Internacional
de Normalizacion (ISO), que se comenta mas adelante.

Alrespecto, la Argentina ha manifestado en este Comité de la OMC que dichas metodologias presentan dificultades
en cuanto a su alcance, transparencia en sus procesos de elaboracidn y costos de certificacion, debido a que:

i) en las metodologias de célculo no existe un criterio uniforme respecto de qué etapas del ciclo de vida del
producto quedarian abarcadas para la contabilizacién de las emisiones de gases de efecto invernadero. En ese
sentido, mientras que algunas metodologias incluyen las emisiones ocurridas durante la produccién, distribucion,
y/o consumo del producto, otras también suman las emisiones generadas en la fabricacién de los insumos, lo cual
presentaria serias dificultades metodologicas y practicas;

ii) resulta preocupante el incremento de los estadndares privados en materia ambiental, incluidos los estandares
de huella de carbono, dado que esos estandares limitarian el acceso de los productos de paises en desarrollo,
menoscabando el rol de los estados como reguladores del comercio internacional;

iii) asimismo, el proceso de certificacion de la huella de carbono resultaria costoso y de dificil cumplimiento, en
especial para los paises en desarrollo y para las pequefias y medianas empresas ubicadas en esos paises. Dicha
inquietud se basa, en primer lugar, en que muchos paises en desarrollo no cuentan con certificadoras nacionales
propias, por lo cual en la mayoria de los casos deberian contratar certificadoras extranjeras y, en segundo lugar, en
que en general, se requiere que la certificacion se realice en el pafs importador.

Por Gltimo, el otro dmbito donde se discute este tema es la Organizacion Internacional de Normalizacion (1SO),
donde se encuentra en desarrollo la norma ISO 14067 sobre “Huella de carbono de los productos - Requisitos y
directrices para la cuantificaciony la comunicacién”. Este estandar se encuentra en un estado avanzado de desarrollo
en la etapa de “proyecto de norma internacional” (DIS, por sus siglas en inglés — Draft International Standard) (1SO,
2012). Cabe sefalar que, en la Ultima votacion de junio de 2012, este estdndar obtuvo alrededor de un treinta por
ciento de votos negativos, en su mayoria de paises en desarrollo, incluida la Argentina. Ello significé que aln no se
encuentra listo para pasar a la préxima etapa de publicacion y que esta en proceso de revision.

El proyecto de norma ISO plantea ciertas preocupaciones graves desde la perspectiva del comercio de productos y servicios:
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i) esta cuantificacion se basa en el anélisis del ciclo de vida del producto (LCA, por sus siglas en inglés - life cycle
assessment), descripto en la serie de normas ISO 14040, y cuenta con limitaciones inherentes, como por ejemplo,
que no exista una base cientifica para reducir los resultados del andlisis del ciclo de vida del producto a un Unico
ndmero general;

ii) el proyecto de norma ISO resulta subjetivo, ya que permite diferentes calculos de la huella de carbono de los
productos basados en el ciclo de vida completo del producto o en un ciclo de vida parcial —con posibilidad de elegir
los procesos que pueden ser excluidos o incluidos del calculo—e incluso permite la eliminacion de etapas, procesos,
insumos o productos;

iii) en cuanto a la calidad de los datos, la medicién de la huella de carbono podria presentar grandes diferencias,
tomando en cuenta que los productores pueden elegir para su calculo entre una amplia gama de datos primarios
o0 secundarios, normas de categorias de productos no armonizadas (PCR, por sus siglas en inglés — product category
rules), inventarios nacionales, normas especificas sectoriales u otras fuentes genéricas de datos, entre otros.

Todo esto da pie a diferenciaciones e incertidumbre en el calculo de la huella de carbono de un producto. Ello
podria inducir a error a las partes interesadas (los consumidores, los productores y los comerciantes).

En consecuencia, el uso de parametros ambientales como una potencial herramienta comercial para la imposicion
de barreras no arancelarias constituye una fuente de preocupacién, sobre todo cuando no se basa en parametros
objetivos.

Sobre la base de estas consideraciones, la India, junto con la Argentina, China, Colombig, Libano, México, Singapur
y Sudafrica, entre otros paises, insistieron —en las reuniones de la ISO de 2011y 2012-en incluir en el texto de la
norma una cldusula de salvaguarda relativa al comercio (trade-related disclaimer), en cuanto a: i) que esta norma no
se adopte ni se aplique con objeto o efecto de crear obstaculos o restricciones al comercio internacional; y ii) que
los etiquetados sobre huella de carbono no deben ser utilizados para comunicar un mejor desempefio ambiental
de un producto, tomando en cuenta que estos etiquetados solo brindan informacién sobre uno de los impactos
ambientales de los productos. No obstante ello, en reuniones posteriores de la Junta de Manejo Técnico de la ISO
(Technical Management Board) se ha decidido eliminar esta clausula relativa al comercio. Asimismo, recientemente
esa Junta ha propuesto reinsertar esa disposicion en el Ultimo proyecto de norma, aunque con un contenido
diferente al del anterior, que diluye y debilita su objetivo original.

Por todas estas razones, constituye una preocupacion para la Argentina que el proyecto de norma ISO pueda ser
utilizado como una herramienta para la imposicion de barreras no arancelarias por parte de aquellos miembros que
incorporen esta norma en sus reglamentos técnicos, mediante la diferenciaciéon de los productos en funcién de sus
huellas de carbono.

Pero el concepto de huella de carbono, ain en una etapa inicial de su aplicacion y prueba, ya estaria siendo superado
por el desarrollo de metodologias relativas a la "huella ambiental”. Esta huella es mas amplia que la huella de
carbono, ya que se refiere no solamente a las emisiones de gases de efecto invernadero, sino también al impacto
sobre la biodiversidad, los recursos naturales y sobre el uso y manejo del agua, entre otros criterios. Esta diferencia
es de especial relevancia en aquellos casos de varios sectores productivos en los cuales las emisiones de gases de
efecto invernadero no son el principal factor de impacto ambiental.

Esta huella se encuentra en la etapa inicial de analisis en la UE, donde se estd desarrollando —a nivel unilateral-
una metodologia armonizada de huella ambiental de los productos. El proyecto esta siendo coordinando por la
Direccion General de Medio Ambiente de la Comisién Europea junto al Joint Research Center (Centro Comun de
Investigaciones o IRC, por sus siglas en inglés) de la Comisioén Europea.l®)

La UE ha sefalado que resulta necesario un enfoque sector-especifico y producto-especifico de modo de tomar en
consideracion las caracteristicas particulares de las funciones de produccion de cada sector. Para ello, la calidad de
los datos resulta un elemento esencial, ya que existen muchas deficiencias en los datos y fallas en la comunicacién
de la informacioén.

16  Si bien la Comisién Europea viene trabajando en conjunto con el Joint Research Center sobre este tema desde 2003, en diciembre de
2008 recibié una invitacién del Consejo Europeo para estudiar un método comin y voluntario para auditar las emisiones de carbono de las
organizacionesy el cdlculo de la huella ambiental de los productos. Posteriormente, en abrilde 2011, en el marco del Single Market Act, se invité
nuevamente a la Comisién Europea a evaluar el impacto ambiental de los productos y de las organizaciones.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 1 | Febrero 2013




El "proteccionismo comercial verde”: un analisis de tres
nuevas cuestiones que afectan a los paises en desarrollo

Un punto preocupante es que la UE avance en este tema sin contar todavia con una definiciéon de huella ambiental
consensuada internacionalmente. Ademas, es probable que los criterios para su certificacién no consideren las
caracteristicas propias de los paises en desarrollo ni de sus sistemas productivos, por lo que serian de dificil
cumplimiento por parte de los productores de esos paises.

5.3. El debate sobre las medidas especificas: el ajuste en frontera mediante los
permisos negociables de emision obligatorios

El uso de los permisos negociables es un instrumento de politica ambiental que hace tiempo se utiliza para controlar
las emisiones de gases de efecto invernadero. Sin embargo, su alcance comprendia a los emisores radicados en los
paises en que se exigia su uso, como es el caso del vigente Sistema de Comercio de Emisiones de la Unién Europea
(EU-ETS)y del proyecto de Acta de Energia Limpia y Seguridad que se ha debatido en el Congreso de Estados Unidos.

En el caso del sistema de la UE, su aplicacién a las emisiones realizadas en otros paises se inicia a partir de la
Directiva 2008/101/CE que modifica la Directiva 2008/87/CE de establecimiento de un régimen para el comercio
de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Comunidad, con el fin de incluir las actividades de la
aviacion en ese régimen, de modo de reducir el impacto sobre el cambio climatico atribuible a ese sector.

Al respecto, la Directiva incluye las emisiones de diéxido de carbono de todos los vuelos con destino y origen en
aer6dromos comunitarios a partir de 2012, independientemente de que el operador aéreo esté basado o no en la
UE, y para las emisiones producidas a lo largo de todo el territorio recorrido. La Directiva establece que los derechos
de emisidn de cada aerolinea se calcularan en base al promedio de las emisiones anuales de las aerolineas durante
el periodo 2004-2006. De los derechos de emisién, a cada operador le serdn asignados gratuitamente el 82% de
sus cuotas de emision —con base en el promedio de los afos 2004-2006—, un 15% debera ser comprado en subasta
y el restante 3% se mantendrd como una reserva para las companias que se incorporen posteriormente o que
superen el limite de excepcién por minimo trafico. Si este 3% de la reserva no es asignado, se subastara. Asimismo,
si bien la medida establece que esta exigencia no se aplicaria a los operadores de paises que apliquen medidas con
eficacia comparable, no se encuentran definidas en la Directiva cuéles serian dichas medidas.

La entrada en vigencia de esta medida fue el 1 de enero de 2012, pero su aplicacién a aerolineas de terceros
estados fuera de la UE ha sido postergada en noviembre de 2012 por un afio. Segln la UE, esta decision fue tomada
a partir de los progresos en las negociaciones en relacion con el establecimiento de un mecanismo para la reduccion
de emisiones, ocurridos en la reuniéon de Consejo de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional (OACI) de
noviembre de 2012. La decisién de suspensién de la UE serd revisada en funcién de los resultados de la Asamblea
General de la OACI de septiembre-octubre de 2013.

En este contexto, la decision de la UE obedece también a que la medida ha generado una fuerte oposicidn a nivel
multilateral (en la CMNUCC y la OACI) y plurilateral, donde se destaca el documento consensuado por més de
20 paises!?”), entre los que se encuentran la Argentina, Brasil, China, Estados Unidos, India, Japén y Rusia. Uno de
los principales argumentos es que la UE se ha excedido en su jurisdiccion legal al exigir permisos por emisiones
ocurridas fuera de su espacio aéreo. En febrero de 2012, y tras haberse reunido junto con otros paises en Nueva Delhi
en septiembre de 2011, este conjunto de paises definié en Moscl una serie de posibles medidas a implementar
en caso de que la UE no revea su decision, entre las que sobresalian: prohibir que sus empresas aéreas participen
del esquema europeo; iniciar un caso de solucion de diferencias en el marco de la OACI; evaluar su consistencia
con las normas de la OMC; revisar los acuerdos bilaterales de aviacion con los paises de la UE; e imponer algdn tipo
de impuesto a las empresas aéreas europeas. Varios de estos paises tomaron algunas medidas para proteger a sus
operadores, 0 aprobaron regulaciones a través de sus Parlamentos para prohibir que sus aerolineas cumplan con la
Directiva, como fue el caso de India, China y Estados Unidos.

La Directiva en cuestion es una normativa unilateral y con aplicacion extraterritorial que resulta contraria al
derecho internacional en general, y en particular a la CMNUCC y su Protocolo de Kioto, en especial su principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas.

Esta norma unilateral también presenta otros inconvenientes : i) en su proceso de elaboracién no se han tomado
en consideracion las situaciones de todos los paises en desarrollo posiblemente afectados, particularmente de los

17 Eldocumento es la “Joint declaration of the Moscow meeting on inclusion of international civil aviation in the EU-ETS", del 22 de febrero
de 2012.
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paises en desarrollo ubicados geograficamente lejos del continente europeo, ni el impacto en el comercio de esos
paises; y ii) la medida tampoco ha tenido en cuenta los costos que para la industria conllevaria su cumplimiento, que
afectaria en especial a los operadores de los paises en desarrollo.

A nivel multilateral, en la OACI se estan realizando esfuerzos para arribar a una solucién consensuada en la materia.
Alli se estd discutiendo la cuestion de la aviacidn y el cambio climatico, que incluye medidas técnicas y de operacion
de los vuelos y, como ya se menciond, un plan de mecanismos de mercado referidos a las emisiones de gases de
efecto invernadero que genera la aviacion civil.

Lo que estad en discusion son variantes de un sistema de comercio de permisos de emisiones, que de manera
implicita implicarian exigir a todos los paises un limite a la emision. De este modo, estas variantes entrarian en
conflicto con el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, base de la negociacion en la CMNUCC.
Este principio también rige en esta negociacion particular de la OACI, porque el Protocolo de Kioto, en su articulo
2.2, establece que las Partes Anexo | deberan limitar sus emisiones del transporte aéreo trabajando a través de la
OACI. Esta posicion es defendida por la mayoria de los paises en desarrollo, mientras que los paises desarrollados
alegan, en forma contraria, que debe aplicarse el principio de no discriminacion y de trato igualitario por el que se
rige la OACI.

La definicién de lo que ocurra con el transporte aéreo podria ser tomado como modelo para el transporte maritimo,
en particular en las negociaciones de la Organizacion Maritima Internacional (OMI), lo cual afectaria de manera clara
el comercio internacional en su conjunto, ya que el 90% del comercio se transporta por este medio (IMO, 2011).

Porotro lado, a nivel unilateral se destaca la iniciativa de Estados Unidos de exigir a los importadores de manufacturas
la entrega de permisos en una cantidad equivalente a las emisiones de gases de efecto invernadero durante la
produccion. Esta iniciativa se ha plasmado en diferentes proyectos de ley presentados en el Congreso de ese pafs,
entre los que se destaca el Acta de Energia Limpia y Seguridad, pero ninguno ha sido aprobado por ambas Camaras
del Congreso.

Al igual que la medida de la UE para las emisiones de la empresas de aviacion civil, esta propuesta de Estados
Unidos fue presentada como una medida de politica ambiental interna que busca evitar la “fuga de carbono”. Sin
embargo, de manera implicita tiene un objetivo extraterritorial, ya que intenta influir en las politicas ambientales
de otros paises mediante un pago en frontera, similar a un arancel a la importacidén basado en las caracteristicas del
proceso y método de produccion de los bienes. Segin célculos preliminares, esta iniciativa podria afectar al 10%
de las exportaciones argentinas a Estados Unidos (Hoppstock et al, 2009).

6. Liberalizacion de bienes vy servicios ambientales

A diferencia de las otras cuestiones analizadas, en este caso no se trata del uso del ambiente como argumento para
limitar las importaciones, sino de su uso con el objetivo de promover las exportaciones, reduciendo las trabas al
acceso a los mercados de los denominados bienes y servicios ambientales.

El problema basico con el que se enfrenta esta cuestion es que no existe una definicion precisa sobre qué se
entiende por este tipo de bienesy servicios, ya que, a diferencia de lo que puede ser el sector automotriz, siderdrgico
0 agropecuario, no existe un sector de bienes y servicios ambientales. Es por ello que se han propuesto diversos
criterios de seleccion de bienes, como por ejemplo, los bienes cuyo uso final es controlar, prevenir o corregir la
contaminacion y conservar los recursos naturales, los bienes cuyo proceso y método de produccion tiene un bajo
impacto ambiental, y los bienes con un impacto ambiental menor a otros con uso similar (Fastame y Niscovolos,
2007).

Los primeros trabajos que analizaron este tipo de bienes consideraron solo los productos industriales (OECD, 1996),
dejando de lado los productos agropecuarios. Ademas, los enfoques que a la fecha han sido objeto de mayor analisis
y desarrollo han incluido la elaboracion de listas de bienes.

El foro donde se lleva a cabo la principal negociacion sobre este tema es la OMC —en el marco de la Ronda Doha-
en el cual se acordé que los miembros debatiran la reduccién o la eliminacion de los obstaculos arancelarios y no
arancelarios a los bienes y servicios ambientales. Pero también el tema se viene discutiendo en otros dos foros, en
los cuales la cuestién se planted con anterioridad a la Ronda Doha, a pesar de que la OMC continda siendo el ambito
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primario: la OCDE, compuesta en su mayoria por paises desarrollados, y la APEC (Foro de Cooperacion Econdmica
Asia-Pacifico), de caracter regional y conformada por paises desarrollados y en desarrollo. Una diferencia entre
estos dos foros es que en la OCDE el objetivo del debate sobre la clasificacion de los bienes fue analitico, mientras
que en la APEC la clasificacién de productos forma parte de un proceso negociador entre sus miembros sobre la
reduccién de barreras al comercio (Steenblik, 2003).

Enlos apartados que siguen se presenta, primero, un breve analisis de las consecuencias comerciales de esta cuestion
y luego, los avances en la negociacidn y las principales posiciones negociadoras en los tres foros mencionados.

6.1. Problemas comerciales desde la perspectiva de los paises en desarrollo

En principio, una reduccién de las barreras comerciales favorece un mayor comercio de estos bienes. Sin embargo,
los efectos pueden diferir segln el pais de que se trate e influir en las posturas negociadoras. Es asi que se pueden
mencionar algunos problemas y consecuencias generales, ademas de las consecuencias particulares que derivan
del enfoque que se da a esta cuestion en la OCDE, la APEC y la OMC, que se presentan en cada una de las secciones
respectivas.

Los dos primeros problemas son consecuencia de las propuestas que se basan en la confeccion de listas de bienes,
que son apoyadas por gran parte de los paises, en particular los pafses desarrollados y algunos paises en desarrollo.

El primer problema es que, con el objetivo de mejorar la proteccién del ambiente, se puede terminar reduciendo
los aranceles de productos industriales que no se usen para fines ambientales. Esto se debe a dos cuestiones
(Steenblik, 2003):

i) la primera cuestion es el llamado error de inclusion: como no existe una seccién del nomenclador arancelario que
corresponda solo a los bienes ambientales, estos bienes estan en cddigos arancelarios que incluyen bienes que
no son ambientales. Asi, si se reducen los aranceles correspondientes a un cierto c6digo arancelario, se mejora el
acceso a bienes que no son ambientales. Este error se puede reducir al utilizar un c6digo con un mayor grado de
detalle. Sin embargo, el inconveniente es que el mayor detalle al que se encuentran armonizados los c6digos a nivel
internacional es a 6 digitos, lo cual deja suficiente margen para que se presente este problema; y

ii) la segunda cuestién es el denominado problema del uso dual o multiple: hay bienes que pueden utilizarse tanto
para un fin ambiental como también para otros usos. Como en la clasificacion arancelaria no figura el tipo de uso
sino solo el bien, la reduccion arancelaria puede beneficiar a bienes que no se utilicen para fines ambientales.

