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Editorial

El afo 2015 ofrece un panorama incierto en cuanto a las perspectivas de
crecimiento mundial y de resolucién de la crisis internacional. Al persistente
y elevado riesgo de volatilidad y fluctuaciones en los mercados financieros,
se suma laincertidumbre respecto a la trayectoria que seguiran los precios de
los commodities y al impacto que pueda tener el incremento de las tasas de
interés en EE.UU. La fragil actividad econémica y la posible deflacién siguen
suscitando preocupacién en parte de los paises desarrollados, mientras que
las principales economias emergentes enfrentan riesgos asociados a la baja
cotizacion de las materias primas y a los desequilibrios en la balanza de

pagos.

En el mundo desarrollado se evidencian tendencias contrapuestas, aunque
el comportamiento conjunto continda siendo débil. Por un lado, se observan
signos de recuperacion en EE.UU. y el Reino Unido, mientras que los paises
de la eurozonay Japon siguen sumidos en un escenario de estancamiento y
deflacién. En Japdn, las politicas de expansion monetaria y los incrementos
impositivos (Abenomics) no logran consolidar un sendero de crecimiento.Enla
zona del euro, con una politica monetaria mas distendida y una politica fiscal
mas neutral, los resultados no parecen modificarse demasiado. En tanto, los
paises emergentes —que ahora manifiestan un menor dinamismo respecto
de anos anteriores—se encuentran expuestos a los efectos del débil nivel de
actividad econdmica global y a la caida de los precios de los commodities.
Muchas de estas economias presentan importantes desequilibrios externos,
en particular elevados y persistentes déficits de cuenta corriente, lo que
las hace especialmente vulnerables al endurecimiento de las condiciones
financieras y la reversion de los flujos de capital.

Los bajos precios del petréleo —en su menor nivel desde principios de 2009
y con una disminucién de mas de 50% desde junio de 2014~ plantean el
interrogante sobre su efecto en el desarrollo. Por un lado, esta situacién
podria estimular el crecimiento mundial al incrementar el poder adquisitivo
y la demanda privada en los paises importadores de este hidrocarburo.
La contracara son los paises dependientes de las exportaciones de dicho
combustible que enfrentan un panorama poco alentador que podria conllevar
ajustes fiscales, caida del producto, pérdida de reservas y la devaluacién de
sus monedas.

Aunque los flujos comerciales internacionales contindan deprimidos, con
una tasa de crecimiento menor al 4% en los ultimos afos, la OMC no pierde
protagonismo. Es probable que la Ronda Doha vuelva a tomar impulso a
partir de las decisiones de noviembre de 2014 con relacién al Paquete de
Bali y al respaldo recibido en varios foros internacionales (Foro Econémico
Mundial, OCDE, entre otros). Hacia julio de este afo, se espera que este



organismo multilateral defina un programa de trabajo con miras a poder cerrar en un futuro cercano los temas de
negociacion que aun quedan pendientes.

Este contexto brinda un marco adecuado para que los paises emergentes y menos adelantados busquen la
incorporacién de las necesidades especificas del desarrollo econémico en la agenda de negociaciones comerciales
multilaterales. En este sentido, el CEl est3 trabajando en la iniciativa “Friends of Industrialization”, que persigue la
introduccién de reformas en el marco regulatorio de la OMC con el objetivo de conseguir mayores flexibilidades en
pos del desarrollo de una politica industrial nacional.

Con respecto a la Argentina en particular, al deterioro del desempenfo de sus principales socios comerciales debe
adicionarse el revés sufrido en el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC, cuyo Organo de Apelacién ratifico
el fallo negativo de agosto de 2014, por lo que nuestro pais deberd poner, en conformidad con la normativa
multilateral, ciertas medidas sobre las importaciones que fueron consideradas restrictivas del comercio.

Teniendo en cuenta las principales caracteristicas del orden econdmico mundial vigente, que avala el proteccionismo
en los paises industrializados mientras propugna la apertura indiscriminada de los mercados emergentes y en
desarrollo, el primer articulo de esta cuarta edicién de la Revista Argentina de Economia Internacional (RAEI)
describe como estas condiciones impiden a los paises en desarrollo cancelar efectivamente sus compromisos de
deuda con recursos propios y los condena a quedar atrapados en un circulo recurrente de déficit, deuda y default.

El orden global imperante también resulta hostil a los intentos de los paises emergentes de promover su desarrollo
industrial y tecnologico. El espacio disponible para aplicar politicas industriales se ha visto restringido debido a la
adopcidn de las reglas comerciales multilaterales surgidas con la creacion del GATT, primero, y de la OMC, después.
De hecho, amenaza con reducirse ain mas a partir de la firma de acuerdos comerciales y de inversién entre paises
desarrollados y en desarrollo y de las negociaciones en el marco de la Ronda Doha.

A fin de indagar en este fenémeno, el segundo articulo de la Revista busca identificar las herramientas de politica
publica utilizadas por los paises en desarrollo en pos de su industrializacién y que resultaron cuestionadas por sus
pares en el marco de la OMC, ya sea mediante presentaciones en los Consejos y Comités pertinentes o a través del
mecanismo de solucién de diferencias. De esta forma, se intenta otorgar elementos que ayuden a reinsertar el tema
de la recuperacién de los instrumentos de politica industrial en la agenda multilateral.

Con relaciéon al proteccionismo y al doble estandar arraigado en los paises avanzados, dos articulos muestran
cdémo la Unidén Europea aplica herramientas de administracion de los flujos comerciales cada vez mas sofisticadas,
camufladas bajo el lema de la proteccion del medio ambiente. El primero de ellos describe las medidas tomadas
recientemente por la UE respecto de los biocombustibles, que obstaculizan tanto a la importacién de biodiesel
como a la produccién de otros biocombustibles convencionales. El segundo trabajo continla la teméatica abordada
en la RAEI 3 relativa a las medidas basadas en criterios de mercado para controlar las emisiones de gases de efecto
invernadero de la aviacion civil internacional y en esta nueva edicién se analiza su potencial impacto para el
transporte aéreo argentino.

El cuarto articulo considera, desde una perspectiva tedrica, como se altera la famosa condicién de Marshall-Lerner
al modificar algunos de sus principales supuestos. De este ejercicio se desprenden interesantes conclusiones sobre
la interrelacién entre la dinamica de los precios y los efectos de una alteracion real del tipo de cambio, para el caso
de un pafs no gravitante en el comercio internacional.

Algunas de las dificultades enfrentadas por los paises desarrollados se abordan en el quinto articulo de la RAEI, que
presenta una explicacién alternativa al origen de los desequilibrios comerciales de los paises de la eurozona. El
analisis enfatiza el papel de variables de caracter estructural, como la composicion tecnolégica de las exportaciones
y la evolucion de la demanda doméstica de los principales socios comerciales, y resta importancia a las diferencias
de costos productivos.

De esta forma, a través del analisis de las distintas repercusiones que podrian tener los principales acontecimientos
econémicos a nivel internacional, desde el CEl se intenta aportar herramientas que contribuyan al debate sobre el
proceso de desarrollo de nuestro pais.

Los articulos de la presente publicacion no necesariamente
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El Ciclo-D: déficit, deuda v default en
los paises en desarrollo en el orden

economico internacional actual

Francisco Mango
Enrique Aschieri

Resumen

Elsiguientearticulo se proponeindagar el motivo por el cual, con pocas excepciones, las deudas acumuladas
por los paises en desarrollo no pudieron ser amortizadas en la segunda parte del siglo XX, al menos, en el
sentido dado por Keynes de que las deudas son efectivamente canceladas solo en tanto sean repagadas
CON recursos propios.

En un sistema monetario internacional fiduciario donde las monedas de los paises desarrollados ejercen el
rol de divisas, los recursos propios de los paises en desarrollo se componen principalmente por resultados
positivos en sus balances comerciales. Sin embargo, el orden econémico internacional emanado de la
posguerra y que continda vigente en la actualidad —con sus matices— supo consolidar los esquemas de
proteccion sectorial de los paises desarrollados, cuyos gastos por importaciones constituyen el canal
primario para que los paises en desarrollo puedan cancelar efectivamente (esto es, en el sentido de
Keynes) sus compromisos de deuda.