Elsegundo problema se relaciona con el hecho de que la mayoria de las propuestas solo incluyen bienes industriales:
como los aranceles promedio de los bienes industriales en los paises en desarrollo son mayores que en los paises
desarrollados™®, cualquier reduccién arancelaria afectaria mas a los pafses en desarrollo. En consecuencia, el mayor
"sacrificio” en términos arancelarios estaria a cargo de los paises en desarrollo y beneficiaria mas a las exportaciones
de los paises desarrollados. A esto se suma que los denominados bienes ambientales resultan de interés exportador
neto de los pafses desarrollados: el 87% de los ingresos totales generados por la industria de bienes y servicios
ambientales corresponde a paises desarrollados, entre los que se destaca la participacién de EE.UU. (38%), Europa
occidental (29,5%) y Japon (19,3%). Asia, por su parte, participd con el 4,2% de esos ingresos, seguida por América
Latina (1,9%), Medio Oriente (1%) y Africa (0,5%) (UNCTAD, 1998).

El tercer problema es que la liberalizacién de bienes y servicios ambientales es una forma de obtener reducciones
arancelarias para bienes industriales, las cuales son mas dificiles de lograr en la negociacién especifica que
corresponde a estos productos, como es el caso de la negociacion sobre acceso a productos no agricolas (NAMA,
por sus siglas en inglés) que forma parte de la Ronda Doha.

El cuarto problema es que la exclusion de productos agropecuarios de los bienes beneficiados favorece a quienes
tienen aranceles altos en estos productos, en particular muchos paises desarrollados.

Elquinto problema es que la liberalizacién de los bienesy servicios ambientales no favorece el desarrollo tecnolégico

18 El arancel consolidado promedio para productos no agropecuarios de paises en desarrollo es de 28,5%, mientras que para paises
desarrollados es de 6,3%; por su parte el arancel aplicado promedio es de 9,9% para los primeros y de 3,4% para los segundos (Fossati y
Doporto Miguez, 2007). En la seccién 6.2 se muestra que esta diferencia en los aranceles promedio también se verifica para un conjunto de
bienes identificados como ambientales segin la definicién de la OCDE.
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en los paises en desarrollo, porque la mayoria de las patentes relacionadas con las tecnologias ambientales y
las energias renovables se encuentran en manos de los paises desarrollados. En ese contexto, el patentamiento
de energias limpias estd dominado por algunos paises de la OCDE, fundamentalmente Japén, Estados Unidos y
Alemania (UNEP, EOP e ICTSD, 2010).

Por ultimo, en este tipo de bienes es muy influyente el rol de los estados en lo que hace a las compras publicas,
mediante las cuales se puede favorecer cierto tipo de bienes, servicios y tecnologias desarrollados localmente en
detrimento de los importados (OECD, 2001).

6.2. La lista de la OCDE

Fue en la OCDE donde —en la década de 1990- se comenz6 con el trabajo analitico relacionado con la definicién
de los bienes y servicios ambientales, como parte de su plan de trabajo sobre politica ambiental y competitividad
industrial (Steenblik, 2003). Es asi como se llegd a una definiciéon que considera que “la industria de bienes y
servicios ambientales consiste en actividades de produccion de bienes y servicios para medir, prevenir, reducir,
minimizar o corregir la contaminacion del agua, el aire y el suelo, asi como los problemas relacionados con los
residuos, el ruido y los ecosistemas. Ello incluye tecnologias, productos y servicios mas limpios que reducen el
riesgo ambiental y minimizan la contaminaciéon y el uso de los recursos” (OECD y Eurostat, 1999). A partir de esta
definicién, en 1998 se confecciond una lista donde se clasifico a estos bienes en tres categorias: i) gestion de la
contaminacion; ii) tecnologias y productos mds limpios; vy iii) gestion de los recursos (ver Recuadro 4).

Recuadro 4 | Clasificacién de bienes ambientales segiin la OCDE

La OCDE clasificé a los bienes ambientales en tres categorias:

1. Gestidn de la contaminacién: incluye los bienes que ayudan a controlar la contaminacidn del aire; la
gestion de aguas residuales y de residuos sélidos; la remediacién de suelos, aguas superficiales y
subterraneas; la reduccion del ruido y de las vibraciones; y el monitoreo, analisis y evaluacidn ambiental.

2. Tecnologias y productos mas limpios: son bienes que resultan més limpios o mas eficientes en el uso de
los recursos que las alternativas disponibles.

3. Gestion de los recursos: son bienes que se utilizan para controlar la contaminacién en interiores y para
el suministro de agua, o para ayudar a controlar las explotaciones agricolas, los bosques o la pesca
sostenible. Este grupo también incluye los productos usados para conservar la energia (v.g., ventanas de
doble vidrio) y los bienes que ayudan a prevenir o reducir los impactos ambientales de desastres
naturales.

Fuente: OECD y Eurostat (1999)

Cabe destacar que este enfoque de listas de productos difiere de uno previo desarrollado por la UNCTAD sobre
"productos ambientalmente preferibles”, definidos como aquellos "productos que causan un dafo significativamente
menor al ambiente en alguna etapa de su ciclo de vida que los productos alternativos que tienen la misma finalidad”
(UNCTAD, 1995). Algunos ejemplos de estos productos son las bolsas reutilizables de lona o de yute en lugar de las
de plastico o de papel, los productos agricolas organicos y los biocombustibles. Para determinar que un producto
causa menos dafios ambientales que otros se tienen en cuenta, generalmente, los siguientes criterios: a) la utilizacidn
de recursos naturales y de energia; b) la cantidad y peligrosidad de los desechos generados por el producto en su
ciclo de vida; c) los efectos sobre la salud de las personas y los animales; y d) la conservacion del medio ambiente
(OMC, 2004). Esta definicion alternativa permite la inclusiéon de productos agricolas, a diferencia de la lista de la
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OCDE que solo incluye productos industriales.

Dado que los paises de la OCDE ya han reducido de manera importante la mayoria de los aranceles al comercio
de bienes industriales —incluidos los bienes ambientales—y han comenzado a liberalizar el comercio de servicios
ambientales, un incremento del flujo de comercio de estos productos requeriria una reduccién de los aranceles
que aplican los paises en desarrollo. Por ejemplo, el arancel promedio de estos bienes aplicado por los paises
desarrollados (Estados Unidos, Unidn Europea, Japdn y Canada) era de 3,4% en 1996, mientras que el arancel
aplicado por un conjunto de paises en desarrollo era de 18% (OECD, 2001). Asimismo, los aranceles aplicados a
estos bienes por los paises en desarrollo también presentan grandes diferencias entre si, con tasas arancelarias que
van desde 0% hasta 15%, 30% e incluso 70% (OECD, 2001). Por su parte, en el caso de la regién sudamericana,
estos niveles varian entre 6% en Chile, 11% en el CAN y entre 8,6% y 12% en el MERCOSUR (Garcia, 2008).

De esta forma, la posicion de los paises desarrollados que empujan una reduccién de los aranceles fijados por
los paises en desarrollo encubre un interés por promover un mayor acceso a los mercados de bienes industriales
producidos, principalmente, por sus economias.

Ademas, a pesar de que el objetivo de los estudios de la OCDE ha sido el de analizar este tema, el enfoque de listas
que desarroll6 ha sido la base de muchas propuestas negociadoras presentadas en la OMC.

6.3. La negociacion en la APEC

La negociacion en la APEC9 se inscribe en el marco de las liberalizaciones tempranas sectoriales voluntarias (ESVL,
por sus siglas en inglés) decididas en 1996. En 1997 el sector de bienes y servicios ambientales se incluyé como
uno de los sectores a liberalizar de manera temprana. En 1998 se definié una primera lista de bienes.?® En 2009 se
aprobo un programa de trabajo sobre estos bienes y servicios, y en 2011 se acordd “reducir los aranceles aplicados
al 5% o menos para finales de 2015, teniendo en cuenta las circunstancias econémicas de sus economias miembros
y sin perjuicio de sus posiciones en la Organizacién Mundial del Comercio” (APEC, 2011 a), asi como también definir

una lista de bienes para 2012 (APEC, 2011 b).

Esta lista se aprobd en la 20° Reunién de Lideres Econémicos de la APEC celebrada en Vladivostok (Rusia) los dias
8y 9 de septiembre de 2012. Segln la Declaracion de Vladivostok, los bienes ambientales que conforman la lista
de la APEC “contribuyen directa y positivamente al crecimiento verde y a los objetivos de desarrollo sostenible”.
Ademas, los lideres econémicos de la APEC reafirmaron su compromiso de reducir los aranceles aplicados para
finales de 2015.

Los 54 bienes identificados como bienes ambientales en la lista de la APEC corresponden en su totalidad a
bienes industriales: maquinarias y aparatos mecanicos (correspondientes al Capitulo 84 del Sistema Armonizado),
maquinarias y aparatos eléctricos (Capitulo 85) e instrumentos y aparatos de 6ptica (Capitulo 90); solo un producto
-v.g., tableros ensamblados para revestimiento de suelo de madera de bambu- corresponde a maderas y sus
manufacturas (Capitulo 44) (APEC, 2012).

El resultado final de esta negociacion habria reflejado los intereses de todas las economias de la APEC, debido a
que los bienes que fueron considerados como “sensibles” por alguno de sus 21 miembros quedaron excluidos del
listado final (ICTSD, 2012). Este ejercicio dejé la posibilidad de que otros bienes se afiadan a la lista en el periodo
previo a 2015, indicando que la lista podria llegar a convertirse en un ejercicio continuo. Ademas, el hecho de que el
compromiso sea técnicamente no vinculante —los miembros de la APEC no enfrentan sanciones por incumplimiento—
podria haber ayudado a los negociadores a ser mas ambiciosos en la liberalizacion de estos bienes.

A partir de aqui se espera que los lideres de la APEC aborden en su programa de trabajo el tratamiento de las
medidas no arancelarias vy la liberalizacion del comercio en servicios (ICTSD, 2012), tal como lo plantearon en la
Reunién de Lideres de 2011.

19 La APEC es un foro econémico de la regién Asia-Pacifico creado en 1989 y conformado por 21 miembros: Australia, Brunei Darussalam,
Canada, Chile, China, China Taipei, Corea, Estados Unidos, Federacién de Rusia, Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Japon, Malasia, México, Nueva
Zelanda, Papua Nueva Guinea, Perd, Singapur, Tailandia, y Vietnam. De los 21 miembros de la APEC, 8 de ellos también son miembros de la OCDE.

20 Este primer listado contenia 109 productos a 6 digitos del Sistema Armonizado de Designacién y Codificacion de Mercancias (SA), un poco
menos que los 132 productos de la lista de la OCDE y con la cual no tenfa mucha coincidencia: ambas listas compartian alrededor del 30% de
los productos (Steenblik, 2003). Una explicacién de esta diferencia esta en la ya comentada distincién en la génesis de la cuestion —analitica
en la OCDE y negociadora en la APEC-y en que en la lista de la APEC no se incluyeron algunos productos que forman parte de otras iniciativas
sectoriales, como por ejemplo, los productos quimicos.
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Cabe destacar que, si bien la lista de la APEC no esta vinculada a las negociaciones sobre liberalizacion de bienes
y servicios ambientales que se lleva a cabo en la OMC, la conformacién de esta lista de bienes industriales podria
enviar una sefal a las negociaciones en Ginebra, al prejuzgar a favor del enfoque de listas propuesto por paises
desarrollados y algunos paises en desarrollo y al dejar sin resolver la problematica del uso multiple —no solo
ambiental- de los bienes industriales, que se comento6 precedentemente.

6.4. La negociacion en la OMC

La Ronda Doha de la OMC es la primera ronda de negociaciones comerciales multilaterales en la que se plantean
expresamente cuestiones ambientales. De los temas que se estan negociando, el que mas atencion ha recibido en
el Comité de Comercio y Medio Ambiente en Sesion Extraordinaria (CCMA SE) es “la reduccién o, seglin proceda, la
eliminacién de los obstaculos arancelarios y no arancelarios a los bienes y servicios ambientales” (subparrafo 31 ii
de la Declaracién de Doha).?V)

Al respecto cabe destacar que, como no existe una definicidon universalmente aceptada de bienes y servicios
ambientales, los delegados que negocian estas cuestiones en la OMC no cuentan con una definicién sobre qué es
un bien o servicio ambiental. Sin embargo, la mayor parte de las propuestas negociadoras corresponden a bienesy
servicios industriales, en consonancia con la definicion desarrollada por la OCDE.

El enfoque para la liberalizacién de los bienes y servicios ambientales bajo el subparrafo 31 iii aln sigue abierto, y
las siguientes propuestas contindan sobre la mesa de negociaciones:

- Enfoque de listas (paises desarrollados y algunos paises en desarrollo —-como Arabia Saudita, Qatar, y Filipinas—)?2: se
identificarian bienes y servicios considerados como ambientales, con objeto de su liberalizacion, lo que significaria
aumentar la ambicién en el acceso a mercados de productos industriales (NAMA). Aqui se nota el problema del
uso dual o multiple ya comentado. Por caso, Japon ha presentado propuestas para liberalizar bienes tales como
heladeras, autos y veleros, alegando que se pueden considerar como "bienes ambientales” por su mayor eficiencia
energética;

- Enfoque de peticiones y ofertas (Brasil)?*: cada pais podria asumir compromisos de liberalizacidén a partir de un
proceso de peticiones y ofertasi?” en los bienes de interés que contribuyan al medio ambiente. El tratamiento que
deberia darse a estos bienes seria objeto de negociacion bilateral entre las partes interesadas, teniendo en cuenta
que este resultado deberd ser consolidado y "multilateralizado” en virtud del principio de nacién mas favorecida.

- Enfoque integrador (Argentina e India)?*: propone la reduccién/eliminacién de derechos de importacion
exclusivamente para aquellos bienes y servicios que sean utilizados en proyectos ambientales especificos, teniendo
en cuenta el trato especial y diferenciado. Este enfoque intenta un abordaje alternativo a las listas y contempla las
preocupaciones de los paises en desarrollo, buscando asegurar: i) beneficios para el comercio, el medio ambiente y
el desarrollo; ii) el trato especial y diferenciado; iii) la transferencia de tecnologias limpias; y iv) el acceso a mercados
para productos de interés de los paises en desarrollo. En ese sentido, se favorece un criterio de clasificacién de los
bienes ambientales segln su uso final en proyectos ambientales especificos, evitando realizar distinciones de los
bienes basadas en procesos y métodos de produccion no relacionados con los productos y rechazando el enfoque
de listas, por no garantizar el uso ambiental de los bienes en cuestion.

- Enfoque combinado (México y Chile): la propuesta define que los paises desarrollados seleccionarian (self-
designation) un conjunto de productos a liberalizar ("grupo alfa”), y lo propio harian los paises en desarrollo ("grupo
beta”). Los paises desarrollados deberian reducir a cero el arancel correspondiente a su grupo de bienes, mientras
que los paises en desarrollo deberian aplicar a su grupo de productos una reduccién adicional del 50% al arancel

21 Los otros dos temas del parrafo 31 son: i) la relacién entre las normas vigentes de la OMC y las obligaciones comerciales especificas
establecidas en los acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente (AMUMA); y ii) procedimientos para el intercambio regular de informaciéon
entre las Secretarias de los AMUMA 'y los Comités pertinentes de la OMC, y los criterios para conceder la condicién de observador.

22 JOB(09)/132 (Canad4, Comunidades Europeas, Corea, Estados Unidos, Japén, Nueva Zelanda, Noruega, Suizay Territorio Aduanero Distinto
de Taiwan, Penghu, Kinmen y Matsu, 2009); JOB(09)/169 y Add.1 (Arabia Saudita, 2009); JOB/TE/2 (Filipinas, 2010).

23 JOB(07)/146 (Brasil, 2007) y JOB(09)/184 (Brasil, 2009).

24 Mediante este método de negociacion, los paises solicitan reducciones en los bienes que son de su interés exportador a cambio de
reducciones en su propio mercado.

25 TN/TE/W/62 (Argentina, 2005); JOB(07)/77 (Argentina e India, 2007) y TN/TE/W/74 (Argentina, 2010).
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que surja de la aplicaciéon de la formula suiza®?®). El periodo de implementacion seria de 5 afios para los paises
desarrollados y de 10 anos para los paises en desarrollo, ambos con igual reduccion de arancel en cada ano. Un
remanente de productos seria objeto de compromisos de reduccién basados en un proceso de peticiones y ofertas.
La propuesta también contiene especificaciones respecto al trato especial y diferenciado.

- Enfoque hibrido (Singapur, Australia, China, Colombia, Hong Kong, Noruega, Sudafrica): se propone establecer
una lista central comin (Common Core List) de bienes ambientales multilateralmente acordados, cuyo tratamiento
arancelario seria objeto de negociacién por parte de los miembros. El tratamiento especial y diferenciado consistiria
en periodos de implementacion diferentes para paises desarrollados y en desarrollo. Ademas, cada miembro
seleccionaria una lista complementaria de bienes (Self-Selected List), que recibiria un tratamiento arancelario aun
no definido vy, por lo tanto, objeto de negociacion por parte de los miembros. Asimismo, para la definicion de los
bienes de la lista, se tendrian en cuenta los bienes utilizados en proyectos ambientales, lo que se relacionaria con
el enfoque integrador. Por Ultimo, y en forma puramente voluntaria, los miembros podrian asumir compromisos
adicionales sobre bienes ambientales, a través de un proceso de peticiones y ofertas.

En ese contexto, resulta preocupante que en las negociaciones se haya privilegiado el enfoque de listas, por los
problemas ya comentados. Asimismo, en esta negociacién aln no se ha prestado la suficiente atencién a la cuestion
de las barreras no arancelarias, incluida en el mandato de Doha, y cuya importancia ha sido destacada por la
Argentina, junto con otros paises en desarrollo, como Brasil, Sudafrica, China e India.

Por Ultimo, en relacién con los servicios ambientales, la visién de las negociaciones en el ambito de la OMC también
estd enfocada en funciéon de la industria. En esta discusién, los servicios ambientales se agruparon inicialmente
en cuatro categorias: i) servicios de alcantarillado; ii) eliminacion de desperdicios; iii) servicios de saneamiento
y similares; y iv) otros. En los Ultimos afios, algunos miembros de la OMC han instado a que la clasificacion de
los servicios ambientales refleje mejor como opera la industria, y cada vez mas paises de la OCDE han incluido
categorias adicionales en las negociaciones del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS) de la OMC.
Ejemplos de estas categorias incluyen la proteccién de la naturaleza, el control de la contaminacién atmosférica, y
la remediacion y limpieza del suelo, de las aguas superficiales y de las aguas subterraneas (OECD, 2005).

7. Conclusiones

Si bien la proteccion del medio ambiente es un objetivo legitimo y deseable para la comunidad internacional,
el medio ambiente esta siendo utilizado por ciertos paises desarrollados para justificar medidas proteccionistas
dotadas de un mayor grado de legitimidad social. En los Ultimos afos se han ido incorporando nuevas cuestiones y
nuevos argumentos, de los cuales en este trabajo se analizaron tres: i) el crecimiento verde y la economia verde, ii)
las medidas de respuesta al cambio climético v iii) la liberalizacién de bienes y servicios ambientales.

En lo que hace a la economia verde, los resultados de Rio mas 20 plasmaron la posicion de la Argentina, visidn
que también se ha planteado en otros foros multilaterales, como el G20 y el PNUMA. Esta vision resalta que el
concepto de economia verde no deberia sustituir al paradigma del desarrollo sostenible, sino agregar valor a este
Gltimo, tal como fuera acordado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(CNUMAD) de 1992 (Programa 21y Declaracién de Rio) y en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de 2002
(Declaracién y Plan de Accién de Johannesburgo). En ese sentido, la economia verde es uno de los instrumentos
para alcanzar el desarrollo sostenible, que sigue siendo el objetivo general de la comunidad internacional.

Ademas, la Argentina ha planteado que las estrategias de crecimiento verde no deberian derivar en un proteccionismo
verde ni fomentar politicas que constituyan restricciones encubiertas al comercio internacional o discriminaciones
arbitrarias o injustificables, de manera inconsistente con el sistema multilateral de comercio y con el derecho
internacional ambiental, en particular con el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. Por ello,
resulta de importancia asegurar que esas politicas no transfieran injustamente los costos de implementacién de
las obligaciones ambientales de los paises desarrollados a los paises en desarrollo, a través de la imposicion a los
productos de exportacién de los paises en desarrollo de medidas ambientales relacionadas con el comercio, como
por ejemplo, estandares y etiquetados de huella de carbono de los productos, y mecanismos de ajuste en frontera
del carbono.

26 Laférmula suiza es una formula de reduccion de aranceles por la cual la reduccién es mayor a medida que crece el nivel del arancel.
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En sintesis, la Argentina defiende el concepto de desarrollo sostenible como el objetivo central de la comunidad
internacional y estima necesario que, en linea con el resultado de Rio mas 20, cada pais siga su propio modelo de
desarrollo, en el contexto de las prioridades definidas a nivel nacional. En ese respecto, se estima que se debe evitar
laimposicion a los paises en desarrollo de ciertas visiones de crecimiento verde —tales como las que tienen los paises
de la OCDE- que no se adecuarian a las prioridades y condiciones nacionales de aquellos paises. Dichas posturas
buscan que el crecimiento verde sea un objetivo en si mismo, asi como también justificar, con supuestos objetivos
ambientales, la adopciéon de medidas que restringen el acceso de productos de terceros paises, la promocion de
inversiones y subsidios "verdes”, y la generacion de mercados para productos "verdes” y tecnologias ambientales
provenientes fundamentalmente de los paises desarrollados.

En lo referente a las medidas de respuesta al cambio climatico con efectos comerciales, la Argentina sostiene que
los estandares y normas sobre etiquetados de huella de carbono deberian disefarse e implementarse de manera
tal que: i) resulten compatibles con las reglas de la OMC y con los principios de la CMNUCC, sin que constituyan
un medio de discriminacién arbitrario o injustificable, o una restriccién encubierta al comercio internacional, ni
que impongan obligaciones cuantitativas de reduccién de emisiones a los pafses en desarrollo; ii) se basen en
evidencia cientificay tengan verdaderos beneficios ambientales; iii) su elaboracién se realice de forma transparente
e inclusiva a través de un proceso de consulta a todas las partes interesadas y/o potencialmente afectadas; y iv) se
tengan en cuenta las capacidades y necesidades especiales de los paises en desarrollo.

En ese contexto, la posible adopcién por parte de los paises desarrollados de medidas como los etiquetados de
huella de carbono y la exigencia de presentar permisos negociables de emision de gases de efecto invernadero
para ingresar a un mercado se han convertido en uno de los puntos mas controvertidos del debate internacional
sobre cambio climatico, por los intereses econdmicos en juego y por la divergencia de posiciones sobre el tema. Por
ello, resulta imprescindible para los paises en desarrollo lograr que el régimen internacional de cambio climatico
no derive en restricciones encubiertas al comercio y no agrave las asimetrias econdmicas prevalecientes entre los
paises ricos y los de menores recursos.

Por su parte, la liberalizacién de bienes y servicios ambientales puede ser empleada para promover las exportaciones
de ciertos bienes y tecnologias que, en general, son producidos por los paises desarrollados, a diferencia de las
otras dos cuestiones aqui analizadas, que pueden ser utilizadas para justificar restricciones al acceso a los mercados
y el otorgamiento de subsidios internos. El argumento del cuidado del ambiente brinda legitimidad social a la
intencion de los paises desarrollados de reducir los aranceles a los bienes industriales en los paises en desarrollo y
afavorecer el desarrollo de las tecnologias de los paises desarrollados, en detrimento de la capacidad de innovacion
de los paises en desarrollo.

Ademas, las tres cuestiones analizadas en este articulo se vienen planteando en distintos foros donde, en general,
los paises desarrollados cuentan con mayores recursos para asistir con especialistas e intentar lograr consensos
en sus temas de interés, incluso en aquellos foros que no tienen competencia primaria sobre estos temas. Las
estrategias de diversificaciéon de foros han facilitado el avance de estas cuestiones y vienen demandando, por
parte de la mayoria de los paises en desarrollo, un mayor esfuerzo para evitar que estas puedan ser utilizadas para
justificar un proteccionismo verde encubierto.
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Resumen

De manera reciente, diversos estudios de impacto cuantitativo concluyen que las medidas sanitarias
y fitosanitarias y los reglamentos técnicos pueden tener efectos restrictivos sobre el comercio de
productos agropecuarios, en coincidencia con los planteos de los paises en desarrollo en diversos foros
internacionales.

Este trabajo se concentra en el estudio del impacto de este tipo de medidas sobre las exportaciones
argentinas de limon fresco, mediante dos enfoques complementarios: el método de inventario y un
modelo gravitacional. A partir del método de inventario se confirma el incremento de la cantidad
de medidas sanitarias y técnicas que afectan al mercado argentino de limones, y se desprende que
la mayor parte de las exportaciones argentinas esta alcanzada por alguna medida notificada en el
periodo bajo analisis (1996-2010).

Mediante el método gravitacional se concluye que, debido a las medidas sanitarias, fitosanitarias
y técnicas, las exportaciones argentinas de limon fresco hacia destinos que imponen este tipo de
medidas habrian sido un 14% menores respecto de aquellos paises que no las implementaron. Esto
confirma el efecto restrictivo de este tipo de medidas.

*Se agradecen las opiniones brindadas por Elena Gatti, Maria Julia Palacin y Guillermo Rossi.
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1. Introduccion

L objetivo declarado de las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF)¥' y de los reglamentos técnicos (RT)? es

proteger la salud de las personas, las plantas y los animales, y brindar informacién al consumidor sobre las
caracteristicas de los productos. Sin embargo, también suelen ser utilizadas con el objetivo de restringir el comercio
internacional, pudiendo afectar las exportaciones, en particular de los paises en desarrollo, especialmente en
alimentos de mayor precio (Banco Mundial, 2005).

Muchos paises en desarrollo encuentran dificultades crecientes para cumplir con las medidas sanitarias y técnicas
cada vez méas exigentes de los pafses desarrollados, en particular respecto de los procesos productivos (Josling et
al, 2004). Esto se debe, generalmente, a la falta de infraestructura y capacidad técnica para su cumplimiento (OECD,
2003). Ademas, las economias en desarrollo no siempre pueden adoptar estas normas y reglamentos tan exigentes,
de modo que sus empresas se ven obligadas a trabajar con distintos estdndares, segin abastezcan al mercado
interno o externo (OECD, 1999). Por otra parte, las medidas relacionadas con la verificacion de las caracteristicas
de los productos y de los procesos productivos pueden acarrear costos elevados y ocasionar problemas de acceso
efectivo a los mercados (Josling et al, 2004). Asimismo, la diversidad de estdndares y reglamentos, y su aplicacion
diferencial también pueden incrementar los costos de transaccion para los exportadores y afectar sus ventajas
competitivas, aunque esto generalmente varia seglin las caracteristicas institucionales de los paises y la organizacion
de los sectores involucrados (Banco Mundial, 2005).

La importancia creciente de las medidas sanitarias y los reglamentos técnicos en el comercio fue resaltada
recientemente por la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en el “Informe sobre el Comercio Mundial 2012"
(OMC, 2012 a). El informe concluye que se observa un incremento de este conjunto de medidas, segln resulta de
las notificaciones presentadas por los miembros. Destaca que las medidas sanitarias y fitosanitarias y los obstaculos
técnicos al comercio constituyen las barreras no arancelarias mas frecuentes, y son las que abarcan mas productos
y mayor volumen de comercio. Ademas, sefala que los paises desarrollados son quienes las utilizan con mayor
frecuencia y que afectan desproporcionadamente a los productos agropecuarios. En particular, el informe resalta
que los obstaculos de procedimiento son la principal fuente de dificultades para las empresas exportadoras de los
paises en desarrollo.

La preocupacion por los posibles impactos negativos de las medidas sanitarias y fitosanitarias y los reglamentos
sobre el comercio fue expresada en ocasion de la Octava Conferencia Ministerial de la OMC (OMC, 2011 a), donde
se planted el problema tanto por las medidas tomadas por los gobiernos como también por los estandares privados.
De forma similar, esta inquietud ha sido reflejada en el Gltimo informe de la OMC sobre las medidas comerciales
tomadas por los paises del G20 (OMC, 2012 c: parrafos 21-34).

Este trabajo se concentrard en las medidas sanitarias y fitosanitarias y los reglamentos técnicos —notificados por los
paises miembros de la OMC- que afectan al mercado de limones. En particular, se busca estimar el efecto que estas
medidas tienen sobre las exportaciones argentinas.

EL limon es el principal producto del complejo citricola argentino, y nuestro pais es uno de los mas importantes
productores y exportadores de limon fresco a nivel mundial. Si bien tanto la produccién como las ventas externas
de limones muestran una tendencia creciente en los Gltimos anos, los exportadores argentinos se ven sujetos a una
creciente cantidad de exigencias de tipo sanitario y técnico por parte de sus principales socios comerciales, entre
las que se destacan la exigencia de requisitos fitosanitarios y el establecimiento de limites maximos de residuos.

Un claro ejemplo de la utilizacion de este tipo de medidas, con fines que van mas alld de la proteccion de la salud de
las personas, las plantas y los animales, es el caso de las medidas sanitarias adoptadas por Estados Unidos respecto
de los limones provenientes del noroeste argentino (NOA), que han logrado bloquear por completo el ingreso de

1 Segin el Anexo A del Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC, estas medidas son todas aquellas
aplicadas paraprotegerlavidaylasaluddelas personasydelosanimalesy parapreservarlos vegetales de plagas, enfermedades, contaminantes
y toxinas. Se incluyen, entre otras medidas, criterios relativos al producto final y a los procesos y métodos de produccién; procedimientos de
prueba, inspeccion y certificacion; regimenes de cuarentena; métodos de evaluacién del riesgo; y prescripciones en materia de embalaje y
etiquetado directamente relacionadas con la inocuidad de los alimentos.

2 De acuerdo con el Anexo 1 del Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC, un reglamento técnico es un documento en el
que se establecen las caracteristicas de un producto o los procesos y métodos de produccion relacionados, con inclusién de las disposiciones
administrativas aplicables, y cuya observancia es obligatoria. También puede incluir prescripciones en materia de terminologia, simbolos,
embalaje, marcado o etiquetado aplicables a un producto, proceso o método de produccioén, o tratar exclusivamente de ellas.
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Para analizar el impacto de las medidas sanitarias y los reglamentos técnicos sobre las exportaciones argentinas de
limones se utilizan dos enfoques complementarios: el método de inventario y un modelo gravitacional.

Los resultados que arroja este trabajo son similares a los obtenidos en otros estudios y confirman el potencial
restrictivo de este tipo de medidas sobre el comercio. En primer lugar, a partir del método de inventario se observa
que el grueso de las exportaciones argentinas de limén fresco esta alcanzado por alguna medida de tipo sanitaria
o técnica. Asimismo, de acuerdo con el modelo gravitacional, las exportaciones argentinas de limon fresco hacia
destinos que imponen medidas fitosanitarias y técnicas habrian sido un 14% inferiores en relaciéon con aquellos
paises que no implementaron este tipo de medidas.

El trabajo se organiza de la siguiente manera: en la segunda seccién se describe la estructura del mercado mundial
de limones y el papel de la Argentina; en la tercera seccion se introduce una breve descripcién de los problemas
que enfrentan las exportaciones argentinas en dicho mercado; en la cuarta seccién se presenta la base de datos
utilizada y se discuten los resultados obtenidos a partir de los dos enfoques mencionados; y en la Gltima se incluyen
las conclusiones.

2. El mercado de limones

2.1. Contexto internacional

La produccion de limones y limas®“ es estacional: en el hemisferio norte se desarrolla entre los meses de octubre
y abril, y en el hemisferio sur entre mayo y septiembre, lo que permite que la fruta fresca esté disponible en los
mercados en cualquier época del ano.

Si bien el cultivo estd extendido en todo el mundo, la produccién se concentra alrededor de los 40° de latitud
en ambos hemisferios. Al tratarse de especies sensibles al frio, sus cultivos requieren de climas tropicales y
semitropicales, o bien, climas templados, libres de heladas y con inviernos poco rigurosos (UTEPI, 2006). En el
hemisferio norte, los principales paises productores son México, EE.UU., los paises europeos mediterraneos, Iran,
India y China, mientras que en el hemisferio sur se destacan la Argentina, Brasil, Sudafrica y Australia.”)

Una vez cosechado, el limoén tiene dos posibles destinos:

+  Empaque: abarca las tareas de clasificacion, lavado, control de calidad y preparacion de la fruta (encerado,
etiquetado y empapelado). La fruta de mayor calidad se exporta o se destina al mercado interno, mientras que
aquella que no cumple con los parametros de calidad se utiliza en la industria. Es una actividad mano de obra
intensiva.

+ Industria: incluye la elaboracién de distintos productos y subproductos (jugos concentrados, aceites esenciales,
pulpa congelada, cascara deshidratada y pellets) destinados a la alimentacién humanay animaly a las industrias
farmacéutica, de cosméticos y de perfumes.

Las variaciones de los precios internacionales y las posibilidades de colocacién en el mercado mundial influyen
en el destino de la fruta. Por ejemplo, el favorable contexto mundial de los ultimos afos propicié el incremento
de las exportaciones de limén fresco. En cambio, en épocas con dificultades climaticas —cuando es mas alta la
proporcién de fruta que no alcanza los estandares comerciales requeridos para la exportacién— o con problemas en
la comercializacién, se incrementa la participacién de la actividad industrial.

Segun estimaciones de la FAO, la produccion mundial anual de limones y limas durante el periodo 1996-2010

3 Caberesaltar que mas del 80% de la produccién nacionaly casi el 90% de las exportaciones se originan en la provincia de Tucuman, lo que
refleja las importantes consecuencias que este tipo de medidas pueden llegar a tener para las economias regionales.

4 Lainformacién estadistica sobre produccién y comercio de limones y limas generalmente se presenta agrupada, sin hacer distincion entre
las dos frutas ni entre sus diferentes variedades.

5 Méxicoy Brasil son los productores mas importantes de limas; el resto de los paises producen principalmente limén (UTEPI, 2006).
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fue, en promedio, de 12 millones de toneladas. La produccidon mostrd una tendencia creciente durante el periodo
analizado - se incrementd a una tasa anual promedio de 3,1%-y alcanzd su punto maximo en el afno 2009, cuando
totaliz6 14,6 millones de toneladas. Los cinco principales productores concentran mas de la mitad de la produccién
mundial. Méxicol® lidera el ranking con 1,7 millones de toneladas, en promedio, en el periodo 1996-2010, seguido
por la India”, la Argentina, Brasil y Espafa.

El comercio mundial de limon fresco representa solo el 15% de la produccion, mientras que alrededor del 20%
se destina a la industria. Esto refleja la importancia del consumo interno en la mayoria de los paises productores.

Elcomerciointernacional de limén fresco también mostré una tendencia positiva: se incrementd a una tasa promedio
de 5% durante los Ultimos cinco anos. El grueso de las exportaciones se concentré en pocos paises: los 5 primeros
del ranking abarcan tres cuartas partes de las ventas mundiales. México, Espafa y la Argentina son los principales
exportadores de fruta fresca; les siguen, en orden de importancia, Turquia, Sudafrica, Paises Bajos y Estados Unidos.
México es el primer abastecedor de Estados Unidos, mientras que Espafia es el principal proveedor de la Unién
Europea. En el caso de la Argenting, el destino mas importante también es el bloque europeo.

Por el lado de las importaciones, los paises desarrollados son los grandes consumidores de limén. Estados Unidos es
el mayor importador mundial, seguido por Rusia, algunos paises europeos y Japén. La Unién Europea concentra, en
promedio, el 52% de las importaciones mundiales de limén fresco del periodo 1996-2010. Los 10 primeros paises
del ranking representan el 68% de las importaciones mundiales de esta fruta.

2.2. Produccion y comercio en la Argentina

Ellimén es el principal producto del complejo citricola argentino y representa casi la mitad de la produccién nacional
de frutas citricas.

Dado que es casi la Unica alternativa en contraestacién (julio-octubre), la oferta argentina cuenta con una sélida
posicion en el mercado internacional, casi sin presencia de competidores.®) Nuestro pais —con el 20% de la
produccion mundial y el 18% de las exportaciones en 2010- es uno de los productores y exportadores de limén
fresco mas importantes a nivel global. Asimismo, es responsable de casi el 50% de la industrializacion de limén a
nivel mundial y es un importante proveedor de jugo de limén y de aceite esencial.

Tucuman es la mayor provincia productora del pais, con mas del 80% del total producido y cerca del 90% de las
exportaciones argentinas de limdn fresco®, lo que deja en evidencia el impacto regional que pueden llegar a tener
los distintos factores que influyen en las colocaciones en el mercado externo. El resto de la produccién se encuentra
distribuido entre las provincias de Salta, Corrientes y Jujuy.

La provincia de Tucuman integra la barrera fitosanitaria del NOA, que es una zona libre de cancrosis'*®. La produccién
goza de un certificado de origen que facilita su colocacién en mercados con elevadas exigencias de calidad y
sanidad (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2011). Asi, esta provincia constituye el polo productor e
industrializador de limén de mayor relevancia de la agroindustria limonera en el mundo (Paredes et al, 2011).