En este marco, el orden econémico internacional vigente propicia la formacion de un ciclo recurrente y de
mediano plazo en la dinamica de crecimiento de los paises en desarrollo, que en el presente trabajo se
definira como Ciclo-D: déficit, deuda y default. Este ciclo comienza con una primera etapa donde los paises
en desarrollo, dado el proteccionismo en los paises desarrollados, deben endeudarse para poder cubrir la
demanda de importaciones vitales para su crecimiento econémico. El ciclo sigue con una segunda etapa,
en la que el endeudamiento persiste pero se redirige a financiar en mayor medida el repago de la deuda
acumulada anteriormente y en menor grado las importaciones esenciales, resignando el crecimiento
econdmico. En una Gltima etapa, asfixiados por la carga de los servicios de la deuda externa y por la
necesidad de retomar el crecimiento, los paises en desarrollo incurren en un default de una parte de sus
obligaciones, categoria que abarca mas aristas que la mera cesacion de pagos.
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El Ciclo-D: déficit, deuda y default en los paises en
desarrollo en el orden econdémico internacional actual

1. Introduccion

principios de 1929, John Maynard Keynes publica "El problema de la transferencia”, con lo que da asf inicio

a un debate reconocido en la época acerca de la capacidad de Alemania para afrontar las reparaciones de la
guerra infligidas por el Tratado de Versalles (Keynes, 19293 y 1929b)®. En dicha publicacion, Keynes pone de
manifiesto que pagar una deuda externa implica efectivizar las cancelaciones con recursos propios, es decir, sin
acudir a su renovacion mediante nuevos préstamos; caso contrario, el resultado solo consistiria en acrecentar el
monto adeudado mas los intereses que se devengan de los nuevos préstamos, dejando trunco cualquier proceso
de desendeudamiento®?.

Debido a que los paises en desarrollo carecen de la capacidad politica y econémica para emitir, de forma fiduciaria,
una moneda que actie como moneda mundial (divisa)®®, los recursos propios en esta parte del mundo solo pueden
provenir de tres fuentes, de menor a mayor importancia: la recepcion neta de transferencias unilaterales, el superavit
entre la inversion extranjera y la remisién de utilidades, y el superdvit comercial. Las dos primeras fuentes no
dependen solamente de la voluntad de los paises en desarrollo, de manera que para programar de forma soberana
una cancelacion efectiva de la deuda externa, estos paises deben transferir al exterior recursos reales, provenientes
de un saldo (positivo) entre las exportaciones (ahorro interno) y las importaciones (consumo interno).

Sin embargo, un proceso de desendeudamiento de los paises en desarrollo a través de un aumento de sus
exportaciones es poco probable. Los paises desarrollados, dotados con esa capacidad para emitir divisas, son
quienes via lademanda de importaciones canalizan los recursos monetarios para que los paises en desarrollo puedan
luego efectivizar las cancelaciones de deuda externa sin comprometerse en obligaciones futuras. Sin embargo, la
competencia de los productos originados en los pafses en desarrollo dentro de sus mercados domésticos provocaria
la caida del nivel de empleo en vastos sectores de la agricultura y de otras industrias, con lo que se generarian
diversas reacciones proteccionistas que no tardarian en ser atendidas por sus respectivos gobiernos ni en ser
amparadas por el derecho internacional.

Queda entonces como escenario el proceso de desendeudamiento de los paises en desarrollo a través de la
disminucion de sus importaciones. Sin embargo, en primer lugar, cabe preguntarse cudl es la sostenibilidad politica
de dicha opcion, habida cuenta de la necesidad de estos paises de adquirir insumos y bienes de capital esenciales
para mantener el crecimiento econémico y los niveles de empleo®. En segundo lugar, se debe tener presente que
aqui también entran en juego las organizaciones internacionales, las cuales aseguran que de ser necesaria una
disminucién de las importaciones de los paises en desarrollo, éstas no deberian provocar pérdidas significativas en
las exportaciones de los paises desarrollados®.

Por tanto, el orden econémico internacional vigente no tiene ab ovo una capacidad para administrar los procesos
de desendeudamiento de los paises en desarrollo, fundamentalmente porque este orden expresa la potestad
de los paises desarrollados de proteger sus intereses sectoriales. Para desendeudarse, los paises en desarrollo
tendrian que generar saldos anuales de superavit comercial como minimo equivalentes a los servicios de la deuda
externa (amortizacion del capital mas los intereses corrientes); no obstante, en una perspectiva de largo plazo, el
balance comercial de los paises en desarrollo gir6 alrededor del déficit sistematico, a sola excepcidn estructural de
un pufiado de paises especializados en los sectores de los combustibles y de los minerales®, y a sola excepcion
circunstancial en los periodos caracterizados por precios altos de los commodities”.

Para financiar estos déficits comerciales permanentes, los paises en desarrollo fueron acumulando deuda externa, y

1 Eneldebate participaron, entre otros, Jacques Rueff y Bernard Ohlin.
2 Enefecto, Keynes observaba que esto Gltimo estaba sucediendo en Alemania (Keynes, 1929a: 3).

3 Paracumplir con el rol de moneda mundial, una determinada moneda debe servir de unidad de medida, medio de transacciony reserva de
valor para las transacciones internacionales.

4 Unaidea del grado de inestabilidad politica seguida de esta accion puede inferirse del trabajo de Frankel (2010), quien concluye que un
“lider politico en un pafs en desarrollo tiene casi el doble de probabilidades de perder el cargo en los seis meses siguientes a una devaluacién”
(Frankel, 2010: 594).

5 Por ejemplo, el FMI auxilia a los paises endeudados con paquetes que combinan un aumento del ahorro pUblico (de manera de liberalizar
gasto privado, de mayor propensién a las importaciones) con la apertura comercial. Asimismo, el Organo de Solucién de Controversias de la OMC
es el canal por donde los paises desarrollados vigilan que una disminuciéon de las importaciones de los paises en desarrollo no sea contraria a
sus compromisos asumidos de garantizar el acceso a sus mercados.

6 Porsu caracteristica de concentracién geografica, estos productos no sufren restricciones a la importacién.

7 Ademéas de mejorar el valor de las exportaciones de los pafses en desarrollo, estos periodos suelen estar correlacionados con disminuciones
en las tasas de interés internacionales, con lo cual se reduce la carga de los intereses corrientes en los servicios de la deuda.
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cuando hubo momentos de imposibilidad material de repagarla, se presentaron como solucion latente los retrasos,
las reestructuraciones, las cesaciones o las condonaciones de los compromisos asumidos, todos los cuales se
englobaran en este articulo bajo la categoria de default. De este modo, los episodios de default de los paises en
desarrollo son una caracteristica inherente del orden econdmico internacional vigente. Asi también, los episodios
de default deben ser contemplados por los paises desarrollados, a menos que estos incurran finalmente en los
cambios estructurales que deben asumir de cara tanto a la sociedad internacional como a la doméstica, sobre todo
en los sectores de la agricultura®.

Esta historia del orden internacional sera denominada aqui “el Ciclo-D de los paises en desarrollo”. Teniendo en
cuenta el proteccionismo de los paises desarrollados, en un primer momento un pais en desarrollo cualquiera debe
incurrir en el déficit comercial para adquirir las importaciones necesarias para el crecimiento econdémico, con la
consecuente acumulacion de deuda externa. Con el tiempo, el repago de esta deuda comienza a representar una
proporcién cada vez mayor de las exportaciones, por lo que en un segundo momento, dicho pais en desarrollo
reduce las importaciones de insumos y bienes de capital para destinar las divisas mayormente al servicio de la
deuda externa. Empero, llegard un tercer momento en el cual tanto el desempleo resultante de la disminucién de
las importaciones esenciales como la imposibilidad de tomar nuevos préstamos inducen a este pais en desarrollo al
default de una parte de su deuda externa. Al liberalizar recursos que eran destinados a los servicios de la deuda, los
episodios de default permiten redirigirlos nuevamente el crecimiento econémico.