La produccion de limones en el pais muestra una tendencia creciente, debido al incremento en la superficie
implantada y cosechada, y a la incorporacion de técnicas mas avanzadas en el manejo del cultivo y posterior
tratamiento de la fruta (Ghezan y Cenddn, 2010). La actividad registrdé un fuerte dinamismo desde la segunda
mitad de los afios noventa —las toneladas producidas aumentaron 64% entre 1996 y 2002~y continu6 creciendo
durante la década siguiente. Entre 2003 y 2009 se registr6 un incremento de 15%, y en 2007 alcanzé un récord de
produccién de 1,52 millones de toneladas. Sin embargo, en 2010 se observé una fuerte caida (22%), debido a las

6 Casi la totalidad de la produccién mexicana corresponde a lima amarga o limén mexicano, que se destina en gran parte al consumo interno
y, en menor medida, a la elaboracién de aceites esenciales. En tanto, la produccién de lima Tahiti se destina principalmente a la exportacion
(UTEPI, 2006).

7 Laproduccién de limasy limones de la India se destina practicamente en su totalidad al consumo interno.

8 Espafa compite con las ventas de limén provenientes de la Argentina con la variedad de limén Verna en el momento que nuestro pafs
comienza a exportar (Paredes et al, 2011).

9 Asimismo, las exportaciones de limén representan casi la mitad de las exportaciones tucumanas.

10 Enfermedad endémica causada por una bacteria que afecta a los citricos.
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condiciones climaticas desfavorables (Grafico 1).tV

Evolucion de la produccion de limon fresco

Periodo 1996-2010
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ELlimén que se produce en la Argentina se destina tanto a la exportaciéon como al mercado interno vy a la industria.
Durante 2010, el 73% de la produccién se dirigi6 a la industria —para la elaboracién de jugo concentrado, aceite
esencial, aromas y cascara deshidratada, que se exportan casi en su totalidad—, el 24% se exportd en fresco —la
fruta de mejor calidad-y el 3% restante correspondié a consumo internot*? (Federcitrus, 2011). Los porcentajes
correspondientes a los diferentes destinos no muestran grandes variaciones en los Gltimos afios.

En cuanto a las exportaciones de limén fresco, las ventas medidas en volumen mostraron una tendencia positiva en
el perfodo 1996-2003, con excepcidon del afo 1998. Luego de alcanzar su nivel maximo en 2008, las exportaciones
cayeron casi 40% en 2009 (Grafico 2). Esta caida se debe, en parte, a la sobreoferta experimentada por los
principales competidores de la Argentina —principalmente Espafia y Turquia-vy a la menor demanda provocada por
la crisis econémica internacional. Ademas, a partir de 2008/2009 la industria argentina implement6 un sistema
voluntario para requerir mayores estandares de calidad a la fruta de exportacion, lo que provocd una importante
reduccién de la oferta (USDA, 2010).

Con respecto a los valores exportados, se observa una tendencia creciente desde principios de los afios 2000 —a
pesar de una caida de 22% en 2006—- que alcanzdé su nivel mas alto en 2008. En 2010 las toneladas exportadas
verificaron una suba de casi 31%, luego de la importante caida registrada en 2009.

Por su parte, el precio de exportacion del limén fresco registr6 una tendencia decreciente entre 1996y 2002, que se
revirtio durante el periodo 2003-2008, con excepcién del afo 2006. El pico del precio registrado en 2008 se debi6
a la escasez de limén argentino y espanol. En 2009 el precio volvié a caer y se recuperd en 2010.

11 Eneste estudio no seincorpora la informacion referente a 2011 debido a que aln no se dispone de los datos de comercio exterior de ese
aho para todos los paises que conforman la base de datos para el estudio del impacto cuantitativo que se presenta en la cuarta seccién. Sin
embargo, cabe resaltar que la produccion de limones en 2011 se recuperé con creces de la caida sufrida el afo anterior, ya que lleg6 a un valor
récord de 1,76 millones de toneladas (Federcitrus, 2012).

12 Elconsumo aparente en los Ultimos tres afios es, en promedio, inferior a un kilogramo por habitante.
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Grafico 2
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Los principales destinos de exportacion son los paises del hemisferio norte, en particular en contraestacion.
En promedio, durante el periodo bajo estudio, el 70% de las ventas externas se dirigieron a la Unién Europea,
especialmente a los Paises Bajos, Italia y Espafna (Cuadro 1y Gréfico 3). Otro destino importante, que ha ido cobrando
cada vez mayor relevancia, es la Federacion Rusa, con una participacién en las exportaciones totales de alrededor
de 16% en 2010.
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Principales destinos de las exportaciones
Cuadro 1 argentinas de limén fresco

Participacion porcentual en las exportaciones argentinas

Destino 1996 2003 2010
Paises Bajos 47,7 15,7 26,7
Espana 14,2 171 16,8
Fed. Rusa 57 17.4 16,2
Italia 0,0 14,5 153
Grecia 0,0 11,1 5,6
Reino Unido 7.4 3.9 2,5
Francia 172 0,7 11
Resto 7.8 19,6 15,8
Total 100,0 100,0 100,0
UE 89,3 68,6 74,7

Fuente: CEl en base a COMTRADE

Grafico 3 | Exportaciones argentinas de limon fresco, por destino

Promedio 2007-2010
en millones de délares
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Fuente: CEl en base a COMTRADE
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3. Las medidas sanitarias que afectan a las exportaciones
argentinas de limones

Las exportaciones argentinas de limén fresco se ven afectadas por diversas medidas sanitarias y fitosanitarias que
adoptan los paises de destino. Las mas usuales son la exigencia de requisitos fitosanitarios y el establecimiento de
limites maximos de residuos (LMR).

Los requisitos fitosanitarios surgen como resultado del Anélisis de Riesgo de Plagas (ARP) que elaboran los paises
a los que se exporta limén fresco. En el marco de la Convencién Internacional de Proteccién Fitosanitaria (CIPF),
organismo reconocido por el Acuerdo MSF de la OMC como el foro de referencia para las Normas Internacionales
para Medidas Fitosanitarias (NIMF), se ha desarrollado el estandar internacional que establece los lineamientos para
la elaboracion de estos ARP. No obstante, las medidas de manejo que los paises de destino exigen a partir de dichos
analisis no siempre son acordes con el riesgo potencial de las plagas asociadas al producto. Ademas, estos analisis
pueden transformarse en una barrera comercial cuando se produce una demora mayor a la necesaria para llevarlos
a cabo, asi como cuando hay una posible discrecionalidad en la interpretacion de sus resultados.

Un caso particular —que la Argentina ha presentado en distintos foros internacionales—es el de la mosca de la fruta,
ya que algunos mercados exigen como requisito para su control la aplicacién de tratamientos cuarentenarios de frio,
lo cual provoca severos danos en la calidad del limon.

Otra medida que suele ser exigida es una supervisién/auditoria en origen, esto es, en la zona productora del pais
exportador, por parte de inspectores oficiales del pais de destino. Los gastos de estas supervisiones generalmente
estan a cargo del sector productivo, lo cual afecta la rentabilidad de la exportacién hacia el mercado que se trate.

Los limites maximos de residuos se refieren al limite de productos agroquimicos aplicados que se permite que
contenga la fruta para que pueda ingresar a un mercado. Estos LMR son fijados por cada pais, pero también existen
valores determinados a nivel internacional por la Comisién del Codex Alimentarius, organismo reconocido por el
Acuerdo MSF como foro de referencia para estas normas. El principal problema comercial relacionado con los LMR
consiste en que no se permite el ingreso al mercado de destino si no se cumple con estos limites, asi como tampoco
se permite —en ciertas ocasiones— si no hay acuerdo con el pais importador respecto del sistema de monitoreo y
certificacién que debe utilizarse.

Un tema preocupante, que esta por fuera de las competencias de los organismos fitosanitarios, es el de las normas
privadas. Estas normas consisten en exigencias a nivel comercial que los importadores aplican a sus proveedores,
como por ejemplo los requisitos establecidos por los distribuidores y las grandes cadenas de hipermercados
europeos. Frecuentemente se trata de regulaciones mas restrictivas que las normas exigidas por las contrapartes
oficiales. Aunque su cumplimiento es, en teoria, voluntario, se tornan de hecho en obligatorias si los exportadores
pretenden llegar al consumidor final.

El sector productor de limones en la Argentina ha venido tomando medidas para cumplir con estos requisitos

sanitarios y poder seguir exportando. Vale destacar que aun cuando el mayor costo econémico a veces no se haya
visto reflejado en un menor flujo exportador, si ha generado un mayor costo de produccion.
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Las exportaciones argentinas de limones a
Estados Unidos: un ejemplo de medidas
sanitarias proteccionistas

Recuadro 1

Las medidas sanitarias adoptadas por Estados Unidos respecto de la importacion de limones del
noroeste argentino son un claro ejemplo del uso proteccionista que se le puede dar a este tipo de
medidas.

Los limones producidos en la Argentina no podian ingresar al mercado de Estados Unidos por la
cancrosis de los citricos. El posterior desarrollo de la produccién de limones en el NOA -zona libre
de esta enfermedad- llevd a que en 1993 se solicite al servicio sanitario de Estados Unidos
(USDA/APHIS - United States Department of Agriculture/Animal and Plant Health Inspection
Service) la aprobacién delingreso a su mercado de los limones producidos en dicha zona. La APHIS
exigié documentar el estatus de zona libre de cancrosis, entre otras cuestiones*. Asi comenzé una
controversia sobre la forma de documentar ese estatus y sobre la calidad de la evidencia cientifica
utilizada, que incluyd reuniones bilaterales entre los érganos sanitarios y reclamos en el Comité
de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias de la OMC (OMC, 2000). En 1998 dos evaluaciones de
impacto de la APHIS llegaron a conclusiones favorables para el ingreso de los limones del
noroeste argentino, y recién el 15 de junio de 2000 se autorizd su ingreso.

Sin embargo, los productores de limones del oeste de Estados Unidos comenzaron diversas
protestas, entre ellas, el inicio de una causa judicial en un tribunal de California en contra de la
resolucion de la APHIS; en dicha causa se falld a favor de la demanda de los productores y se
suspendié el ingreso de los limones argentinos en septiembre de 2001.

En ese lapso de tiempo, las exportaciones argentinas de limones a Estados Unidos representaron
menos del 10% de las exportaciones al mundo. A su vez, la Argentina llegd a proveer un maximo
de 10% de las importaciones estadounidenses de limones, medidas en kilogramos, y de 18%,
medidas en valor (Cuadro 2). Vale aclarar que la importacion de limones en Estados Unidos se
suele realizar en contraestacion, esto es, durante el periodo del afio —el verano boreal- cuando es
menor su produccién local. Por lo tanto, los limones argentinos solo competirian con limones de
otros origenes y con la escasa oferta local.

Cuadro 2 Exportaciones argenti.nas de
limones a Estados Unidos

Participacion argentina en

Afio Exportaciones argentinas ; :
importaciones de EE.UU.
ton. EE.UU. / miles de EE.UU./ peso valor
Mundo uss Mundo
2000 6.796 33% 6.738 7.2% 4% 9%
2001 17.684 7.2% 9.861 9,0% 10% 18%

Fuente: CEl en base a COMTRADE

(*) También solicité que se traten otras dos enfermedades: la mancha negra y (a sarna del naranjo dulce.
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Recuadro 1 (cont.)

A partir de septiembre de 2001 se inicia un proceso de reclamaciones argentinas y de acciones
dilatorias por parte de las autoridades estadounidenses. En la reunién del comité MSF de la OMC de
octubre de 2001, la Argentina presenté una preocupacion comercial especifica por estas restricciones,
en la cual sostuvo la incompatibilidad de lo exigido por el juez de California con las normas del Acuerdo
MSF. En dicha reunion Estados Unidos reconocié que no habia habido problemas durante el afo y tres
meses en que se permitio el ingreso de limones argentinos (OMC, 2002).

En 2005 se iniciaron nuevas negociaciones para reabrir el mercado estadounidense, pero la APHIS
comenzo a exigir requisitos desproporcionados y sin justificacién cientifica sobre otras plagas.

Asimismo, ante esta situacion, la Argentina presentd una solicitud de celebraciéon de consultas con
Estados Unidos ante el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC en septiembre pasado (OMC,
2012 b), alegando la inconsistencia de la medida con diversas normas del GATT de 1994 y del Acuerdo
MSF, porque anularian o menoscabarian beneficios comerciales para la Argentina derivados de dichos
acuerdos®*. Dado que no se pudo llegar a una solucion satisfactoria en dichas consultas, en el mes de
diciembre de 2012 nuestro pais solicitd el establecimiento de un Grupo Especial (OMC, 2012 d), primer
paso para lograr que la OMC se expida sobre la compatibilidad de esta medida con las normas
comerciales multilaterales.

(**) El caso iniciado por la Argentina (con el codigo DS 448) es el tercero que se inicia contra Estados Unidos en relacién con los citricos. Los
otros dos casos fueron planteados por Brasil en relacién con impuestos aplicados por el estado de Florida a productos de naranja y pomelo
elaborados (DS 250) y con derechos antidumping aplicados al jugo de naranja (DS 382).

4. El impacto comercial

4.1. Analisis economico y métodos de estimacion

Las medidas sanitarias, fitosanitarias y técnicas pueden traer aparejados distintos efectos sobre el comercio. Roberts
et al. (1999) distinguen tres tipos de efectos econémicos: i) el efecto de proteccion de la regulacion; ii) el efecto de
desplazamiento de la oferta; y iii) el efecto de desplazamiento de la demanda.

De acuerdo con el efecto de proteccion de la regulacion, el cumplimiento de este tipo de medidas constituye un
costo para los exportadores, similar al generado por un arancel a la importacion, con la consecuente transferencia
deingresos de los consumidores a los productores, pero con la diferencia de que no genera recaudacion arancelaria.
La magnitud de este costo puede variar segun la capacidad de gestion de los exportadores, ya que las empresas de
mayor tamafno suelen contar con mayores recursos financieros y técnicos.

Segun el efecto sobre la oferta, los productores locales pueden incrementar su oferta gracias a que las medidas
reducen las importacionesy ademas frenan el ingreso de plagas y enfermedades que podrian afectar negativamente
la produccién interna.

Por ultimo, el efecto sobre la demanda muestra que algunas de estas medidas —las regulaciones de tipo informativas
(Thilmany y Barrett, 1997), por ejemplo etiquetado- pueden brindar al consumidor mas y mejor informacién sobre
la calidad sanitaria y otras caracteristicas del producto, a fin de aumentar su confianza y asi incrementar la demanda
de estos productos. Sin embargo, al mismo tiempo, pueden aumentar los costos del exportador para estar en
conformidad con las medidas.
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Con respecto a los métodos de estimacion, los mas utilizados para analizar el impacto comercial de las medidas
no arancelarias sobre los productos agricolas son (Beghin y Bureau, 2003): i) el método de la brecha de precios, que
calcula las medidas no arancelarias a partir de la diferencia entre el precio interno y el precio en frontera de los
productos, descontados los aranceles y costos de transporte; ii) el método de inventario, que permite identificar
la cantidad y tipo de medidas y el comercio involucrado mediante indicadores de frecuencia y de cobertura; iii)
encuestas y entrevistas, (tiles para identificar y analizar medidas especificas que restringen el acceso a un mercado
y sus consecuencias para los exportadores y productores; iv) métodos econométricos, que tratan de determinar las
razones de la variacion del comercio y la magnitud del impacto; y v) el método del flujo de comercio, que analiza si el
comercio varié durante el periodo en el cual rigi6é una cierta medida.

La utilizacion de manera conjunta de varios enfoques permite brindar un panorama mas completo de los tipos
de medidas y de sus impactos. Por ejemplo, la combinacion del método de inventario con el de los modelos
econométricos ha sido sefialada como adecuada para una mejor comprension del impacto de estas medidas (Beghin
y Bureau, 2003).

De la revisién de estudios recientes que han estimado el impacto cuantitativo de estas medidas sobre el comercio,
Li y Beghin (2012) concluyen: i) que los sectores agricolas y de alimentos tienden a verse mds afectados por este
tipo de medidas que otros sectores; ii) que las exportaciones agricolas de paises en desarrollo a paises desarrollados
son las que se ven mas perjudicadas; y iii) que las medidas sanitarias que recaen sobre las exportaciones de paises
en desarrollo a paises desarrollados tienen una mayor probabilidad de tener efectos restrictivos del comercio.

4.2. Base de datos utilizada

Para evaluar el impacto comercial de las medidas sanitarias y técnicas, se construyd una base de datos con
informacién referida a estas medidas.

La informacion surge de las notificaciones presentadas por los miembros de los Comités de Medidas Sanitarias y
Fitosanitarias y de Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC. Estas notificaciones fueron seleccionadas de las
bases de datos “Sistema de gestién de la informacion MSF*“(3) y "Sistema de gestion de la informacién OTC"(4),
ambas de la OMC.

Tanto el Acuerdo MSF como el Acuerdo OTC exigen que los paises notifiquen —como parte del objetivo de
transparencia- las modificaciones de sus medidas en un plazo prudencial previo a su entrada en vigencia. En dichas
notificaciones se informa, entre otras cuestiones, sobre los productos abarcados; y sobre los paises que podrian
verse afectados (para las MSF); se ofrece una breve descripcion de la medida; y se informa si la medida se relaciona
con una norma, directriz o recomendacién internacional (para las MSF), asi como la fecha propuesta para su entrada
en vigor y la fecha limite para presentar observaciones.

Estas bases contienen todas las medidas que los miembros de la OMC han notificado desde 1995. Sin embargo, es
necesario tener en cuenta que incluyen solo las medidas nuevas o las modificaciones realizadas luego de esa fecha,
mientras que no figuran las medidas preexistentes."s Otra particularidad es que la notificacién de una medida no
informa de por si si la medida restringe o favorece el intercambio comercial ni si es 0 no compatible con las normas
del sistema multilateral de comercio.

Para el armado de la base se seleccionaron las notificaciones que afectan a los limones, ya sea porque se los
menciona de manera especifica, o bien porque la medida comprende a los citricos o porque se aplica a todo tipo
de alimentos. De esta seleccion se eligieron las medidas que atafien a las exportaciones argentinas, ya sea porque
son dirigidas de manera especifica contra los productos de origen argentino o porque se aplican a todos los paises.
Se excluyeron aquellas notificaciones que afectan de manera especifica a paises distintos de la Argentina. Con
respecto a la fecha de entrada en vigor de las medidas, se colocé aquella informada en las notificaciones. En los
casos en que no figuraba, se utilizé la fecha propuesta de adopcién vy, en Gltima instancia, la fecha limite para la
presentacién de observaciones.

Para el mejor anélisis de las medidas, se las clasific en cinco categorias, siguiendo lo propuesto por Rau et al.

13 http://spsims.wto.org/ (21 de agosto de 2012).
14 http://tbtims.wto.org/ (21 de agosto de 2012).

15 Entre las medidas que los gobiernos no notifican se encuentran las normas privadas, que de manera creciente estan influyendo sobre el
comercio agricola (Sdez, 2009).
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(2010): 1) medidas referidas a las caracteristicas del producto; Il) medidas relacionadas con el proceso productivo;
1) medidas vinculadas con la presentacion de los productos; IV) evaluacion de la conformidad de las normas; y V)
requisitos especificos para ciertos paises. En el Cuadro 3 se presentan ejemplos de medidas correspondientes a
cada categoria.

Clasificacion de medidas sanitarias y fitosanitarias
y de reglamentos técnicos

Cuadro 3

categoria ejemplos
I  Producto ingredientes, aditivos, limites de residuos, pesticidas y contaminantes
Il Proceso higiene, practicas agricolas y de manufactura,

rastreabilidad, cuarentena

Il Presentacién etiquetado, embalaje

control, certificacion, inspeccion en frontera,

¥ Bvaloaciondecaniommiad analisis de laboratorio y muestreo

restricciones por enfermedades/plagas, control en

V  Requisitos para paises terceros paises, equivalencia de sistemas de control

Fuente: CEl en base a Rau etal (2010)

Por su parte, los datos de comercio de limones corresponden a las importaciones desde la Argentina de todos los
paisesy fueron tomados de la base de datos COMTRADE"® 3 una desagregacion de 6 digitos del Sistema Armonizado
de Designacién y Codificaciéon de Mercancias (SA). Puesto que el trabajo se concentra en los requisitos que exigen
los paises importadores, se emplearon los datos de importaciones para evitar errores que pudieran aparecer en
la clasificacion del producto o en la indicacién del pais de destino. Dado que la primera notificacion que afecta
a limones y que cumple los requisitos de seleccién ya mencionados es de 1996, se considera el comercio desde
esa fecha. Como el Gltimo afio para el que se dispone de informacién de comercio para todos los paises es 2010,
solo se incluyeron las notificaciones cuya entrada en vigencia no haya sido posterior a dicho afio. De este modo, se
construy6 una base de comercio que consta de 1.196 observaciones para el periodo 1996-2010 —de las cuales el
36% son iguales a cero— e incluye un total de 80 paises importadores de limones argentinos.

4.3. El método de inventario

El método de inventario es uno de los métodos mas utilizados para analizar la importancia de diversas medidas que
pueden actuar como barreras comerciales. A partir de un catalogo de estas medidas es posible construir distintos
indicadores: i) cantidad de medidas; ii) indicadores de frecuencia, que muestran la proporcién de productos sujetos
a las medidas; v iii) indicadores de cobertura, que indican el valor de las importaciones correspondientes a los
productos afectados por las medidas. Los dos primeros indicadores sefialan la presencia o ausencia de una medida
determinada, pero no proveen informacion sobre el comercio involucrado. Los indicadores de cobertura, en cambio,
si suministran esta informacién. Sin embargo, este Gltimo tipo de indicador sufre un problema de endogeneidad, ya
que si las medidas son efectivas como barreras al comercio, las importaciones seran bajas o nulas, sesgando hacia
abajo el indicador.

Una de las principales ventajas del método de inventario radica en su sencillez, dado que no precisa un modelo
que refleje las relaciones de causalidad entre las variables. No obstante, presenta algunas limitaciones, ya que
distintas medidas no necesariamente tendran las mismas consecuencias sobre el comercio, y ademas no existe una

16 http://wits.worldbank.org/WITS/WITS/Default-A.aspx?Page=Default
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correlacién directa entre el nimero de medidas y su efecto comercial. Por otra parte, este método tampoco provee
informacién sobre el impacto de las medidas en los precios, el consumo, la produccién y el comercio.

Al analizar el inventario de medidas sanitarias y técnicas aplicadas al comercio de limones, se observa que entre
1996 y 2010 se presentaron en la OMC 66 notificaciones relacionadas con los citricos, de las cuales 60 son MSF y
las 6 restantes RT. Estas notificaciones corresponden a 69 medidas.*”

En lo referente al alcance de las medidas, 60 notificaciones tienen un alcance general —se aplican a todos los
exportadores— y 6 de ellas son especificas para la Argentina.*® Esto podria indicar que la mayor parte de las
medidas notificadas que afectan las exportaciones argentinas de limones no tienen un caracter discriminatorio
per se respecto de los productos argentinos.*? Sin embargo, es necesario tener en cuenta que dos de los paises
que notificaron medidas especificas contra nuestro pafs —Estados Unidos y Espafia— son grandes productores e
importadores mundiales.

Por otra parte, 38 notificaciones se relacionan con normas de alguno de los organismos internacionales de
estandarizacién en materia sanitaria: 31 se relacionan con normas de la Comisién del Codex Alimentarius y 7
con normas de la Convencion Internacional de Proteccion Fitosanitaria. Vale aclarar que la mera relacion de una
medida con normas de algin organismo internacional de estandarizacién en materia sanitaria no significa que
necesariamente sea compatible con ellas.??)

Con respecto a la clasificacion de las medidas, el 74% de las notificaciones se refieren a medidas sobre los
productos (Cuadro 4), entre las cuales se destaca la gran cantidad de notificaciones de Japon sobre limites méximos
de residuos de distintos plaguicidas y agroquimicos. Las notificaciones relacionadas con medidas de presentacion
y requisitos para paises abarcan el 7% del total de notificaciones cada una, mientras que las vinculadas con los
procesos y la evaluacién de la conformidad representan, cada una, el 6% del total.

En cuanto a los paises que presentaron las notificaciones, el 57,6% corresponde a Japén. Le siguen la UE, con el
13,6% de las notificaciones, y Brasil con el 7,6%. Cabe reiterar que no existe una correlacion entre la cantidad de
medidas notificadas por un pais y su efecto sobre el comercio. Es posible que un pais notifique un gran nimero de
medidas, pero que estas no tengan un efecto comercial importante, o que, por el contrario, una Unica medida logre
restringir completamente los flujos de comercio.

17 Eltotal de medidas no coincide con el total de notificaciones, porque una notificacién puede abarcar mas de un tipo de medida.

18 Las medidas sanitarias o fitosanitarias pueden estar dirigidas a un pafs, parte de un pais 0 a grupos de paises. Por ejemplo, para evitar la
propagacién de una plaga concreta se pueden prohibir temporalmente Gnicamente las importaciones del pais o la regién afectada por dicha
plaga, sin afectar las importaciones de los demds origenes.

19 Aqui hay que tener en cuenta que los miembros de la OMC no siempre estan dispuestos a “sefialar en sus notificaciones los paises o
regiones que podrian verse afectados, por temor a no realizar un anélisis correcto de cudles podrian verse afectados” (OMC, 2011 b: 9).

20 ElAcuerdo MSF no obliga a los miembros a brindar esta informacion, aunque los procedimientos sobre transparencia acordados entre los
miembros los alienta a indicarla en las notificaciones (OMC, 2011 b).
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Medidas sanitarias y técnicas notificadas,
Cuadro 4 por pais que notifica y tipo de medida
Periodo 1996-2010

Tipo de medida
o Producto Proceso  Presentacion Co::;rl-mdi:ad pr"::‘:::::: Total
Armenia 1 1 5 i
Brasil ) 3 i .
Chile 5 :
Corea 1 .
EE.UU. R )
Japon 38 s
Lituania* 1 .
México 1 ) )
Moldova :
Rep. Checa* 1 1 )
UE 7 5 ;
Total 51 4 5 z : o

(*) Se incorporaron a la UE en el afio 2004, pero existen notificaciones previas a esa fecha.

Fuente: CEl

Al analizar la evolucion temporal, se observa un incremento de la cantidad de notificaciones en los Ultimos 6 anos.
En el perfodo 2005-2010 se notificaron, en promedio, 9 medidas anuales, mientras que en el periodo 1996-2004
el promedio de medidas notificadas al afio fue menor a 2 (Gréfico 4).

Grafico & Cantidad de medidas notificadas sobre limon fresco
Periodo 1996-2010
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Fuente: CEl
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El porcentaje de comercio involucrado por las medidas sanitarias y técnicas notificadas varia entre el 69% (en 2002)
y el 81% (en 2008) de las exportaciones argentinas de limones (Gréfico 5). Nuevamente, en los Gltimos 6 afos se
observa un leve incremento de las exportaciones afectadas (77,7%), respecto del periodo 1996-2004 (58,8%).

Cobertura comercial de las medidas sanitarias

Grafico 5 y técnicas notificadas
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4.4. El modelo gravitacional

Enestaseccidon se presentan losresultados delanalisis delimpacto comercial de las medidas sanitarias y fitosanitarias
y técnicas sobre la exportacion de limones de la Argentina para el periodo 1996-2010.?%

Para llevar a cabo el estudio se utilizd un modelo gravitacional (MG)?2), en el cual se estiman las exportaciones
argentinas de limones a terceros paises.?*) La especificacion econométrica utilizada en el presente trabajo estd
basada en la ecuacién de gravedad perteneciente al modelo tedrico de Anderson y van Wincoop (2003).24 Dentro
del modelo a estimar se incluyd el conjunto de variables usualmente utilizadas en la mayor parte de los estudios
sobre el tema.

En el presente estudio, la variable dependiente del modelo —esto es, la variable que deseamos que sea explicada
por otro conjunto de variables— es Xijt, 0 sea, las exportaciones de limon fresco de la Argentina al pais j.

21 Estaseccion se basa en Fossati et al. (2012).

22 Los modelos gravitacionales estan inspirados, tal como lo indica su nombre, en la ecuacién de gravedad de Newton. La idea bésica,
originalmente propuesta por Tinbergen (1962), es que los volimenes de comercio entre dos paises dependen principalmente del tamafo
relativo de sus economias asi como de la distancia que los separa.

23 Porlo general, los MG se utilizan para la estimacion de los flujos bilaterales de comercio para un conjunto de paises. No obstante, trabajos
recientes (v.g., Karov et al,, 2009; Meneguelli Fassarella et al, 2011) han empleado este enfoque particular en donde el comercio fluye en una
sola direccion.

24 Andersony van Wincoop (2003) derivan la funcién gravitacional a partir de un desarrollo matematico elegante, basado en un sistema de
preferencias consistente con la funcion de elasticidad de sustitucién constante (Armington, 1969). La ecuacién de gravedad, representada en
forma lineal, toma la forma de:

InX, =k+InY, +In¥, +(1-0o)lnt, —~(1-o)InIl, -(1-o)n P, + ¢,

en donde k es una constante, X;; es el valor de las exportaciones desde el pais i hacia j, Y¢ e Yj son el PIB de cada uno de los pafses, t;; son los
costos de transaccion bilaterales y IT; y P representan los términos multilaterales de resistencia (MRT), que miden la facilidad en el acceso a los
mercados por parte de los exportadoresy de los importadores.
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Estas exportaciones son funcion: a) del PIB de Argentina (V) y de sus socios comerciales (Yt); b) de una variable
binaria que indica si los socios comerciales mantienen medidas sanitarias o técnicas (NTM;y)*; c) de la distancia de
la Argentina con cada socio comercial (dij); y d) de un conjunto de variables binarias que indican si nuestro paisy su
socio comercial comparten una frontera en comdn (contigij), si hablan una misma lengua (comlangij), si fueron en el
pasado un mismo pais (smctry;j), y si tuvieron una relacion colonial alguna vez (colony;).

Resulta posible esperar, a priori, que las exportaciones estén correlacionadas de forma positiva con el ingreso de
los socios comerciales y que estén afectadas negativamente por el ingreso doméstico.?¢) Por su parte, es de esperar
que exista un sesgo positivo en las exportaciones destinadas a paises que hablan el mismo lenguaje, mientras que
el comercio deberia ser mas intenso con los paises que comparten una frontera en comun. Por Ultimo, en el caso
de las medidas sanitarias y técnicas, a partir del analisis te6rico comentado y de los diversos estudios empiricos
existentes, el estimador deberia presentar un signo negativo, lo cual indicaria que estas medidas perjudican
efectivamente al comercio.

Los resultados de las estimaciones de la
ecuacion gravitacional se presentan en el
Cuadro 5 y permiten determinar el impacto de
las medidas sanitarias y fitosanitarias y técnicas
sobre la exportacién argentina de limones. En la
especificacion completa del modelo, solamente

Resultados de la
estimacion
Correspondientes a la

estimacion por Poisson bajo el
supuesto de efectos aleatorios

Cuadro 5

resultan estadisticamente significativos los

coeficientes asociados a las variables contig

(cuando los socios comparten una frontera) —con Covariables Coeficientes

un signo negativo, inverso al esperado—, comlang

(cuando hablan un mismo idioma) —con el signo InPIB(i) ;2.233)889
esperado—ye[P|B delsocio comerda[_A[jgua[que 0‘874402**
en la mayoria de los estudios con MG, el estimador lnPIB(j) ((; con!

asociado a esta Ultima variable toma un valor O i S ————
positivo y cercano a 1 (Santos Silva y Tenreyro, InDist Eg‘;gi?%

2006). Por otra parte, el estimador asociado al PIB

domeéstico presenta un valor negativo y no resulta contig 44070
estadisticamente significativo.?” (3293998*273
Con respecto al estimador asociado a las medidas comlang A2292)
sanitarias y técnicas (NTM), el valor obtenido se colony 2621214
ubica en torno a -0,15 y resulta estadisticamente BTBE) i
significativo al 1%. En consecuencia, los smctry ;2'323;‘67
resultados sugieren que las medidas sanitarias, it S —
fitosanitarias y técnicas tienen un efecto negativo NTM ~0,150316
considerable sobre el comercio y restringen de L
hecho las exportaciones de limones argentinos. EL )
resultado obtenido muestra que las exportaciones Observaciones 1196
de limones argentinos hacia destinos que Numero de paises 40
imponen medidas sanitarias y fitosanitarias y Efectos Pais *!

Efectos Temporales si

reglamentos técnicos habrian sido un 14%0®)
menores con respecto a aquellos pafses que no
implementan dichas medidas.

errores estandar entre paréntesis
*** significativo al 1% * significativo al 10%

Fuente: CEl en base a Fossati et al. (2012)

25 Lavariable NTM;; es la variable de interés en este estudio. Toma un valor igual a 1 si en el momento t el pais j mantiene alguna medida
fitosanitaria o un reglamento técnico sobre las exportaciones de limones de origen argentino, y O en caso contrario. Se considera que las
medidas impuestas en un periodo se encuentran vigentes en los periodos siguientes, ya que en la practica estas medidas no suelen tener una
fecha clara o concreta de caducidad y se mantienen vigentes por un tiempo indeterminado.

26 Cuando se incrementa el ingreso doméstico, es esperable que exista un aumento en la demanda interna de la produccién localy que, por
lo tanto, se vean recortados los volimenes destinados al mercado externo (efecto absorcion).

27 Entérminos de la teoria, un signo negativo es razonable, ya que un incremento del PIB local implicaria una mayor absorciény un recorte de
los saldos exportables de limones. Sin embargo, desde el punto de vista practico, se contradice con los resultados obtenidos por Santos Silvay
Tenreyro (2006) y Meneguelli Fassarella et al. (2011), entre otros. Por su parte, en su trabajo sobre limones, Lema et al. (2011) no incluyen el PIB
doméstico como variable dependiente.

28 Laformula utilizada para computar este efecto es (ef 1) - 100.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 1 | Febrero 2013




Impacto de las medidas sanitarias y fitosanitarias y de los
reglamentos técnicos sobre las exportaciones argentinas de limones

Al comparar los resultados aqui obtenidos con los alcanzados por Lema et al. (2011), surgen algunas conclusiones
interesantes. Por un lado, el valor correspondiente al estimador asociado a la variable NTM es similar al
obtenido por Lema et al. (2011) para el caso de las exportaciones globales de limones, esto es, considerando
el comercio mundial en su conjunto. Sin embargo, cuando tratan individualmente el caso de la Argentina, estos
autores encuentran un efecto negativo de casi el 20%, aunque no resulta estadisticamente significativo. Esta
diferencia sustancial puede deberse a diversas cuestiones. Una de ellas es que el presente estudio cubre un
periodo de tiempo mayor (1996-2010 contra 1995-2005), al tiempo que Lema et al. (2011), al construir la base
de datos sobre las MSF y los RT, tomaron en cuenta también otras fuentes de informacién no consideradas en
este trabajo. Por otra parte, la especificacion del modelo adoptado por Lema et al. (2011) presenta ciertas
particularidades, tal como la eleccion de otras variables explicativas, que lo diferencian del enfoque adoptado
en esta investigacién. No obstante, debe destacarse que el trabajo desarrollado por estos autores representa
uno de los pocos estudios existentes que evalldan el impacto de las MSF y los RT sobre el mercado de limones.

5. Conclusiones

Desde hace tiempo los paises en desarrollo plantean que las medidas sanitarias y fitosanitarias y los reglamentos
técnicos pueden tener efectos restrictivos sobre el comercio de productos agropecuarios. De manera reciente,
diversos estudios de impacto cuantitativo han coincidido con dicha aseveracién. Incluso en el ambito de la OMC se
ha resaltado la preocupacion por los posibles impactos negativos que las medidas sanitarias y fitosanitarias y los
reglamentos técnicos pueden tener sobre el comercio (OMC, 2011 3, 2012 ay 2012 ).

Este trabajo se concentra en el estudio del impacto de este tipo de medidas sobre las exportaciones argentinas
de limén fresco. Para ello se emplearon dos enfoques complementarios: el método de inventario y un modelo
gravitacional.

A partir del método de inventario se confirma el incremento de la cantidad de medidas sanitarias y técnicas que
afectan al mercado argentino de limones y se desprende que la mayor parte de las exportaciones argentinas de esta
fruta estd alcanzada por alguna medida notificada en el periodo bajo analisis (1996-2010). El grueso de las medidas
notificadas se refiere a las caracteristicas de los productos, en particular, relacionadas con los limites maximos de
residuos de agroquimicos.?? La mayoria de las notificaciones no son especificas sobre las exportaciones argentinas
y poco mas de la mitad se relacionan con algin estandar de los organismos internacionales competentes.

Los resultados a los que se arriba a partir del método gravitacional son similares a los obtenidos en otros estudios
y confirman el potencial restrictivo de este tipo de medidas sobre el comercio: debido a las medidas sanitarias,
fitosanitarias y técnicas, las exportaciones argentinas de limon fresco hacia destinos que imponen este tipo de
medidas habrian sido un 14% menores respecto de aquellos paises que no las implementaron.

Teniendo en cuenta que la Argentina es uno de los principales productores y exportadores de limon fresco a nivel
mundial y que la mayor parte de la produccién y de las exportaciones nacionales se originan en la provincia de
Tucuman, las consecuencias perjudiciales de este tipo de medidas sobre la economia nacional y regional podrian
ser importantes.

29 Es probable que una proporcién ain mayor del comercio esté cubierto por este tipo de medidas, pero que estas sean preexistentes al
compromiso de notificarlas a la OMC o que se trate de estandares privados, que no se notifican al organismo multilateral.
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Retos vy desafios para un nuevo
MERCOSUR

Fernando Porta*

En cuestiones de la agenda econdémica interna del MERCOSUR, sin dudas, debe reconocerse que en los ultimos
anos hubo algunos cambios importantes en la dindmica del bloque. Estos fueron generados, basicamente, por una
diversificacion de la agenda econémica interna que, en cierto sentido, ha tendido a complementar el predominio
de la agenda comercialista, incorporando cuestiones que acercarian el proyecto del Mercado Comun del Sur a
objetivos mas promisorios v, si se quiere, mas deseables. Entre estos cambios se destacan dos: i) la incorporacion,
de un modo u otro, de la cuestion de las asimetrias, v ii) la incorporacién de los temas de la integracién productiva
como estrategias deliberadas. Incluso, deben contabilizarse algunos avances que han ocurrido recientemente en
la vieja agenda comercial. Por ejemplo, la unificacion del c6digo y la normativa aduanera, y los acuerdos acerca del
arancel externo comuny la distribucion de la renta arancelaria. Todos estos son avances importantes de una agenda
que permanecié largo tiempo estancada.