El articulo se estructura de la siguiente manera. En la proxima seccion, se introducirad la problematica sobre la
base de las reflexiones de Keynes en el citado trabajo "El problema de la transferencia”. En la tercera seccién,
se expondra de qué manera los paises desarrollados consolidaron sus esquemas de proteccion en el derecho
internacional y cudles fueron sus principales consecuencias sobre el balance comercial de los paises en desarrollo.
En la cuarta seccion, se presentaran, en forma estilizada, una serie de datos que avalan el supuesto del Ciclo-D.
La dltima seccion concluye y reflexiona sobre el camino que, de manera urgente, deberia emprender un pais en
desarrollo para romper con este ciclo.

2. El problema de la transferencia

William E. Brock, Director de la Representacion Comercial de los EE.UU.® durante la presidencia de Reagan,
subrayaba que a pesar de que la crisis de la deuda latinoamericana se pudo detener por la cooperacion entre los
principales acreedores, "los efectos a largo plazo de la situacion internacional de la deuda seran mas dificiles de
resolver. La necesidad de que los paises muy endeudados aumenten sus exportaciones a la par de que restrinjan
las importaciones no esenciales crea tensién en el sistema internacional de comercio. Los paises industrializados,
que sienten estar perdiendo mercados de exportacién y que se ven obligados a absorber mas importaciones,
son victimas de las peticiones de mayor proteccionismo. Evitar la tentacién de recurrir al proteccionismo exige
un esfuerzo concertado de todos los paises industrializados” (Brock, 1984: 1). Por su parte Jedlicki, en el mismo
momento histérico, afirmaba que “esto es realmente sobre lo que Keynes estaba tratando de convencer no sélo al
mundo de la politica, sino incluso a la mayoria de los economistas, sobre las reparaciones de la guerra infligidas a
Alemania por el Tratado de Versalles” (Jedlicki, 1984: 681).

Tres décadas después, todavia resulta esencial rescatar qué era aquello acerca de lo que Keynes queria convencer,
dado que mientras el cul de sac del endeudamiento externo persiste, los mundos de la politica y de la economia
parecen no estar convencidos. En efecto, "“El problema de la transferencia” fue tan sonado en su época como rara
vez recordado con posterioridad; por ejemplo, cuando, en palabras del mismo jefe negociador de los EE.UU., dicho
problema se estaba ajustando a los paises de América Latina.

En el caso de las reparaciones de la guerra, la pregunta que se hacia Keynes (1929a) era cdmo Alemania conseguiria
el oro monetario para transferir a los Aliados los montos establecidos en Versalles. Para el Comité Dawes, aquél
formado por los acreedores para establecer el programa de pago, el "problema” residia solo en el aspecto
presupuestario del plan; esto es, en como el gobierno aleman podria extraer de su poblacién los recursos que se
destinarian a las arcas del Agente General, ente encargado de girar los pagos. Por su parte, para dicho Comité, el
problema de la transferencia, esto es, la conversion del dinero aleman en divisas, era de orden secundario y de

8 Los montos destinados al esquema de protecciéon agricola en los paises desarrollados fueron aumentando progresivamente a lo largo de
la segunda mitad del siglo XX, lo que gener6 una carga presupuestaria cada vez mayor en sus cuentas pUblicas (Valdés, 1987; Thies y Porche,
2007; Berlinsky y Stancanelli, 2010).

9 Organismo principal del Poder Ejecutivo con respecto a las negociaciones comerciales.
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resolucion automatica una vez definido el problema presupuestario.

Empero, Keynes puntualizé que la calma del Comité sobre el problema de la transferencia del plan descansaba
sensiblemente en el supuesto de que Alemania podria aumentar sus exportaciones sin demasiados escollos. En
primer lugar, para que el pais germano pudiera compensar con exportaciones la caida de la demanda interna
que serfa inducida por el aspecto presupuestario del plan. En segundo lugar, para que Alemania adquiriera el oro
monetario que luego seria intercambiado por los marcos alemanes recaudados por el Agente General y transferido
a los Aliados.

Precisamente, Keynes inici6 el debate cuestionando la validez de aquel supuesto. El interrogante que se hacia
se basaba en dos consideraciones suyas, de las que sélo una —la elasticidad-precio de las exportaciones— fue
luego objeto de estudio de la literatura econémica heterodoxa*®. Sin embargo, en este articulo se rescatara la otra
consideracion realizada por Keynes: las politicas comerciales restrictivas de los paises acreedores. En primer lugar
porque ha sido olvidada en los debates sobre la insercion comercial de los paises en desarrollo, y en segundo lugar
porque con ella Keynes expuso una critica directa a los propios hacedores del plan.

En efecto, Keynes destacé que aln si el crecimiento de las exportaciones alemanas fuera de una magnitud
suficiente como para aumentar el saldo comercial*¥), una medida de este estilo podia ser compensada si “los paises
competidores luchan por conservar sus vinculos comerciales actuales mediante la devaluacién de sus monedas, o
si son reacios a permitir esta competencia mas intensa en sus mercados domésticos aumentando sus aranceles”
(Keynes, 1929a: 5)*2. Con estas observaciones, Keynes no solo exhibia que el repago de las deudas externas
comportaria la transferencia de recursos reales, sino que la voluntad de cancelarla efectivamente dependeria de
que los paises acreedores aceptaran que los paises deudores generen los superdvits comerciales correspondientes.
En tal sentido, Keynes apreciaba que tal como Alemania venia cumpliendo con el programa de pagos, mediante la
toma de préstamos externos, el pais germano solo estaba acrecentando su deuda externa respecto a lo establecido
por el Tratado de Versalles.

La apreciacién de Keynes permite dilucidar un elemento especifico del orden econémico internacional vigente:
el volumen creciente de la deuda externa es, en un determinado punto, un problema del acreedor. De hecho, si
todos los paises en desarrollo quisieran pagar su deuda externa tendrian que registrar un superavit comercial
sostenido, lo que implicaria para los acreedores —normalmente los paises desarrollados— registrar la contrapartida:
un déficit comercial sostenido. Si estos Gltimos no estdn dispuestos a adoptar una posicion semejante en el
comercio internacional, entonces no tendran mas alternativa que contemplar el default de los paises en desarrollo,
a menos de transferirles, por generaciones enteras, la pesada carga del desempleo que estos deben pagar porque
los pafses desarrollados no incurren en los cambios estructurales —tales como derribar sus esquemas de proteccién—
necesarios para resolver el problema del endeudamiento a largo plazo. Keynes no se encontraba tan lejos de esta
conclusion cuando manifesté que no solo estd en el interés del acreedor el cobro de su acreencia, sino que ello no
sea a expensas del nivel de vida de los deudores (Keynes, 1929a: 7).

El problema de la transferencia, lejos de ser un debate que fue propicio para un mundo superado tras el fin de la
Segunda Guerra, evolucion6 de modo tal que el destino que se le auguraba a la Alemania de Weimar -la imposibilidad
de cancelar su deuda externa— ahora es augurado para los paises en desarrollo. Esto es debido a que aquellas
practicas de restriccion comercial que Keynes exhibia como una contrariedad para el pago de las reparaciones de
la guerra se manifiestan en el orden econémico internacional vigente a través de la consolidacién en el derecho
internacional de los esquemas de proteccidn sectorial de los paises desarrollados. En lo que sigue, se destacaran
cudles son los rasgos principales del problema de la transferencia en el contexto actual.

3. Siete décadas del orden economico actual (1944-2014)

La configuracion del orden econdémico internacional vigente fue negociada a lo largo de una serie de Conferencias

10 Aqui, Keynes respondia a la intuicion general de que una devaluacién del marco haria mas competitiva la produccién alemana, pero
siguiendo el monto impuesto por el Comité Dawes: “¢qué reduccion del valor en oro de los salarios alemanes es necesaria para aumentar las
exportaciones en un 40 por ciento?” (1929a: 6). El valor del 40% fue determinado por el mismo Keynes para calcular que Alemania pudiera
cancelar las reparaciones de la guerra sin acudir a nuevo endeudamiento.