Paralelamente a esta diversificacidén de la agenda econdmica, se observa también una complejizacion de la agenda
general del MERCOSUR, tras la entrada en escena de una gran cantidad de temas no econémicos que, al mismo
tiempo, han abierto paso a un proceso de incipiente democratizacion de la discusidon en el seno del MERCOSUR,
en la medida en que se han sumado un conjunto de instancias que permiten la participacién de distintos tipos de
fuerzas y actores, que van desde la cuestion parlamentaria hasta la cuestion de las organizaciones sociales.

Todo esto habla de una diversificacidn interesante, atractiva y promisoria de la agenda del MERCOSUR. Sin embargo,
el proceso de integracién evoluciona en el marco de un conjunto de paradojas y menguas que, a su modo, debilitan
el impacto potencial que esa diversificacién de agenda hubiese podido tener. En particular, lo que podriamos
llamar la preponderancia de la agenda comercialista. El predominio de la conflictividad en torno a esta agenda
comercialista —en tanto agenda decisiva de la fundacién del MERCOSUR- es un elemento que tiene como efecto la
subordinacién de cualquier otra légica, de cualquier otra agenda.

Ese predominio, a su vez, influye sobre otros aspectos de la débil institucionalidad del MERCOSUR, donde incluso el
conflicto comercial mas mindsculo debe resolverse casi exclusivamente en dmbitos de la diplomacia presidencial.
Naturalmente, esto vuelve conflictiva la negociacién en el espacio MERCOSUR.

¢Por qué sucede esto? Esbocemos algunas hipotesis. En principio, hagamos hincapié en el disefio del MERCOSUR
—el disefio que aun prevalece—, que resulta incompatible con la actual vision y con los actuales paradigmas de

* UNQ-Centro REDES. Algunas de las ideas del presente ensayo fueron dadas a conocer en la conferencia pronunciada en Centro de Formacion
para la Integracion Regional (CEFIR), en ocasidn del encuentro “Retos y desafios para un nuevo MERCOSUR" que tuvo lugar el 19 de septiembre
de 2012 en Montevideo, Uruguay.
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desarrollo que se estan discutiendo en la region. Es un disefo que ha quedado, en varios aspectos, desactualizado
en relacion con los cambios en la vision del desarrollo necesario y posible para paises con las caracteristicas
productivas de los socios del bloque.

MERCOSUR apunt6 a una especie de disefio de mecanismo de integracién profunda, pero no ha abandonado nunca
su légica de negociacién en el marco de una integracién superficial.

Ahora bien, ;qué es la “integracién superficial”? Se puede definir como el intento de aprovechar las oportunidades
comerciales existentes y, de acuerdo a las circunstancias, avanzar segun las ventajas comparativas estaticas. Eso es,
en general, lo que se espera de los acuerdos de integracidn de tinte comercial-superficial.

Es asi como la légica de la agenda comercial termina subordinando a todas las otras, a pesar de que aparezcan
nuevos actores, nuevos temas, nuevas intenciones, etc. De un modo u otro, pareceria que ese trasfondo de la légica
fundacional —-nunca abandonada- es lo que hace que las complicaciones persistan.

Por supuesto, apelar a lo contrafactico, mas alld de sus bemoles, tiene su lado promisorio. Imaginemos cémo se
desarrollarian los hechos si la negociacion por el MERCOSUR empezara hoy. Es nuestra impresiéon que el formato
resultante serfa bastante distinto del formato original y del que todavia sobrevive. No solo porque ha habido en la
region un cambio de clima politico, de concepciones acerca del rol del Estado y de los objetivos de desarrollo, sino
también porque en estos veinte afos que lleva el MERCOSUR ha habido cambios estructurales importantes en las
economias de la region y no necesariamente convergentes. En muchos casos, los problemas originales de asimetria
no solo no se han resuelto, sino que se han profundizado.

El otro elemento que cuadra como hipétesis explicativa es que un espacio que pretende ser de libre comercio pleno
en el que subsisten la posibilidad de incentivos a nivel nacional y la posibilidad de lo que podriamos llamar “guerra
de incentivos”, en otras palabras, un espacio de libre comercio con asimetrias tan profundas como las que tiene el
MERCOSUR —que los mecanismos compensatorios ideados no alcanzan a resolver—no luce como una meta factible
de alcanzar.

Esto sugiere que hay que romper con esa idea de que si abandonamos el proyecto de Union Aduanera pura,
retrocedemos. No creemos que esto sea asi. Creemos que tenemos que salir de la trampa de querer avanzar por
donde no se puede.

Ala postre, la solucion estd —o deberia estar—en sincerary, sobretodo, en ordenar lo que ya se viene haciendo contra
las reglas establecidas. Estamos en una trampa porque, como creemos que esas reglas tienen que ser cumplidas, si
no se cumplen, se genera incertidumbre hacia el futuro. Por lo tanto, si permanecemos sumergidos en esa trampa,
no hay ningln espacio de redefinicién de estrategias posibles, y hoy dia, de modo urgente, necesitamos una nueva
estrategia.

1. Vision estilizada

Lo expresado hasta aqui nos da margen para observar con una vision muy estilizada lo que ha sido hasta ahora
el MERCOSUR. La estilizacion surge de haber determinado la contradiccion basica dada por un esquema con
pretensiones de integracion profunda, pero con una légica de integracion superficial.

¢Qué se espera de un acuerdo de integracion profunda? Que contribuya, de algin modo, a una reestructuracién
productiva en la que todos los paises del bloque regional puedan avanzar en la consecucién de ventajas productivas
dinamicas, ganar competitividad, alentar actividades que tienen escaso o solo incipiente desarrollo y avanzar en las
cadenas de valor.

Ahora bien, ¢cuéles son las condiciones para avanzar en términos de una integracién profunda? Son necesarios
dos consensos basicos que, al parecer, a pesar de los cambios politicos del ultimo tiempo, todavia no han sido
alcanzados en la region, a saber: i) consenso sobre la estrategia de insercién internacional del bloque —sobre esto
todavia no hay claridad-y ii) consenso respecto de cuél es el lugar que cada uno de los paises puede ocupar -y
deberia ocupar—en esa estrategia regional de insercion internacional.
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Por supuesto, un proceso de integracién profunda requiere atender a las asimetrias de partida. Esta cuestion fue
dejada a un lado por mucho tiempo en el MERCOSUR y solo ha sido tratada recientemente, pero, de todas maneras,
con mecanismos débiles al efecto de su consideracién y de su gestién, y al mismo tiempo, con la administraciéon de
los problemas distributivos que emergen a lo largo del espacio de integracion.

El espacio de integracion genera la posibilidad de un conjunto de efectos creativos, pero también de un conjunto
de efectos destructivos. Y estos no necesariamente se distribuyen de modo equitativo y razonable entre todos los
paises intervinientes. Para hacer frente a estos efectos, los esquemas de integracién deben tener mecanismos de
administracion de estas "emergencias” y ser capaces de compensar estos problemas distributivos al interior de los
paises.

El MERCOSUR ha tenido, hasta ahora, limitaciones importantes para encontrar esos consensos y para generar esos
mecanismos de administracion de los problemas distributivos. En general, como ya lo dijimos, en la agenda ha
predominado el disefo y el programa de liberalizacion comercial por sobre otros. Finalmente, el Arancel Externo
Comun del MERCOSUR ha resultado ser un arancel mas proximo a la estrategia del pais mas grande del bloque, y
esto no necesariamente engloba las necesidades de todos los paises intervinientes.

2. Esfuerzos de Coordinacion

A lo largo del proceso del MERCOSUR, mas alld del disefio, los esfuerzos de coordinacién de politicas
—-macroecondmicas, estructurales, microeconémicas—han sido débiles respecto del objetivo necesario. Se ha entrado
en un proceso de competencia promocional, de guerra de incentivos, en cuanto a ciertas estrategias, mas o menos
generalizadas, de perjuicio al vecino, que no todos tienen la misma capacidad de imponer. Esto va generando, al
mismo tiempo, insatisfacciones y conflictos crecientes alrededor del proceso en marcha.

Podemos evaluar distintos tipos de resultados. Efectivamente, ha habido un crecimiento importante del comercio
pero, en lineas generales, no podemos hablar de la existencia de convergencia estructural. No podemos hablar de
procesos importantes de complementacién productiva. No podemos hablar de beneficios generalizados para todo
tipo de empresas y sectores en la participacién en ese mercado regional.

Uno de los temas que estan en cuestion es, precisamente, este: ;por qué no se habrian dado mas espontaneamente
procesos de complementacion productiva o procesos de integracion productiva; es decir, una agenda de generacion
de ventajas dinamicas en conjunto y de participacion de todos los paises? Esta claro que las condiciones necesarias
para que esos procesos avancen no han terminado de consolidarse en el caso del MERCOSUR. Sin dudas, la
certidumbre de escalas del mercado regional es una de las necesidades que deben ser reconocidas para que
cualquiera tome decisiones de largo plazo en esa direccion.

Mas alla de los programas de liberalizacion, los contenciosos comerciales permanentesyy las violaciones unilaterales
de reglas y acuerdos le quitan certidumbre a la escala regional o, mejor dicho, al mercado ampliado, porque es
dudoso que alguien sepa hoy a ciencia cierta cual es la verdadera escala del MERCOUSR. Y, al mismo tiempo,
ademas de los problemas de certidumbre de escala, los mecanismos de coordinacién de esas acciones también
han sido relativamente pobres. Los mecanismos de coordinacién que mds han funcionado son los que podriamos
llamar “de naturaleza privada”, que son mecanismos jerarquicos de coordinacidn, donde, en cierto sentido, alguna
entidad —que tiene partes productivas en distintos paises de la regién— coording, al interior de sus propias unidades
productivas, relocalizaciones o especializaciones entre filiales complementarias.

Para las empresas que no tienen esa caracteristica, en particular para las PYMES, no hay mecanismo de coordinacion
de lainterfase de asociacién cooperativa ni de especializacionesy complementariedades. En estos casos, el mercado
opera como un muy mal asignador de decisiones. Por eso, lo que vemos como complementacion productiva del
MERCOSUR es, basicamente, una complementacién intrafirma. Hay relativamente poco fuera de eso y, por tanto,
esa caracteristica también aparece concentrada en algunos sectores. Incluso no en todos los sectores donde esta
coordinacion podria haberse dado se dio, y, casualmente, tuvo lugar donde hubo una coordinacién de politicas
especificas, fundamentalmente en el caso del complejo automotor.

En cierto sentido, elincentivo de escala—que deberia ser el principalincentivo de cualquier programa de integracion—
funciona perversamente. En la medida en que no estd claro si las condiciones de acceso van a ser permanentes,
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el acceso a los incentivos de escala también es un acceso imperfecto. Por supuesto, dentro de este panorama ha
habido algunos avances importantes en el Gltimo tiempo. Creo que la historia de frustracién con el MERCOSUR y los
nuevos diagnoésticos sobre los objetivos de desarrollo han llevado a un intento de reperfilar su agenda.

Esta claro también que, en la regidn, se han redefinido modos de intervencién en la politica econdémica. La idea de
que reglas horizontales e incentivos de naturaleza macroeconémica no son suficientes para orientar un proceso de
desarrollo es una idea que —con diferencias entre los distintos paises en términos de implementacién- ha ganado
mas espacio que el que tenia hace un tiempo. Eso permite repensar el MERCOSUR como un contribuyente a la
resolucion de ese problema.

En ese aspecto deben subrayarse como mecanismos interesantes, por ejemplo, los programa de integracion
productiva, los grupos de integracion productiva, la posibilidad de hacer comercio en moneda local y los fondos de
garantia para PYMES.

Por otra parte y en contrapartida, algunas cuestiones que hace dos o tres afios aparecian como muy importantes
estan actualmente mucho mas demoradas, como por ejemplo, la posibilidad de vincular los nuevos mecanismos de
articulacion financiera a escala regional y la idea del Banco del Sur con la posibilidad de financiar los mecanismos
de integracion productiva. Estas ideas que se veian como promisorias hace un par de afios no se han abandonado,
pero los avances concretos han sido relativamente pocos, por no decir nulos.

Algunos otros procesos novedosos, como los mecanismos de cooperacion energética, no han dejado de ser, por
el momento, una especie de comercio de faltantes y sobrantes sin que sobre esa plataforma se hayan puesto en
marcha algunos mecanismos de articulacion productiva y cadenas de proveedores, por ejemplo. Estos avances
resultan relativamente débiles frente a la persistencia de los problemas de acceso, en particular, y a la poca potencia
que estos nuevos instrumentos tienen.

Resulta dificil entender que un fondo como el FOCEM (Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR), pensado
para estas cuestiones de articulacién productiva, esté dirigido fundamentalmente —por lo menos en los proyectos
desarrollados hasta ahora— a financiar infraestructura. No porque no haya necesidades de infraestructura, sino
porque existen en la regién otros fondos disponibles para el financiamiento de infraestructura.

No tiene demasiado sentido que la integracién productiva compita con la infraestructura por fondos relativamente
exiguos, generados por el propio esquema. Las razones expuestas estarian indicando que habria que arbitrar mejor
€505 mecanismos.

3. Agenda utopica

El panorama trazado nos lleva a sugerir, como corolario, que necesitamos reinstalar una agenda que nosotros
llamariamos “agenda utodpica”. Creemos que es necesario tratar de ir corriendo, de algin modo, los limites de la
posibilidad.

Hace algun tiempo en la Argentina, habia un presidente que decia que "la politica era el arte de lo posible”. Siempre
hemos estado en desacuerdo con esta perspectiva, porque siempre entendimos la politica como el arte de correr la
frontera de lo imposible. En este caso, hacer posible lo que se yergue como imposible consiste en avanzar hacia el
tipo de consenso que nos permita salir de la trampa en la que estamos instalados. En la trampa de creer que si no
profundizamos en la agenda original, nos estamos planteando una posibilidad de retroceso.

Consideramos que insistir en la agenda regional inicial es lo que nos hace retroceder en la posibilidad de una
agenda integracionista; eso es lo que habria que modificar. Y ya que estamos en terreno de imaginar ciertas
cuestiones, tenemos la impresién de que es necesaria una redefinicion profunda del MERCOSUR. No es un tema
de relanzamientos; no es un tema de emparches; no es un tema de completar agendas. Se trata, mas que nada, de
redisefiar ciertas légicas de funcionamiento del MERCOSUR.

Ese redisefio deberia incluir cuestiones como la introduccién de los sectores funcionales, con mas fuerza de lo

que han tenido hasta ahora; reglas claras de administracién de comercio, y no reglas cadticas, como tenemos hoy;
alguna necesidad de flexibilizacién normativa para atender ciertas cuestiones nacionales muy propias. Esto Gltimo
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es particularmente importante para el caso de los paises mas pequefios y, al mismo tiempo, mas vulnerables ante la
légica de conflictividad interna del MERCOSUR.

Sin dudas, deberia ser significativo aumentar la capacidad regional de promocion de actividades MERCOSUR, y se
ha avanzado en esa direccién, pero todavia los avances no son suficientes. Es necesario seguir incentivando los
mecanismos de cooperacidn horizontal en temas de ciencia y tecnologia, y en temas de extensionismo productivo,
industrialy agrario, entre otros. En relacion con esto, creemos que hay capacidades instaladas en nuestros paises que
estan siendo desaprovechadas, porque, mas alla de que existan reuniones especializadas, este tipo de cuestiones
no tienen toda la potencia que deberian tener en el caso mercosurefio.

Quizas, laincorporacién de Venezuela como miembro pleno al MERCOSUR es una oportunidad para esa redefinicion.
La coyuntura que se abre se podria aprovechar para plantearse la posibilidad de un rediseno institucional que tome
en cuenta las imposibilidades de cumplir con una agenda de mera liberalizacién comercial y permita establecer una
agenda real de coordinacion de politicas.
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El comercio de la Argentina por
regiones en el periodo 1990-2011

Carlos D'Elia
Daniel Berrettoni

Resumen

En los Gltimos veinte anos el comercio exterior argentino mostrd cambios significativos en la relacion
con sus principales socios que se reflejaron tanto en las participaciones de cada uno de ellos en las
exportaciones e importaciones argentinas como en la composicion del comercio de nuestro pais.
Algunos de esos cambios responden a la evolucion del mercado mundial: China ha incrementado su
participacion en todos los mercados. Otros, sin embargo, responden a una logica propia: Argentina se
ha destacado, incluso entre los paises latinoamericanos, en relacion con el peso que adquirid América
Latina en los intercambios comerciales.

Las mayores modificaciones a nivel agregado se observaron —tanto en las ventas como en las compras
totales argentinas— a partir de un aumento de la participacion latinoamericana y asiatica y de una
retraccion de la participacion de Estados Unidos vy la Unién Europea.

El mayor intercambio con América Latina significo para la Argentina la posibilidad de incrementar sus
exportaciones de manufacturasindustriales,ya que esta region se destacé especialmente como destino
de las ventas de productos de tecnologia media vy alta. En particular, el MERCOSUR se caracteriza por
el elevado intercambio intra-industrial en el comercio de manufacturas, que se reforzd en las Gltimas
dos décadas.

En cambio, el incremento de la relacion con China estuvo caracterizado por un comercio inter industrial
con ventas de productos agricolas y compra de manufacturas industriales, un fendmeno que se repite
para el resto de los paises latinoamericanos en su relacién comercial con el pais asiatico.
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1. Introduccion

L comercio exterior argentino mostré en las ultimas dos décadas cambios significativos tanto en relacién con su
composicién a nivel de socios y productos como en su participacion en el nivel de actividad econdmica. Esta
evolucion estuvo influida por una serie de factores, entre los que se destacan la transformacién de la economia 'y
comercio mundiales y la mayor integracion de la Argentina, especialmente con paises de la region latinoamericana.

La crisis mundial, con epicentro en el mundo desarrollado, reafirmé una tendencia que se venia observando en
los ultimos afos: la mayor participacion de los paises en desarrollo en la economia mundial. Asi es como, entre
2006y 2012, casi tres cuartas partes de la expansion del PIB mundial fue generada por los paises en desarrollo, lo
que muestra un escenario opuesto al observado en las décadas de los ochenta y de los noventa, cuando los que
explicaron las tres cuartas partes del crecimiento global fueron los paises desarrollados (UNCTAD, 2012).

La menor influencia de los paises desarrollados en el nivel de actividad internacional se reflej6 también en su
presencia en el comercio. Aun cuando estos contindan teniendo un papel preponderante, su participacién en los
flujos de comercio mundial disminuy6 de 69% en 1995 a 55% en 2010. Este menor peso de los paises desarrollados
afectd a los exportadores de manufacturas de muchos paises en desarrollo, si bien en algunos casos el aumento en
el comercio Sur-Sur amortigué al menos parte de dicho impacto (UN/DESA, 2012).

La transformacion de la economia mundial fue rapida y con impactos por demas evidentes, que influyeron sobre
el perfil comercial de practicamente todos los paises del mundo, siendo quiza el ejemplo mas claro la progresiva
presencia de China en los flujos de intercambio tanto con el mundo desarrollado como con los paises en desarrollo.

Otra de las tendencias claves de la economia internacional con impacto generalizado en los flujos de comercio
se generd a partir de la evolucién de los precios de los productos basicos. La influencia sobre los términos del
intercambio fue muy diferente y divergente. UNCTAD (2012) destaca que en los Ultimos diez afios los paises que
tienen una mayor proporcién de su canasta exportadora concentrada en minerales y combustibles fueron los que
mas ganaron, sobre todo si se los compara con los exportadores de manufacturas.

Teniendo en cuenta los factores mencionados, el propoésito del presente estudio es describir algunas diferencias
importantes en el perfil de comercio exterior argentino por socio, fundamentalmente entre la region latinoamericana,
por un lado, y el resto del mundo, por otro.

En la segunda seccion del trabajo se describe la evolucion del contexto mundial en el que se desarrolld el comercio
exterior argentino en los Ultimos veinte anos. La tercera seccidén presenta la evolucion de las exportaciones
e importaciones argentinas por regidén a nivel agregado. La cuarta seccion diferencia las regiones de acuerdo a
indicadores de tipo cualitativo, relacionados fundamentalmente con el patrén de comercio (tipos de productos
comerciados y comercio intra-industrial versus inter-industrial) y el contenido tecnolégico de los flujos de comercio.
La Gltima seccién esta dedicada a los comentarios finales.

2. Evolucion del contexto mundial

El comercio mundial de mercancias manifestd importantes cambios en su composicién en las Ultimas dos décadas.
Los paises en desarrollo, especialmente de la region asiatica, fueron los principales impulsores de los flujos de
comercio. Es asi como, entre 1990-91 y 2010-11, la participacion de Asia en las exportaciones y las importaciones
mundiales crecié 11,1 puntos porcentuales y 9,5 puntos porcentuales respectivamente (cuadro 1). Esto se debe
al destacado rol que paulatinamente fue adquiriendo China desde su apertura comercial a fines de la década de
los setenta y que se profundiz6 con su ingreso a la OMC en 2001. Durante el mismo periodo, la Unién Europeay
Estados Unidos perdieron participacion y, en el caso de este Gltimo, la caida en la primera década de este siglo fue
muy significativa (-5,3 puntos porcentuales en las ventas mundiales y -8,2 puntos porcentuales en las compras).
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Participacion de cada region en las exportaciones
Cuadro 1 e importaciones mundiales
en porcentaje

Exportaciones Importaciones
1990-91 2000-01 2010-11 1990-91 2000-01 2010-11
MERCOSUR 2,0 19 2 1.5 1.7 2,2
Resto de ALADI 29 53 51 2,4 4,8 4,2
Africa 2,2 2,6 27 19 23 2.8
Medio Oriente 3.2 52 3.6 2;5 3.3 2,5
Estados Unidos 16,8 15,6 10,3 20,4 24,6 16,4
UE-15 24,6 20,6 17.9 25,6 19,9 17,9
UE-12* 1,0 2,8 4,5 1,3 33 4,6
China 29 58 14,8 2,3 4,6 11,3
Resto de Asia™* 23,4 23,6 22,5 20,0 18,5 20,5
Resto del mundo 21,0 16,6 15,8 22,3 171 17,7

* Bulgaria, Chipre, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Replblica Checa, Repiblica Eslovaca y Rumania.
“* ASEAN, Japén, Republica de Corea e India.

Fuente: CEl en base a COMTRADE

Por su parte, América Latina™, si bien se mantiene con valores muy bajos, aumenté su participacion si se consideran
los ultimos veinte afos (+2,9 puntos porcentuales en las exportaciones mundiales y +2,7 puntos porcentuales
en las importaciones). Por Gltimo, en el caso de Africa, aunque incrementé su participaciéon en ambos flujos de
comercio, no alcanzo el 3% en ninguno de los dos casos.

Con relacion al crecimiento de Asia en el comercio mundial, puede afirmarse que Latinoamérica no estuvo ajena
3 ese fendmeno, ya que la participacidn asiatica en el comercio latinoamericano aumento significativamente:
mientras en el bienio 1990-91 representaba el 11% de las exportaciones y el 10% de las importaciones, en
2010-11 su participacion crecidé en ambos flujos al alcanzar el 18% en las ventas externas totales de América
Latinay el 33% en las compras. Este aumento de la participacion de los paises asiaticos tuvo como contrapartida las
menores participaciones de la Unién Europea (-12 puntos porcentuales en las exportaciones latinoamericanas y -7
puntos porcentuales en las importaciones) y de Estados Unidos (-2 puntos porcentuales y -12 puntos porcentuales
respectivamente).

Como se observa en el gréfico 1, a nivel de secciones de la Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional (CUCI),
en 2010-11 las importaciones mundiales se concentraron en Maquinaria y equipo de transporte (34%), Articulos
manufacturados (23%), Combustibles y minerales (19%) y Productos quimicos (10%). En las Ultimas dos décadas,
mientras las participaciones de Combustibles y Productos quimicos crecieron en 6 puntos porcentuales y 2 puntos
porcentuales respectivamente, disminuy6 la de Articulos manufacturados en 5 puntos porcentuales. En el caso de
Maquinaria y equipo de transporte, tras haber llegado a explicar el 40% de las compras mundiales en 2000-01, su
participacién se redujo al mismo nivel de 1990-91.

1 En el presente trabajo, América Latina hace referencia a la suma de MERCOSUR mds Resto de ALADI dado que en conjunto representan
casi la totalidad del comercio de la Argentina con la region: 98% en el caso de las exportaciones y 99% en el de las importaciones, en 2011.
Cabe destacar que, ademas de los 4 miembros del MERCOSUR (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay), la ALADI esta formada por Bolivia, Chile,
Colombia, Cuba, Ecuador, México, Panama, Pert y Venezuela.
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o Importaciones mundiales
Grafico 1 por seccion de la CUCI a 1 digito
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Fuente: CEl en base a COMTRADE

Asimismo, en 2010-11 Asia concentré mas de la mitad de las exportaciones mundiales de Maquinaria y equipo de
transporte (China, 20%), y la UE-15, 21%. Estados Unidos fue el principal importador de este tipo de productos con
el 18% de las compras mundiales, seguido por la UE-15 (15,7%) y China (11,5%).

En el mismo periodo, Asiay la UE-15 se destacaron como exportadores y también como importadores de Articulos
manufacturadosi?. La regién asiatica explico el 46,3% de las ventas externas y el 17% de las compras, mientras
que el bloque comunitario de quince miembros explicé el 18% y el 20% respectivamente. Entre los compradores,
Estados Unidos (18%) también ocuparon un lugar relevante.

Si hacemos hincapié en los sectores con mas participacion en el comercio mundial, en los ultimos veinte afios el
31,1% del crecimiento de las exportaciones de Articulos manufacturados y el 26,2% del de las de Maquinaria y
equipo de transporte fueron explicados por China. Por el lado de las importaciones, el aporte al incremento de
las compras mundiales se distribuye mas equitativamente: en el caso de Articulos manufacturados, 18,3% fue
explicado por la UE-15, 17,2% por el Resto de Asia, 17% por Estados Unidos y 13,6% por China, mientras que en el
caso de Maquinaria y equipo de transporte, 17,5% correspondi6 al Resto de Asia, 15,9% a Estados Unidos, 13,8%
alaUE-15y 10,1% a China.

3. El comercio argentino por region a nivel agregado®

Desde el punto de vista de la evolucion agregada del comercio argentino se observan fundamentalmente dos
tendencias: por un lado, de manera coherente con la evolucién del comercio mundial descripta en la seccion
anterior, una creciente relacion comercial con China, que aumenta su participacién como destino y como origen; y
por otro lado, una evolucién que se diferencia del contexto mundial y que distingue a la Argentina, aun dentro de
la propia regidn, a partir del importante crecimiento que tuvo la region ALADI en los flujos de comercio argentino.

2 Incluye Articulos manufacturados segln el material y Articulos manufacturados diversos.

3 Dado que para efectuar el analisis del comercio exterior argentino por contenido tecnolégico e intra-industrial realizado en el presente
trabajo se debe utilizar la Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional (CUCI), se utilizaron datos de las Naciones Unidas (COMTRADE) y no
de fuente nacional (INDEC), que Unicamente proporciona informacion correspondiente al Sistema Armonizado.
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En otras palabras, Latinoamérica aument6 en mayor proporcion su participacion en el comercio argentino que en el
comercio mundial.

El cuadro 2 muestra que en los Ultimos 20 afios la regién mas dindmica para las exportaciones argentinas fue
América Latina, que pasé de representar menos del 30% del total de ventas a comienzos de los noventa a mas del
40% en el bienio 2010-11. En cambio, destinos como la Unién Europea y Estados Unidos perdieron participacion
en las ventas argentinas durante el mismo periodo. En el primer caso, la participacion se redujo a casi la mitad de la
que tenia 20 anos atras y, en el segundo, a menos de la mitad.

Por el lado de las importaciones argentinas, en las Ultimas dos décadas América Latina increment6 su participacion
del31,5% en el bienio 1990-91 al 38% en 2010-11. Este aumento se debe al mayor intercambio con el MERCOSUR,
mientras que disminuyeron las compras externas al Resto de ALADI. Asimismo, en igual periodo, tanto la Union
Europea como Estados Unidos redujeron su participacion en alrededor de 8 puntos porcentuales.

Exportaciones e importaciones argentinas
Cuadro 2 | por region

en porcentaje

Exportaciones Importaciones

1990-91 2000-01 2010-11 1990-91 2000-01 2010-11

MERCOSUR 15,7 30,3 25,3 209 28,9 31,6
Resto de ALADI 12,1 16,4 15,6 10,6 58 6,4
Africa 3.2 44 6,9 1,1 1,6 0.8
Medio Oriente 5,0 BT 4,1 0,3 0,6 0,7
Estados Unidos 121 11,6 5.4 18,8 18,9 10,8
UE-15 30,0 17,7 15,7 24,4 229 15,7
UE-12* 1,3 0.4 13 0,6 0,6 1,0
China 2,0 3,7 8.4 1,8 4,9 14,5
Resto de Asia™™ 6,8 6,8 9.0 10,7 9,0 7.7
Resto del mundo 11,9 50 8.4 10,7 6,9 10,8

“ Bulgaria, Chipre, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Republica Checa, Republica Eslovacay
Rumania.

“* ASEAN, Japadn, Republica de Corea e India.

Fuente: CEl en base a COMTRADE

Cuando se compara 1990-91 con 2010-2011, la participacién de China en las exportaciones e importaciones
argentinas crecié mas de cuatro veces en el primer caso y mas de ocho veces en el segundo. Mientras que en el
bienio 1990-91 China representaba solo el 1,8% de las compras externas argentinas, en 2010-11 alcanzé el 14,5%.

Si se tienen en cuenta los Ultimos diez afos, los mayores cambios se observan en las exportaciones al MERCOSUR
y a Estados Unidos, destinos que perdieron 5y 6 puntos porcentuales de participacion respectivamente, al tiempo
que China gandé 5 puntos porcentuales. En el caso de las compras, el incremento de casi 10 puntos porcentuales
de la participacion de China se dio en detrimento de las de Estados Unidos (-8,1 puntos porcentuales) y la Unidn
Europea (-6,7 puntos porcentuales).
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A partir de una diferente composicién de productos exportados a cada regién, es razonable suponer que la
evolucion en los precios de los productos basicos que se observé en la primera década del siglo haya influido sobre
la participacion que tienen algunas de las regiones en las exportaciones argentinas, fundamentalmente porque la
evolucion de los precios no fue homogénea.

Para observar el impacto del "efecto precio” sobre la composicion regional de las exportaciones argentinas se
crea un escenario contrafactico, utilizando la clasificacion INDEC de las exportaciones de Productos primarios,
Manufacturas de origen agropecuario, Manufacturas de origen industrial y Combustibles y energia, para las cuales
se cuenta con series de precios y cantidades. El ejercicio consiste en suponer que para el afio 2011, en lugar de los
precios observados para cada uno de esos grandes rubros, se aplica el precio correspondiente al promedio de las
exportaciones argentinas, de acuerdo a la evoluciéon que esos rubros mostraron en el periodo 2001-2011.

Si se considerara este efecto, en lugar de caer, la participacion del MERCOSUR en las exportaciones argentinas
aumentaria, mientras que, en el otro extremo, las ventas hacia la regién de Asial, compuestas en su mayor parte
por productos agricolas, habrian crecido mucho menos vy la participacién en el escenario a precios promedio de
exportaciones estaria por debajo de los valores observados.

4. El comercio argentino por region: indicadores cualitativos

Las diferencias que muestra el comercio argentino con las distintas regiones se vuelven mas marcadas cuando
se consideran una serie de factores de tipo cualitativo. En primer lugar, se analiza la composicion por tipo de
productos para poder hacer una comparacion a un primer nivel de desagregacion. En segundo lugar, las regiones se
diferencian de acuerdo al nivel de comercio intra-industrial. El Gltimo indicador cualitativo que se considera es el
contenido tecnoldgico de los flujos de comercio con cada regién desarrollado por Sanjaya Lall (2000).

4.1. Comercio por tipo de producto

Incluso a un primer nivel de agregacién, se pueden observar diferencias importantes en la composicion de las
exportaciones e importaciones argentinas. El grafico 2 muestra la composicion a 1 digito de la Clasificacién Uniforme
de Comercio Internacional (CUCI) del comercio de la Argentina con el mundo para los bienios 1990-91, 2000-01 y
2010-11.

En el bienio 2010-11, las exportaciones estuvieron concentradas en Productos alimenticios (36% del total) y
Maquinariay equipo de transporte (18%). En los Gltimos veinte afos, los cambios mé&s importantes en la composicion
de las exportaciones argentinas se observaron en la menor participacién de Articulos manufacturados clasificados
principalmente seglin el material, entre los que se destacan cueros y aluminio (9 puntos porcentuales en relacion
con la participacion observada en 1990-91), y en el crecimiento que tuvieron Maquinaria y equipo de transporte (de
mas de 11 puntos porcentuales) y, en menor medida, Productos quimicos (de poco més de 3 puntos porcentuales).

Porsuparte,resultaevidentelaconcentraciéndelasimportacionesargentinasenmanufacturas,entrelascualessobresale
Maquinariay equipo de transporte, que representé casiel 47% deltotalen 2010-11 e incremento su participacion en
11 puntos porcentuales en las Gltimas dos décadas. En lo que respecta a Productos quimicos, si bien representa poco
mas del 17% de las compras, su participacion se redujo en mas de 5 puntos porcentuales con relacion a 1990-91.

4 Eneste caso, considerando toda la regién de Asia.
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e Comercio de la Argentina con el mundo
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Fuente: CEl en base a COMTRADE

La composicién sectorial del comercio argentino muestra perfiles marcadamente diferentes con cada una de
las regiones. En el Anexo 1 se muestra la participacién de cada region tanto en las exportaciones como en las
importaciones a nivel de secciones de la CUCI. En primer lugar, se observa una concentracion de las exportaciones
de manufacturas —secciones 5 a 8- en la region ALADI; en cada una de dichas secciones las ventas a la region
latinoamericana superan el 50% del total exportado al mundo, alcanzando el 80% en los casos de Maquinaria y
equipo de transporte y Articulos manufacturados diversos.

Exceptuando a la region ALADI, solo la UE-15 y Estados Unidos alcanzan una participacién en las exportaciones
superior al 10% en productos manufacturados. EL mercado europeo representa casi un 29% en Productos quimicos
y 11% en Articulos manufacturados, clasificados segun el material. En esta Gltima seccién, Estados Unidos representa
casi el 14% de las ventas.

Por dltimo, el cuadro 3 complementa la informacién del Anexo 1 y muestra la contribucién de cada regién al
crecimiento del comercio argentino por seccion de la CUCI en los ultimos veinte afnos.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero 1 | Febrero 2013

95



El comercio de la Argentina por regiones en el periodo 1990-2011

96

Contribucion por region al crecimiento del comercio

Cuadro 3

Variacion 1990-91 vs. 2010-11

argentino por seccion de la CUCI a 1 digito

Seccion de la CUCI Exportaciones Importaciones
. . UE-15 (22%), Resto de ALADI MERCOSUR (46%) y Resto de ALADI
0 Productos alimenticios i
(16%) y Resto de Asia (15%) (29%)
. EE.UU.(26%), UE-15 (22%) y MERCOSUR (32%) y Resto de ALADI
1 Bebidas y tabaco

MERCOSUR (17%)

(36%)

Materiales crudos no comestibles,

2 . China (64%) y Resto de Asia (12%) MERCOSUR (69%)
excepto los combustibles
Combustibles y lubricantes MERCOSUR (39%) y Resto de ALADI Resto del Mundo (57%) y EE.UU.
° minerales (32%) (13%)
i Aceites y grasas de origen animal y Resto de Asia (31%)y Africa (19%) Resto de Asia (45%) y MERCOSUR
vegetal (29%)
¢ Productos quimicos y productos MERCOSUR (36%), UE-15 (30%) y MERCOSUR (22%), UE-15 (21%) y
conexos Resto de ALADI (22%) EE.UU. (21%)
Articulos manufacturados
. . . MERCOSUR (43%) vy Resto de ALADI MERCOSUR (42%), UE-15 (17%) y
6 clasificados principalmente segin )
K (25%) China (15%)
el material
© . MERCOSUR (66%) y Resto de ALADI MERCOSUR (38%), China (20%)
7 Maquinaria y equipo de transporte
(15%) y UE-15 (16%)
MERCOSUR (56%) y Resto de ALADI
8 Articulos manufacturados diversos (56%ly China (33%) y MERCOSUR (19%)

(35%)

Fuente: CEl en base a COMTRADE

De esta forma, se observa que el MERCOSUR vy el Resto de ALADI fueron fundamentales en el crecimiento de las
exportaciones de Productos manufacturados y también en el de las de Combustibles y lubricantes minerales. En
cambio, en Productos alimenticios y Bebidas y tabaco, aparecen la UE-15 y Estados Unidos entre los principales
mercados que explican el crecimiento de las ventas. Por Gltimo, en Materiales crudos no comestibles (entre los que
se destacan las semillas oleaginosas), China explicé casi dos terceras partes del crecimiento de las exportaciones
argentinas, comportamiento coherente con el papel que ha tenido el pais asidtico como demandante mundial de
dichos productos, tal como se mencion6 en la introduccién de este trabajo. Mercados no tradicionales, como Resto
de Asia y Africa, explican la mitad del aumento en las exportaciones de Aceites y grasas de origen animal y vegetal.