11 Esto es, aun cuando se cumpliera el supuesto de la elasticidad-precio de las exportaciones.

12 Esimportante tener presente que “El Problema de la Transferencia” se publica en medio de aquel periodo de entreguerras “anarquico”y
“proteccionista” que luego Keynes contribuira a derribar en las Conferencias de Bretton Woods.
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Internacionales a mediados de la década de 1940: en Bretton Woods en 1944, para el aspecto monetario y financiero,
y en Londres, Ginebra y La Habana entre 1946 y 1948, para el aspecto comercial. A continuacion, se presentara
como cada uno de ambos aspectos definieron el problema de la transferencia para los paises en desarrollo en las
Ultimas siete décadas.

3.1 El sistema monetario: el “privilegio exorbitante” de los paises desarrollados

La diferencia fundamental del problema de la transferencia, respecto del periodo de entreguerras, reside en el
aspecto monetario del orden internacional: mientras que en los afios de Keynes las divisas estaban respaldadas
sobre la base material del oro, en el orden vigente la liquidez mundial se expande y se contrae al compas de la
politica monetaria y los flujos de balances de pagos de los paises desarrollados (Cohen, 1989). En efecto, todo el
andamiaje legal del sistema monetario internacional les otorga a los paises desarrollados la capacidad de emitir una
moneda que cumpla con las funciones de divisa. En primer lugar, con la institucién del FMl en 1944 y por el periodo
que duraron los Acuerdos de Bretton Woods, los EE.UU. lograron imponer que todas las monedas nacionales solo
serfan convertibles al délar, y éste a su vez, serfa la Gnica moneda convertible al oro, lo que convirti6 al délar en
una divisa fiduciaria; en efecto, si bien la emisién de moneda estaria sujeta al compromiso de mantener una paridad
fija de 35 délares por onza de oro troy, lo cierto es que los EE.UU. no repararon moderacién en la politica monetaria
segln hayan sido sus prioridades internas (Cohen, 1989; Serrano, 2004; Boltho, 2011)®%. En aquel momento,
esta potestad de los EE.UU. fue concebida como el “privilegio exorbitante”®4 de poder “consumir por encima de
sus capacidades”, o su equivalente, la prerrogativa de poder incurrir en saldos sistematicos de déficit comercial
acumulando deuda en la propia moneda que emite(®?),

En segundo lugar, a pesar de que esta expresion del derecho internacional desaparecio con la ruptura unilateral de
los Acuerdos de Bretton Woods en 1973 —precisamente cuando los EE.UU. no podian mantener la paridad fija— su
rol como divisa fiduciaria continda actualmente, aunque al costo de permitir la competencia que los demas paises
desarrollados comenzaron a ejercerle en este aspecto, con monedas como el euro, la libra esterling, el franco suizo y
elyen,y en menor medida, el dolar canadiense, el australiano y el won surcoreano. De interés para el argumento de
este articulo, activos denominados en el yuan, la moneda china, comenzaron recientemente a operar en el mercado
internacional. Cabe destacar que esta competencia fue materializada, en el derecho internacional, con el poder de
veto conjunto que mantienen en el FMI los cuatro principales paises europeos —Alemania, Francia, Italia y el Reino
Unido—-vy con el rol de las agencias calificadoras de riesgo, las cuales rara vez rebajan del maximo rating a las deudas
asumidas por los paises desarrollados™®; esto es, tanto el derecho internacional publico como el privado consolidan
los intereses de los paises desarrollados.

Esta capacidad de poder emitir una divisa, sin el respaldo necesario en activos contantes y sonantes, se considerara
la division tajante entre los paises que padecen en la actualidad el problema de la transferencia, con los paises
que tienen la potestad de endeudarse en su propia moneda para posibilitar sus transacciones internacionales.
En efecto, los paises en desarrollo necesariamente deben conseguir esas divisas con las cuales convertir sus
monedas nacionales antes de saldar sus cuentas con el resto del mundo, tal como Keynes exhibié el problema de la
transferencia en la Alemania de Weimar. En tal sentido, si este grupo de paises, en su conjunto, desearan cancelar
efectivamente su deuda externa, las divisas transferidas a tal fin solo podrian ser adquiridas previamente a partir
de saldos negativos, también en su conjunto, de los balances comerciales de los paises desarrollados. De hecho, el
déficit comercial de los paises emisores de divisas es lo Unico que permitiria canalizar esa ineludible transferencia
de recursos reales por parte del resto de los paises para los cuales, al no tener la misma capacidad para emitir una
moneda que cumpla con las propiedades de divisas, los procesos de desendeudamiento dependen principalmente
del superavit comercial.

13 Las prioridades internas de los EE.UU. iban desde el sostenimiento de la demanda doméstica hasta los gastos militares en el exterior.

14  Expresion acufiada por Giscard d Estaing, Ministerio de Finanzas y Economia de Francia entre 1962 y 1965 y posterior Presidente de la
Republica (1974-1981).

15 Keynes, en cambio, proponia la constituciéon de una moneda mundial (el bancor) bajo el ala de una institucion colectiva (International
Clearing Union), la cual obligaria a los paises superavitarios a aumentar sus importaciones y de esa manera, evitar la perpetuacién de
desbalances comerciales.

16 Las cuotas en el FMI, que consisten en el poder de voto dentro del organismo, fueron aumentando gradualmente hasta que los paises
europeos pudieron conseguir conjuntamente el "poder de veto” (al menos el 15% de las cuotas), poder que aln conserva, por si mismo, los
EE.UU. (actualmente con el 17% de las cuotas). Por el contrario, los paises emergentes mas importantes (por ejemplo, los agrupados dentro del
acrénimo BRIC) no cuentan con las cuotas conjuntas suficientes para vetar las decisiones dentro del organismo, aun cuando en importancia del
PIB global hayan superado a los cuatro paises europeos mds importantes. Por otra parte, solo recién en los Ultimos afos se han visto rebajas
(muy leves, por cierto) en las calificaciones de las deudas de los paises desarrollados, pero precisamente ello fue cuando su rol en el derecho
internacional, tras la crisis financiera, era discutido por estos mismos paises.
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Sin embargo, desde los inicios del sistema monetario internacional fiduciario, la provisién de divisas de los paises
en desarrollo por la via del superdvit comercial fue limitada para el conjunto. Por medio del Grafico 1, es posible
observar que en las Ultimas seis décadas, la mayoria de los pafses en desarrollo registré un déficit comercial en
todos los afios!*”). Salvo pocas excepciones, ello es incluso cierto contando solo los 75 pafses en desarrollo mas
importantes en funcion de la participacion de sus exportaciones en las exportaciones mundiales.

o Superavit de 6 paises desarrollados y China (en porcentaje
Grafico 1 sobre total mundial) y balance comercial de paises en
desarrollo (en porcentaje sobre comercio)
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B Superavit acumulado por PD + China (en % total mundial) (eje derecho)
Importaciones de PD superavitarios (incluye China) (en % total mundial) (eje derecho)
=== Balance comercial PED (excluida China) (en % sobre comercio) (Mediana)
= Balance comercial 75 PED mas importantes (excluida China) (en % sobre comercio) (Mediana)

Valores en media mévil dltimos 5 afios.

Nota: Para el calculo del superavit global y el tamafo acumulado de las importaciones mundiales solamente son contabilizados,
para cada ano, los paises con superavit comercial. Los paises considerados son EE.UU., Alemania, Japén, Canada, Corea del Sur, Suiza
y China. La informacién de Corea del Sur y China es incorporada al calculo a partir de 1986 y 2003 respectivamente, teniendo en
cuenta los momentos de sus ascensos en el orden econémico internacional.

El valor de los PED es calculado a partir de la mediana de sus balances comerciales (% sobre comercio).