El MERCOSUR representd mas del 10% del aumento en las compras argentinas en todas las secciones. En el caso
de los productos manufacturados (secciones 5 a 8), que comprenden el 84% de las importaciones argentinas,
la participacion del bloque en el aumento de las compras argentinas va desde 19% en el caso de Articulos
manufacturados diversos hasta 42% en Articulos manufacturados clasificados segin el material. Otros origenes
que han participado significativamente en el crecimiento de las compras argentinas de manufacturas en los Gltimos
20 anos han sido la UE-15 y China.
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4.2. Comercio intra-industrial

Un aspecto de las relaciones comerciales sobre el cual los estudios del comercio internacional prestaron mayor
atencion en las Ultimas décadas es el nivel de comercio intra-industrial que tiene un pais con sus socios. La literatura
destaca que este tipo de comercio genera ganancias que son distintas a las asociadas con las ventajas comparativas
tradicionales que se vinculan al comercio inter-industrial. EL comercio intra-industrial se relaciona con las economias
de escala® en la producciéon y con la diferenciacion de productos. Los beneficios de este tipo de comercio se
asocian, por un lado, con el aumento de la productividad y, por tanto, con la reduccion de los costos de produccion
y, por otro, con la mayor variedad de bienes disponibles para los consumidores. Por sus caracteristicas, se observa
mayor nivel de comercio intra-industrial dentro de la industria manufacturera.

Este tipo de comercio estéd relacionado con el grado de desarrollo de los paises (es esperable que se observe
mayor nivel de comercio intra-industrial entre paises que poseen una dotacién relativa de factores similar), con la
proximidad geogréafica y con los procesos de integracién preferencial (ALADI, 2012).

El indice mas utilizado en la literatura para medir el nivel de comercio intra-industrial es el de Grubel y Lloyd®, que
expresa el porcentaje de comercio intra-industrial dentro del comercio de manufacturas entre dos paises o regiones.
Los primeros resultados de Grubel-Lloyd eran contrarios a la teorfa tradicional del comercio internacional, basada
en la familia de modelos H-O (Heckscher-Ohlin) y H-O-S (Heckscher-Ohlin-Samuelson), que postulaban un comercio
inter-industrial basado en las ventajas comparativas que otorgaban las dotaciones de factores (Duran Lima, 2008).

Elenfoque de Grubely Lloyd se hizo popular, ya que dio vida a las intuiciones de trabajos de connotados economistas,
como Hirschman (1945), Verdoorn (1960) y Balassa (1963), quienes habian destacado la importancia del comercio
de "manufacturas por manufacturas”, especialmente en el periodo precedente a la Segunda Guerra Mundial. La
clave detras de la importancia del comercio intra-industrial, en contraposicion al comercio inter-industrial, se
encuentra en que resulta una buena explicaciéon para el crecimiento del comercio con base en economias de
escala y diferenciacion de productos (Duradn Lima, 2008). El grafico 3 muestra el coeficiente para el comercio de la
Argentina con las regiones de referencia en el presente estudio.

El intercambio comercial de la Argentina presenta histéricamente un alto componente intra-industrial con América
Latina a partir del impulso que le dieron los primeros acuerdos en el marco de la ALALC"), y que continuaron bajo la
ALADI (Lucangeli, 2010).

Dentro de la region, se destaca el comercio intra-industrial con el MERCOSUR, que en 2010-11 alcanz6 el 67%, es
decir, 9 puntos porcentuales mas que a comienzos de la década de los noventa. Con el Resto de ALADI, tras haber
aumentado 7 puntos porcentuales entre 1990-91 y 2000-01, el coeficiente de comercio intra-industrial disminuy6
en el bienio 2010-11 hasta ubicarse levemente por encima del nivel registrado a principios de los noventa. Esta
caida se observo a pesar del aumento que mostraron las exportaciones argentinas a la regién.

Asimismo, mientras en los Gltimos veinte afos el coeficiente de comercio intra-industrial con Africa y la UE-15
disminuy6 de 19% a 10% y de 27% a 19% del comercio total de manufacturas respectivamente, con la UE-12
—los doce miembros que se incorporaron a los quince que conformaban el bloque comunitario hasta mayo de
2004-aumenté 8 puntos porcentuales en el mismo periodo. Por su parte, en el intercambio con Estados Unidos, el
coeficiente de comercio intra-industrial se mantuvo estable desde 1990-91 hasta 2010-11.

5 Pueden definirse como una propiedad de la forma de produccion que relaciona tamafio con eficiencia, es decir, que para producir a bajos
costos es necesario producir mucho.

6 Laférmula desarrollada por Grubely Lloyd para calcular el Coeficiente Intra-Industrial (Cll) se presenta como:
G =[(Xi + Mi)— | Xi—=Mi |1/ Xi + Mi.

7 Asociaciéon Latinoamericana de Libre Comercio.
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En 2010-11, mas de la mitad del comercio intra-industrial de manufacturas con el MERCOSUR se concentré en el
sector automotriz, mientras que con el Resto de ALADI casi el 30% correspondi6 a gas natural. En el caso de los
paises desarrollados, el comercio intra-industrial fue mas diversificado: con la UE-15 el 19% fue explicado por
Productos quimicos diversos y el 11%, por Piezas y accesorios de vehiculos automéviles, y con Estados Unidos
sobresalieron Petroleo (18,5%) y Maquinaria y equipo de ingenieria civil (18%).

En el caso de China, cabe destacar que, pese al elevado crecimiento del intercambio comercial entre este pais 'y
el nuestro, el comercio intra-industrial bilateral entre ambos alcanza el 3%, solo 1 punto porcentual mas que en
1990-91. Este nivel muy poco significativo es un fenémeno comun en todos los paises de América Latina —incluso
en los mas industrializados—, que tienen con China un comercio de tipo inter-industrial (ALADI, 2012).

Sise compara la Argentina con los otros dos paises de América Latina que presentan elevados niveles de comercio
intra-industrial, se observan orientaciones diferentes. Mientras la Argentina tiene gran parte de su comercio
intra-industrial concentrado en la region latinoamericana, Brasil presenta proporciones similares con ALADI y con
Ameérica del Norte, y México, a su vez, presenta una proporciéon notoriamente superior con América del Norte en
comparacion con la que tiene con ALADI (ALADI, 2012).
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4.3. El contenido tecnolégico en las exportaciones argentinas por region

Otro deindicador cualitativo que se tiene en cuenta es el contenido tecnolégico del comercio exterior de la Argenting,
para el cual se utilizo la clasificacion tecnoldgica de Sanjaya Lall (2000),® de acuerdo con su correspondencia con
la CUCI a 3 digitos. El grafico 4 muestra las exportaciones e importaciones clasificadas por contenido tecnolégico.

. Composicion de las exportaciones e importaciones
Grafico 4 argentinas por contenido tecnologico
en porcentaje
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Los datos expresan claramente la diferente composicién que tienen las exportaciones y las importaciones. Mientras
dos terceras partes de las primeras estan compuestas por Productos primarios y Manufacturas basadas en recursos
naturales (BRN), las importaciones estdn concentradas en Manufacturas de tecnologia media, fundamentalmente, y
Manufacturas de alta tecnologia.

Del lado de las exportaciones, se observé en los ultimos veinte afios una tendencia positiva en la participacion de
Manufacturas de tecnologia media, que aumentd en mas de 11 puntos porcentuales. En cambio, Manufacturas de
baja tecnologia perdi6é importancia.

Por su parte, en el caso de las compras externas los cambios mas significativos se observaron en Manufacturas de
tecnologia media, que incrementé su participacién en 6 puntos porcentuales, y en Productos primarios, que perdio
participacién a finales de la década pasada.

El aumento de la participacién de Manufacturas de tecnologia media en el comercio exterior argentino se explica
por el fuerte incremento del comercio automotriz entre la Argentina y Brasil que, entre 1990 y 2011, aumenté

alrededor de 16.000 millones de délares.

En cuanto a los socios que explican estos niveles de comercio por contenido tecnolégico, asi como sus variaciones

8 Las clasificaciones del contenido tecnolégico del comercio utilizadas en la literatura no estan exentas de limitaciones practicas y
metodoldgicas. Puede consultarse un relevamiento de estas clasificaciones en Bianco (2006).
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en las Ultimas dos décadas, el Anexo 2 muestra la participacion de cada pais/region en las exportaciones
(importaciones) para cada uno de los agrupamientos en cada uno de los bienios 1990-91, 2000-01y 2010-11.

A partir del cuadro del Anexo 2 se observa que:

+  ELMERCOSUR y Resto de ALADI representaron en conjunto mas del 50% de las exportaciones argentinas de
Manufacturas de baja tecnologia, tecnologia media y alta tecnologia en el bienio 2010-11. La siguiente region
en orden de importancia en manufacturas es la UE que, en los tres casos mencionados, representé entre el
11,5% y el 13% de las exportaciones argentinas.

*  En cambio, en Productos primarios y Manufacturas basadas en recursos naturales se observé una menor
concentracién en la region latinoamericana, con una participacién significativa de la UE-15, China y Africa.

+  Dellado de lasimportaciones, MERCOSUR represent6 el principal origen de Productos primarios y Manufacturas
basadas en recursos naturales, asi como de Manufacturas de baja y media tecnologia. Por su parte, China fue
el principal proveedor de Manufacturas de alta tecnologia, a la vez que fue el segundo pais de origen de
Manufacturas de baja tecnologia, mientras que la UE-15 y Estados Unidos se ubicaron en segundo y tercer lugar
entre las de tecnologia media.

Por dltimo, el cuadro 4 muestra la contribucién que realizé cada region al crecimiento del comercio argentino por
contenido tecnolégico en los Ultimos veinte afos. En relaciéon con las exportaciones, América Latina fue la region
que explico la mayor parte del incremento en Manufacturas de baja, media y alta tecnologia; en este Gltimo caso,
Resto de ALADI fue mas importante que MERCOSUR. Por su parte, el crecimiento de las ventas externas de Productos
primarios y Manufacturas basadas en recursos naturales estuvo mucho mas diversificado.

En cuanto a las importaciones, MERCOSUR explic6 un tercio del crecimiento de Productos primarios, Manufacturas

BRN y Manufacturas de baja tecnologia, y 42% del aumento de Manufacturas de tecnologia media. Por su parte,
China representé un 34% del crecimiento de Manufacturas de alta tecnologia.
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Contribucion por region al crecimiento del
comercio argentino por contenido tecnolégico
Variacion 1990-91 vs. 2010-11

Cuadro 4

Exportaciones Importaciones

Resto de ALADI(16%), MERCOSUR
(15%),China(14%), Resto de Asia
(14%), UE-15(14%)y Africa (11%)

MERCOSUR (32%), EE.UU.
(12%) y UE (10%)

Productos primarios y Manufacturas
basadas en recursos naturales

MERCOSUR (48%) yResto de
ALADI (31%)

MERCOSUR (32%),China (27%)

Manufacturas de baja tecnologia y UE-15 (13%)

Manufacturas de tecnologia media

MERCOSUR (60%), Resto de
ALADI (16%) y UE-15 (14%)

MERCOSUR (42%), UE-15
(16%) y China (11%0)

Manufacturas de alta tecnologia

Resto de ALADI (35%),
MERCOSUR (28%) y UE-15
(12%)

China (34%), UE-15 (20%),
MERCOSUR (14%) y EE.UU.
(10%)

Fuente: CEl en base a COMTRADE

5. Comentarios finales

El comercio exterior de la Argentina manifesté numerosos cambios en los Gltimos veinte afios. Mientras que algunos
de estos cambios estuvieron influidos por la evolucién del comercio mundial, otros, como la integracion con la
region latinoamericana, marcaron una diferencia con las tendencias globales.

Elresultado de estas dos influencias tuvo consecuencias tanto a nivel agregado como en relacién con la composicion
del comercio argentino. Por un lado, se increment6 la participacién de la regién latinoamericana y de China, al
tiempo que perdieron importancia socios mas tradicionales como la Unién Europea y Estados Unidos.

Por otro lado, cambi6 la composicion del comercio: crecio la participacion de Maquinaria y equipo de transporte
tanto en las exportaciones como en las importaciones argentinas, y se registraron menores participaciones de
Articulos manufacturados en las ventas externas y de Productos quimicos en las compras.

El resultado del incremento de los lazos con ALADI fue un crecimiento de las exportaciones de Manufacturas
industriales que en el MERCOSUR destacé a las Manufacturas de tecnologia media y en el Resto de ALADI a las
Manufacturas de alta tecnologia. Otra diferencia significativa entre ambas subregiones fueron los importantes
niveles de comercio intra-industrial, que alcanzaron marcas histéricas en 2010-11 con el MERCOSUR, pero que no
manifestaron grandes cambios cuando se considera Resto de ALADI, aun cuando crecieron significativamente las
ventas de manufacturas hacia este Gltimo destino.

En contraposicion, el crecimiento del comercio argentino con China tiene un claro perfil inter-industrial a partir de
exportaciones de Productos basicos e importaciones de Manufacturas industriales. Este patron también se observa
en las relaciones bilaterales que tienen el resto de los paises latinoamericanos con el pais asiatico, aun en el caso
de los mas industrializados, como Brasil.
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Participacion de cada region en las exportaciones
Anexo 1 e importaciones por seccion de la CUCI
Promedio 2010-11, en porcentaje

Medio Resto de Resto del

Resto de .
Oriente EE.UU. UE-15 UE-12 China Asia Mundo

MERCOSUR "/ ani”  Africa

Exportaciones argentinas

Productos alimenticios 14,3 14,8 11,8 7.8 3.2 24,5 28 09 13,5 6,4
Bebidas y tabaco 15,7 7.6 06 0.4 251 24,4 13 7.4 31 14,5
Materiales crudos no

comestibles, excepto los 4,0 58 5,0 18 1,0 12,7 1.4 54,2 11,5 2,7
combustibles

Combustibles y lubricantes 35,2 28,6 1,9 0,0 21,3 0.9 0.0 11,1 01 0.9
minerales

Aceites y grasas de origen 18 14,8 17.9 9,5 1,5 9.2 01 7.7 26,3 111

Productos quimicos y 354 21,3 07 0,6 5,1 28,7 0,2 17 17 &7
PfDdUCtOS conexos

Articulos manufacturados
clasificados principalmente 32,4 209 11 11 138 11.2 0.3 29 6.6 9.6

segln el material

Maquinaria y equipo de 64,5 15,9 2,6 13 3,6 6,6 0,4 0,2 1,0 4,0

transporte

A.mculos manufacturados 481 317 1.4 13 55 43 0.4 12 1.4 46

diversos

Importaciones argentinas

Productos alimenticios 45,5 28,1 0,3 0,4 5.6 7.6 0,1 32 5.5 37

Bebidas y tabaco 29,3 29,8 3.4 0,1 4,1 26,6 0,2 0.1 0,7 57
Materialescrudosno

comestibles, excepto los 62,7 6,4 & 0,3 6,6 4,3 0,1 1,2 7 7.6

combustibles

Combustibles y lubricantes 115 75 21 3.0 13.4 5.1 13 o1 13 539

minerales ! : ! ! ! ) ' ’ " :

Aceites y grasas de origen

animal y vegetal 28,7 13,9 0,2 0,0 15 9,7 0,0 0,1 43,5 2,4

Productos quimicos y 21,7 5.6 1,3 1,4 22,0 21,8 0,7 10,6 6,0 8.8

productos conexos
Articulos manufacturados

clasificados principalmente 41,5 7.6 0.5 0,3 5.8 175 1,2 13,2 6,7 56

seguln el material

Maquinaria y equipo de

transporte

Articulos manufacturados
diversos

Fuente: CEl en base a COMTRADE
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El comercio de la Argentina por regiones en el periodo 1990-2011

Comercio exterior argentino por intensidad tecnologica
Anexo 2 e P e

Participacion de cada region por grupo de intensidad tecnoldgico , en porcentaje

Productos primarios y
Manufacturas basadas en
recursos naturales

Manufacturas de Manufacturas de Manufacturas de
baja tecnologia tecnologia media alta tecnologia

1990-91 2000-01 2010-11 1990-91 2000-01 2010-11 1990-91 2000-01 2010-11 1990-91 2000-01 2010-11

Exportaciones argentinas

MERCOSUR 12,9 22,8 14,5 19,7 28,6 36,2 28,4 58,9 57.9 22,9 35,0 273
Resto de ALADI 10,3 16,6 14,8 111 13,8 22,7 24,4 17.4 16,5 16,4 17,2 32,6
Africa 3.7 5.5 9.4 0.4 11 11 29 2,0 2,1 13 12 0,9
Medio Oriente 5.6 4,9 55 19 0.4 0.3 4,4 15 13 0.4 0.3 16
EE.UU. 11,1 10,7 6,2 20,6 27,3 59 11,1 6,1 33 9,0 21,6 6,8
UE-15 35,1 210 17.5 208 13.4 115 8,5 7.6 13,8 9.3 13,0 12,0
UE-12 1.4 0,5 1,7 0,9 01 0.3 0,6 0,1 0.3 03 0,2 0,6
China 1.8 4,3 12,0 1,2 55 4,6 4,6 1,2 0,6 0,2 0,5 0,6
Resto de Asia 6,3 6,3 6,3 8,4 39 58 58 1,8 1,1 24,6 1.5 3,0
Resto del mundo 11,8 7.6 12,2 14,9 59 11,7 9.3 3.4 3,0 15,5 9.4 14,7

Importaciones argentinas

MERCOSUR 24,9 34,4 26,4 23,6 34,2 31,1 22,4 29,2 40,5 6,5 16,0 131
Resto de ALADI 22,9 11,0 9.4 5.6 5.4 5.6 55 37 5.8 23 4,7 4,8
Africa 2,1 58 1,9 1,7 0,5 0,4 0,6 0,4 0,5 0,0 0,0 0,0
Medio Oriente 0,0 0,0 0,0 03 03 03 0,2 0,6 0,5 0,1 0,6 0.4
EE.UU. 14,5 14,6 12,0 16,7 11,7 7.9 20,0 18,6 10,9 26,1 29,7 114
UE-15 18,0 18.5 11,3 222 20,9 14,2 30,5 27,5 17,0 239 21,7 20,2
UE-12 1.3 0,8 0,9 0,1 0,7 1,1 0,3 0,5 1,0 0,6 0,5 1,1
China 0.7 2,3 6,1 7.0 11,7 24,8 13 3,7 10,2 1,2 5.4 311
Resto de Asia 3.8 53 4,9 9.3 7.6 9.2 10,0 9.4 8.0 27,4 13,6 10,0
Resto del mundo 11,6 7.5 27,2 13,5 6,9 5.5 9.2 6,7 5.6 11,8 7.8 7.7

Fuente: CEl en base a COMTRADE
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