El valor del comercio es calculado como la suma de exportaciones e importaciones.para cada uno de los paises individualmente.
Los 75 PED mas importantes son considerados a partir de la participacion de sus exportaciones en las exportaciones mundiales.

Fuente: CEl en base a OMC

Por el contrario, en este mismo periodo, un grupo de seis paises desarrollados y China acapararon sistematicamente
cada afio, en promedio, un tercio del superavit global*®. Cabe destacar que este pufiado de paises superavitarios
concentro, para cada afio, entre el 15% y el 20% de las importaciones mundiales.

En este sentido, en pos de cancelar sus saldos con el resto del mundo en un determinado afio, la mayoria de los
paises en desarrollo debe de haber obtenido las divisas por la via de un saldo positivo de la cuenta capital y
financiera. En consecuencia, la transferencia de los servicios de la deuda, para la mayoria de ellos en un determinado
ano, debe de haberse realizado a partir de divisas adquiridas no por el resultado comercial, Unico canal efectivo
de desendeudamiento, sino por la inversién extranjera directa, la inversién en cartera, el refinanciamiento de los
servicios de deuda o la disminucion de las reservas internacionales que los paises en desarrollo se encuentran
obligados a acumular para resguardarse de periodos en los cuales los otros canales se encuentran cerrados. A
excepcion de la Gltima, todas las demds opciones de transferencia implicaron, en un plazo posterior, la devolucién

17 Lamayoria puede determinarse por la mediana de los balances comerciales de los paises en desarrollo.

18 Eneste Graficoy en los que siguen, se utilizara el indicador de la media mévil de los dltimos 5 afios.

8 CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero & | Marzo 2015



El Ciclo-D: déficit, deuda y default en los paises en
desarrollo en el orden econdémico internacional actual

de ese mismo ingreso de divisas por la cuenta capital y financiera?.

De esta manerg, el "privilegio exorbitante” que supone la capacidad de emitir divisas se relativizo, en el orden
internacional vigente, al financiamiento de los déficits comerciales de los paises en desarrollo, y en cierta medida
también, al financiamiento de los servicios de la deuda de estos mismos paises. En la proxima subseccion, se vera
como el aspecto comercial del orden fue el que relativizo el privilegio.

3.2 El orden comercial: el proteccionismo consolidado de los paises desarrollados

El objeto principal de las Conferencias de la década del 40 era desarmar el sistema "proteccionista”, “anarquico”,
“imperial”y de “"empobrecimiento del vecino” caracteristico del periodo de entreguerras, y por el contrario, retornar
a las bondades del libre comercio propiciadas por el orden anterior, conocido como el “patrén oro” (Tussie, 1988;
Gowa y Kim, 2005). Sin embargo, en 1945 el mundo no era lo que habfa sido entre 1870 y 1914. En primer lugar,
porque en las tres décadas anteriores se habfan consolidado diversos intereses sectoriales en virtud de aquel
mismo sistema proteccionista que se querfa desmantelar. Pero en segundo lugar, fundamentalmente, porque la
nueva hegemonia econdmica mundial, los EE.UU., gozaban de un grado de autonomia largamente superior al que
afrontaba la hegemonia saliente, el Reino Unido, sobre todo en lo referente a las materias primas. En tal sentido, el
desplazamiento definitivo del centro de produccién industrial desde Europa hacia el norte del continente americano,
corolario del fin de la Segunda Guerra, reducia por si mismo la importancia del comercio "Norte-Sur”; esto es, el flujo
de intercambios de productos primarios por productos industriales, la caracteristica usualmente destacada para
describir la insercién internacional de los paises “periféricos” durante el orden del patrén oro (Palma, 1987).

El Cuadro 1 resume esta caracteristica de la hegemonia entrante. En primer término, mientras que en el periodo
1948-1953 la proporcién de importaciones sobre el PIB era del 20% para el Reino Unido y superior al 10% para
el resto de los principales paises de Europa Occidental (Alemania, Francia e Italia), para los EE.UU. aquel ratio no
alcanzaba el 3%, En segundo término, en el periodo 1962-1967, primeros afios para los que se cuenta con
informacion desagregada de comercio, los EE.UU. registraron un superavit sectorial de materias primas del 0,2%
respecto de su PIB. Por su parte, el Reino Unido continuaba siendo un importante demandante neto de este tipo de
bienes, por lo que registraba un déficit sectorial cercano al 5% del PIB; el resto de Europa exhibia una caracteristica
similar, con un déficit sectorial promedio del 4,2% del PIB para Alemania, del 2,2% para lItalia y del 1% para
Francia. En este sentido, los cuatro principales paises europeos explicaban en aquel periodo mas de un tercio de las
importaciones mundiales de bienes agricolas, cuando para las importaciones en general representaban menos de
un cuarto del total mundial.

La autonomia econdmica de los EE.UU. implicaba que un orden econémico internacional delineado bajo su tutela
no podia estar ajeno a las tensiones internas. En efecto, las voluntades del Poder Ejecutivo tanto de derribar los
"bloques imperiales de comercio” como de promover el crecimiento econémico de Europa Occidental y Japon -todo
lo cual hacia necesario aumentar el volumen de sus importaciones— se contraponia a la voluntad del Congreso -
quien expresaba en mejor medida los multiples intereses sectoriales de los EE.UU.— de no sobreexponer la industria
doméstica alriesgo de la competencia extranjera. Asi, en el diseno del nuevo orden, los EE.UU. debian "administrar” el
grado de apertura comercial. No muchas veces reconocido por la historiografia econémica, el paso de la hegemonia
britanica a la estadounidense puso limites naturales para alcanzar uno de los objetivos mas deseados del “patron
oro”: el libre comercio®Y),

19 Porejemplo, los servicios de los nuevos préstamos o la remisidn de utilidades.

20 Estoexplicaporqué cuando laeconomia estadounidense quintuplicaba la economia britanica, ambos representaban en dicho periodo una
proporcién similar de las importaciones mundiales.

21 Chang(2003) hace una excelente resefia sobre la “historia oficial”, en la que se resalta que de los Ultimos 200 afios, solamente el periodo
de entreguerras fue “adverso al libre comercio”.
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Caracteristicas de los EE.UU. y principales paises de

Cuadro 1 :
Europa Occidental

Importaciones Balance
P 5 Importaciones de productos  comercial del

Indice del PIB Importaciones N . .
= (en % impo agricolas (en %  sector agricola

(Base 100 = EE.UU.) /PIB (en %) G impo. agricolas  (en % sobre
mundiales) PIB)

1870 1948- 1962- 1997- 1948- 1962- 1997- 1948- 1962- 1997- 1962- 1997- 1962- 1997-

1953* 1967 2002 1953* 1967 2002 1953* 1967 2002 1967 2002 1967 2002

EEUU. ° 1000 1000 1000 1000 ° 29 32 109 ° 135 119 175 108 96 ' 02 01

Reino

Unido :101.8 14,0 13,7 151 ° 20.2 16,2 223 © 121 8.2 5.4 13,6 6,1 © 49 -0,8

Alemania- 73,3 101 154 21,8 . 116 143 220 . 45 96 77 . 120 83 . -42 -06
Francia © 733 12,6 13,4 151 ° 10,7 10,8 21,2 5,0 53 51 ° 6,1 55 -1,0 0,7

ltalia . 425 59 84 126 . 12,4 132 182 . 25 41 37 . 51 50 . -22 -05

*Para Alemania, Francia e Italia, el periodo corresponde a 1951-1953,
Nota: Valores en promedio simples anuales.

Fuente: CEl en base a OMC, FAO, Naciones Unidas y Maddison (2007)

En consecuencia, el orden comercial instituido en la posguerra consolid6 en el derecho internacional los intereses
sectoriales de los EE.UU. en particular, pero que por elevacion alcanzo a los paises desarrollados en general. Como
se vera, las normativas internacionales de comercio establecidas favorecieron la liberalizacién del volumen de
comercio en aquellos sectores donde los paises desarrollados contaban con las capacidades productivas para
competir en el mercado mundial, y por el contrario, restringieron el volumen de comercio en aquellos sectores donde
los paises en desarrollo amenazaban seriamente con desplazar a sus industrias domésticas. Estas restricciones,
que se denominaran aqui “proteccionismo consolidado”, deberdn diferenciarse de otras expresiones o practicas
proteccionistas ad hoc, como la aplicacién de medidas de salvaguardia, derechos compensatorios, barreras
técnicas o normas fitosanitarias. La diferencia es importante dado que el proteccionismo consolidado implica una
segmentacion neta en el orden internacional, en donde los paises desarrollados pueden restringir, por generaciones
enteras y legitimados por el derecho internacional, las importaciones que son contrarias a sus intereses sectoriales
(Berlinsky y Stancanelli, 2010); por el contrario, sélo valiéndose del espectro del proteccionismo ad hoc, toda
medida de proteccién de los paises en desarrollo tendera a ser de caracter puntual y esporadica, lo que impide la
aplicacién de una politica de proteccion sistematica para impulsar el desarrollo de sus industrias domésticas®??, al
menos sin con ello ser acusados de incumplir con sus obligaciones asumidas en el derecho internacional (Agosin y
Tussie, 1993).

El proteccionismo consolidado es la caracteristica definitoria del orden comercial surgido en la posguerra y vigente
en la actualidad con sus matices. Precisamente, se sostendrd que estos matices fueron producto de la mutacion de
las expresiones del proteccionismo consolidado conforme fue variando la estructura econémica mundial respecto
de dos factores: las relaciones de fuerzas entre las potencias globales y las capacidades industriales que fueron
adquiriendo los paises en desarrollo. A continuacion, se dividira el orden comercial vigente en cuatro etapas segin
estos cambios observados en la estructura econdmica mundial. El propésito es revelar, para cada una de estas, las
expresiones de los intereses sectoriales de los paises desarrollados en el derecho internacional®?),

22 Lo que Chang(2003) rescat6é como la clave de la industrializacién de los pafses desarrollados.

23 Estaperiodizacion se propone sobre la base de una extensa revision de la literatura.
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1° etapa(1945-1967): los cimientos del orden actual. EI Acta de Negociaciones Reciprocas, la exclusion
de la agriculturay la proteccion de la industria europea

La primera etapa que se destacard es la que precisamente forjé los principios rectores del orden actual y sobre los
cuales, en base a los cambios en la estructura econémica mundial, se han ido realizando los desvios normativos.
Por su condiciéon de hegemonia econémica indiscutida en esta época, estos principios rectores fueron impuestos
por los EE.UU. en funcién absoluta de sus intereses internos. En el contexto de posguerra, los EE.UU. necesitaban
trazar un tridngulo, que equilibrara la apertura multilateral del comercio, las demandas de proteccién por parte
de importantes sectores domésticos y la promocién del crecimiento econdmico de Europa Occidental y Japén. En
primer término, debido a que se consideraba que el comercio discriminatorio o “imperial” conducia a la guerra®?¥,
en segundo término, debido al grado de autonomia que gozaban los EE.UU., y por Ultimo, en el marco de la politica
de "contencién” de la expansion soviética.

En dicho contexto, los EE.UU. erigieron una institucion de gobernanza global del comercio, el GATT, solo extendiendo
su legislacion interna al resto del mundo: el Acta de Negociaciones Reciprocas de 1934%. En efecto, el Acta contenia
lo necesario para delinear gran parte de aquel tridangulo. En primer lugar, contenia la disposicion de la clausula
de la "nacion mas favorecida” (NMF), la que extendia las concesiones arancelarias realizadas en el marco de una
negociacion con un pais a todos aquellos con los que luego se celebrasen acuerdos comerciales; de esta manera,
negociaciones en principio bilaterales enlazarian un flujo de comercio multilateral antes que discriminatorio,
inversamente a lo que sucedia en los afios de entreguerras®®. En segundo lugar, prevalecia el enfoque quid pro quo
de las concesiones arancelarias; esto es, que todo aumento de las importaciones estadounidenses debia recibir
a cambio una equivalencia en el aumento de sus exportaciones, con lo que el Congreso apuntaba a mantener
la posicién de su industria en el plano mundial tras la apertura del comercio emprendida por el Poder Ejecutivo.
En tercer lugar, procuraba el procedimiento de negociacion conocido como la regla del principal proveedor, el
cual implicaba que las negociaciones comerciales solo podrian ser iniciadas por el principal pais origen de las
importacionesy sobre una base producto por producto, lo que posibilitaba tanto limitar la exposicién de la industria
a la competencia extranjera como favorecer a una politica selectiva de a quién beneficiar con el aumento de sus
importaciones.

El hecho de que los EE.UU. extendieran el Acta de Negociaciones Reciprocas a las normas globales de comercio
implicé un perjuicio directo a la insercion de los paises en desarrollo en el orden econdmico que estaba emergiendo.
En primer lugar, el requisito quid pro quo socavaba las bases del proceso incipiente de industrializacion, para
el cual los paises en desarrollo debian generar un resto de divisas para poder importar los insumos y bienes de
capital esenciales a tal fin. Sin embargo, en 1938 y en 1952, los EE.UU. representaban el 13% vy el 18% de las
exportaciones mundiales respectivamente, pero solo el 8,6% vy el 12,5% de las importaciones; mas aln, en ese
Ultimo afio, los EE.UU. absorbieron el 32% del superavit comercial global?”. En consecuencia, si todo aumento de
las importaciones estadounidenses debfia estar ligado a un aumento de la misma magnitud de sus exportaciones,
y en los sectores en que los EE.UU. estaban interesados, entonces las negociaciones que se institucionalizaron en
el GATT favorecerian a la perpetuacién de una posicion sistematica entre paises superavitarios (EE.UU.) y paises
deficitarios (el resto del mundo)®®)

En segundo lugar, el procedimiento del principal proveedor impedia que los paises en desarrollo obtuvieran
concesiones unilaterales por medio de la clausula NMF. En efecto, si bien favorecia a forjar un comercio multilateral
antes que discriminatorio, la cldusula NMF acarreaba el temor del Congreso de los EE.UU. de que aumentara el
volumen de sus importaciones sin obtener a cambio una concesion de los paises del GATT no negociantes. Sin
embargo, la regla del principal proveedor procuraba que las negociaciones dentro del GATT solo podian realizarse
entre los principales exportadores mundiales (los paises desarrollados) y bajo el ardid de la proliferacion de

24 CordelHull, Secretario de Estado de la administraciéon Roosevelty apuntado como el mentor del orden actual, explicitamente afirmaba que
el comercio multilateral era conducente a la paz (Tussie, 1988).

25 Lainstitucion alternativa era la Organizacion Internacional del Comercio (OIC), la que consideraba, entre otros elementos, la coordinacién
para lograr el pleno empleo mundial. Sin embargo, los EE.UU. nunca ratificaron a la OIC y en cambio, unilateralmente, llamaron a la puesta en
vigor de su articulo 17, que contenfa las caracteristicas que finalmente constituyeron el GATT. Este como extensién de la legislacién interna de
los EE.UU. quedé expuesto en el hecho de que las primeras cinco rondas de negociaciones tuvieron que coincidir con las renovaciones por el
Congreso del Acta de Negociaciones Reciprocas.

26 De hecho, la cldusula fue producto de la insistencia de Cordel Hull sobre el Congreso, dado que el Secretario de Estado buscaba reducir las
tensiones de la politica mundial caracteristicas de esta época.

27 Los EE.UU. venian presentando superavit de balanza comercial sistematicos desde 1880 (Cohen, 1989).

28 Esta fue la principal discordia entre los EE.UU. y Gran Bretafia en las Conferencias Internacionales de mediados de 1940. En efecto, la
delegacion britanica, liderada por Keynes, insistia en la necesidad de un mecanismo de compensacién entre paises superavitarios y paises
deficitarios.
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las subdivisiones del nomenclador arancelario (Gowa y Kim, 2005)29), esto Gltimo, para definir los productos
concesionados lo mas estrechamente posible y con ello restringir la extension de la cldusula NMF a los paises no
negociantes®®). Tanto el enfoque quid pro quo como la regla del principal proveedor significaron un cambio radical
respecto del anterior orden tutelado por el Reino Unido, de cara a las condiciones para el desarrollo industrial de los
paises atrasados®Y; en efecto, la politica comercial del pais insular se basé por entero en la liberalizacién unilateral
de sus importaciones, reflejado en el arancel general del 0% entre 1848 y 193302,

La regla del principal proveedor podria haber beneficiado a los paises en desarrollo en aquellos productos que
estos proveian predominantemente en el mercado mundial: los productos primarios. Sin embargo, siguiendo las
preocupaciones del Congreso, en 1954 los EE.UU. introdujeron en el GATT un waiver que excluia a los productos
agricolas de las negociaciones comerciales. El waiver de los EE.UU. significo, en los hechos, la exclusion del
sector de las todas las normas del GATT®3), lo que quedd formalmente sellado en 1962 con la celebracion de la
Politica Agricola Comun (PAC) de la Comunidad Econémica Europea (CEE), quizas el esquema de proteccion de los
paises desarrollados mas profundo del orden vigente y cuyo impacto negativo para los paises en desarrollo fue
determinante (Berlinsky y Stancanelli, 2010). De esta manera, la pretendida apertura multilateral de comercio se
limité solo a los productos industriales y a los paises desarrollados, dado que Unicamente estos contaban con el
poder de iniciar y concluir el alcance de una negociacion comercial.

En rigor, la exclusion de la agricultura de las normas de comercio no es una propiedad del orden actual, sino que
fue una de las barreras proteccionistas del periodo de entreguerras que, en virtud de los intereses sectoriales
creados, no pudo ser derribada en esa pretension de volver al libre comercio®¥. En efecto, de este periodo se
destaca la aprobacién del Acta de Agricultura en 1933, la cual expresa las politicas fundamentales de los paises
desarrollados respecto de la proteccidon del sector atin en la actualidad: aranceles elevados, cuotas de importacion®®
y sostenimiento de precios domésticos y de exportacion.¢)

Por Gltimo, de esta primera etapa se destaca la consolidacion de otra de las expresiones del proteccionismo de los
paises desarrollados: laintegracién comercial europea. Concluida la Segunda Guerra, los paises de Europa Occidental
no estaban en condiciones de competir con el poderio industrial estadounidense, por lo que el enfoque quid pro
quo no seria funcional a su recuperacion industrial. Los EE.UU., anhelando fomentar el crecimiento econémico en
esta parte del mundo, debieron por tanto atenuar la aplicacién de las reglas del GATT a este grupo de paises. Ya
en 1948, con la conformacién de la Union Europea de Pagos (UEP), se habia concedido a los paises europeos una
primera gran excepcion a las reglas convenidas en las Conferencias de los afios cuarenta: la facultad de compensar
las transacciones intra-europeas sin necesidad de utilizar délares, lo que favorecia ampliamente el comercio intra-
europeo en detrimento del comercio con otros paises del mundo; asi, la UEP significé el antecedente directo de la
conformacioén de la CEE, el bloque de comercio preferencial mas discriminatorio del mundo en la actualidad®”. Para
contemplar la conformacion de la CEE, el GATT incluy6 entre sus normas el articulo XXIV, que permite el comercio
preferencial bajo determinadas condiciones que se ajustaban a los planes europeos de la inmediata posguerral®®).
Ademas, los EE.UU. toleraron que los paises europeos se rehusaran a extender, como establecia la cldusula NMF,
sus concesiones arancelarias a Japon, cuyas exportaciones estaban compuestas predominantemente por bienes

29 Esto es destacado por los autores como “tariff specialization”. El cédigo arancelario de los EE.UU. aumenté de 6.421 lineas arancelarias en
1963 a 10.175 en 2000.

30 Por caso, Goway Kim (2005) destacan que en las Rondas de 1955-1956, de las 59 reducciones de aranceles que realizaron los EE.UU. en
negociaciones con el Reino Unido, Canad3, Franciay Alemania, en ninguna de ellas los beneficios podian extenderse a mas de un pais, dadas las
definiciones estrechas en los productos en donde se otorgaban las concesiones.

31 Enesaépoca constituido por la mayoria de los paises europeos.

32 Por el contrario, ain en 1913 el arancel promedio para los productos manufacturados era del 44% en los EE.UU., 30% en Japén, 20% en
Francia, 18% en Italiay 13% en Alemania.

33 Aunque cabe destacar que el articulo XI del GATT de 1947, respecto de la prohibicién de cuotas de importacién, nunca fue aplicado para
el caso de los bienes agricolas.

34 Algunas de las medidas provenian incluso del periodo del patrén oro. Por caso, Franciay el Imperio Aleman fueron renuentes a liberalizar
su agricultura en los acuerdos de libre comercio tipicos del siglo XIX.

35 Actualmente, la OMC prohibe la imposicién de cuotas de importacién para productos agricolas; sin embargo, como sustituto se utilizan las
cuotas arancelarias, las cuales consisten en un arancel diferenciado hasta una determinada cantidad, y pasada la misma, un arancel tan alto que
resulta "prohibitiva” su importacion.

36 Dehecho,elActade Agriculturaentrabaen plenatensién con el Acta de Negociaciones Reciprocas, dado que le procuraba al Departamento
de Agricultura la potestad de retrotraer concesiones arancelarias de las negociaciones llevadas a cabo por la Oficina del Representante
Comercial.

37 De la lectura de OMC (2011) se deduce que mientras el comercio intra-europeo representa entre el 20% y el 25% de todo el comercio
mundial, en lo que respecta al total del comercio preferencial representa el 50%.

38 Estas son, fundamentalmente, la eliminacion mutua de las barreras arancelarias en un plazo relativamente breve (no superior a los diez
anos).
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textiles de bajo costo, cuando este pais ingres6 al GATT en 1955; como se vera, esto Ultimo supuso el primer gran
desvio de los principios rectores del nuevo derecho internacional sobre los bienes industriales (no discriminacion
—Articulo Il del GATT-y prohibicién de cuotas de importaciéon —Articulo XI-) que proliferaron en la etapa siguiente, a
iniciativa propia de los EE.UU.9

El resultado de la configuracion del orden comercial en la posguerra puede extraerse del trabajo de Cohen (1989):
entre 1959y 1967, mientras que el crecimiento en volumen del comercio mundial fue del 8,7% anual, el comercio
entre los paises desarrollados crecié al 10,1% anual y el comercio entre los paises Miembros de la CEE creci6 al
13,5% anual. Asi, se exhibe una de las caracteristicas principales de la primera etapa del orden, sobre las cuales
luego se iran conviniendo los desvios: la consolidacion de normas globales de comercio que tuvieron como impetu
favorecer el comercio entre los paises desarrollados en general y entre los paises europeos en particular.

2° etapa (1968-1986): acuerdos de "market sharing” y el Codigo de Subsidios

La logica general de la segunda etapa fue el desvio de los principios rectores del GATT conforme las industrias de
los paises desarrollados comenzaron a verse amenazadas, tanto por el comercio entre este grupo de paises como,
fundamentalmente, por el comercio con los paises en desarrollo, acusados de afrontar “bajos costos laborales"(“0.
En efecto, las concesiones que fueron negociandose entre los paises desarrollados en el GATT habian sido
asumidas, en realidad, de manera de restringir su extension a los paises en desarrollo. Empero, los segundos fueron
aumentando en forma progresiva la participacion de los bienes industriales en sus exportaciones totales, con lo
que se generd una competencia inédita en las industrias domésticas de los primeros. Si bien los textiles fueron el
maximo exponente de este nuevo escenariol*?, para un nimero reducido de paises en desarrollo, denominados
Nuevos Paises Industrializados (NIC)“?, la competencia abarcé también a sectores de la siderurgia y de la metalurgia.

Las primeras negociaciones por los desvios de los compromisos multilaterales habian sido llevadas a cabo entre
los EE.UU. y Japén, pais que por aquellos afos representaba el 13% de las exportaciones mundiales de textiles.
La creciente competencia de los productos japoneses en el mercado estadounidense, a la par que el poder
ejecutivo toleraba las restricciones que imponia Europa, levanté fuertes presiones en el Congreso para detener
el desplazamiento de la industria doméstica. Asi, a principios de los afios 60, se establecié el primer prototipo
de lo que luego serfa un uso extendido en los afios 70 y 80: los acuerdos de “restricciones voluntarias de las
exportaciones”, o de "market sharing”. En efecto, estos acuerdos consistian en un reparto explicito del mercado
que establecia cuotas de exportacidon por pais de origen y por pais de destino; esto es, en clara violacion tanto del
articulo Il (principio de no discriminacién) como del articulo Xl (prohibicion de cuotas de importacion) del GATT. Para
los paises en desarrollo involucrados, la alternativa a esta suscripcion “voluntaria” a los topes de exportacion era
la directa imposicion unilateral de cuotas de importacion por parte de los paises desarrollados®?, los cuales a su
vez negociaban este tipo de acuerdos para legitimar el desvio de sus compromisos multilaterales (Strange, 1979).

Asi, en 1961 se suscribi6 el Acuerdo de Corto Plazo para el Comercio Internacional de Textiles de Algodoén (ACP),
y en 1962, el Acuerdo de Largo Plazo (ALP). Si bien la expiracion del ALP se preveia para 1967, la competencia
creciente de nuevos paises en desarrollo y la utilizacién cada vez mayor de fibras sintéticas procuraron que el
acuerdo original se profundizara ain mas, con lo cual se llegd a abarcar a mas paises y a todo tipo de textiles
en el Acuerdo Multi-Fibra (AMF) de 1974; también previsto para extenderse tan solo por cinco afios, el AMF fue
renegociandose periédicamente hasta convertirse en el Acuerdo de Textiles y Vestidos (ATV) en 19954,

39 Enefecto, los EE.UU. absorbieron casi por entero el costo del crecimiento econémico de Japén: cuando en el periodo 1957-1961 los EE.UU.
representaban el 9,5% de las exportaciones del resto de los paises del mundo, para Japén representaba el 25%; por el contrario, los principales
cuatro pafses europeos, que en conjunto representaban el 20% de las exportaciones del resto de los paises del mundo, para Japén significaban
solo el 5,7%. De esta manera, en los EE.UU. fue germinandose la semilla que lentamente dio lugar al proteccionismo.

40 La situacion de esta etapa dio lugar a una literatura denominada "nuevo proteccionismo” en los centros de investigacion de los paises
desarrollados. Véase Strange (1979), Kalher (1985) y Nivola (1986).

41 La cantidad de paises en desarrollo que destinaban una proporcién de bienes textiles superior al 10% de sus exportaciones totales,
pasaron de 13 en el perfodo 1962-1964 a 24 en 1972-1974; en el caso de aquellos cuya proporcién era superior al 5%, la cantidad pasé6 de 25
a 48 en el mismo lapso. Durante este periodo, los paises en desarrollo pasaron de representar el 19,8% de las exportaciones mundiales de
bienes textiles al 29,6%.

42 Estos son Brasil, Corea del Sur, Hong Kong, la India, Indonesia, Malasia, México, Singapur, Tailandia y Taiwan.

43 Los desvios de los compromisos dentro del GATT no eran facilmente recusables, dado que no existia un mecanismo de solucién de
controversias con la capacidad de enforcement como actualmente tiene la OMC.

44 Otros acuerdos de market sharing abarcaron los sectores de la siderurgia, la industria naval y hasta de los automoviles, aunque en estos
casos las negociaciones fueron principalmente entre paises desarrollados. Por otra parte, acuerdos de este tipo fueron realizados en sectores
donde los paises desarrollados no competian directamente, como los Acuerdos Internacionales del Café (AIC) que comenzaron en 1962.
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Por su parte, los NIC comenzaron a ejercer una competencia inédita en otros sectores industriales de los paises
desarrollados, por lo que estos buscaron restringir el volumen de comercio a partir de un acuerdo multilateral que
limitara el uso de los subsidios en las exportaciones. En efecto, los NIC habian podido competir, entre otros factores,
merced a esta politica de promocion®s). Los EE.UU., principalmente, comenzaron a presionar por la suscripcion del
Codigo de Subsidios en el marco del GATT. Si bien el contexto de la Guerra Fria, aln presente en esta etapa, impidio
la aplicacion del Cédigo para el conjunto de los paises en desarrollo“?, los EE.UU. pudieron inducir con éxito a que
los principales NIC lo adoptaran®”).

En suma, en esta segunda etapa se exhibe otra caracteristica principal del orden internacional: el desvio de las
normas multilaterales de comercio por parte de los paises desarrollados cuando los paises en desarrollo adquirieron
capacidades productivas que amenazaban con el desplazamiento de sus industrias, precisamente en una época
caracterizada por la depresién econdmica mundial y las altas tasas de desempleo en los primeros. Las dos etapas
siguientes no escaparon a las caracteristicas principales de las dos primeras etapas, al compas de nuevos cambios
que fueron aconteciendo en la estructura econémica mundial.

3° etapa (1986-2007): profundizacion de la proteccion agricola de los paises desarrollados vy
compromiso de los paises en desarrollo a su apertura comercial

La tercera etapa se inicia con la conclusion de la Guerra Fria, lo cual implicé no solo la confirmacion de la hegemonia
econémica de los EE.UU. (en conjunto con el ascenso de Europa Occidental y Japén) sino también el paso a la
hegemonia politica. De hecho, gran parte del periodo seguido a la caida del bloque soviético ha sido descrito
como de “unipolaridad” en las relaciones internacionales, por lo que esta etapa fue la mas perjudicial para los
paises en desarrollo en la evolucién del derecho internacional. En efecto, la institucién de la OMC en 1995, como
resultado de la Ronda Uruguay del GATT iniciada en 1986, implicé la profundizacion del alcance de aquellas normas
multilaterales que solo eran provechosas a los intereses de los paises desarrollados (Lavopa y Mango, 2014). En
primer lugar, mientras que en el GATT se les exceptuaba de cumplir, la OMC extendié plenamente las normativas
multilaterales de comercio sobre los bienes industriales al conjunto de los paises en desarrollo; de esta manera,
por primera vez en el orden internacional surgido en la posguerra se comprometié la apertura comercial de este
grupo de paises“®. En segundo lugar, la OMC restringié las condiciones en las cuales se puede hacer uso de las
cldusulas de escape que la normativa del GATT laxamente permitia®?. En tercer lugar, la OMC ampli6 el alcance de
las reglas comerciales con un abanico de nuevos acuerdos que, por la naturaleza de los temas, solo podian inducir
a aumentar el volumen de exportaciones de los paises desarrollados y el nivel de importaciones de los paises
en desarrollo: las regulaciones del comercio de servicios, de la proteccién de la propiedad intelectual y de las
inversiones relacionadas con el comercio. Por Gltimo, no debe pasarse por alto que la OMC se complemento6 con un
Organo de Solucién de Diferencias con una alta capacidad de enforcement de los acuerdos, lo que acoté el margen
de los Miembros para incumplir con las obligaciones.

Si bien, en contrapartida a estos nuevos acuerdos, los paises desarrollados aceptaron incluir al sector agricola en
las normativas multilaterales de comercio®®, este grand bargain no fue sino un intercambio de sujeciones legales
de los paises en desarrollo por voluntades politicas de los paises desarrollados (Ostry, 2002). En efecto, los nuevos
acuerdos destacados Unicamente diferenciaron las obligaciones asumidas por cada grupo de paises en los “tiempos
de implementacion” de las normas multilaterales a la legislacion interna, y aun asi, estos tiempos eran demasiado

45 A modo de ejemplo, durante la década del 70, Brasil destiné subsidios por un valor del 25% de sus exportaciones de manufacturas, con lo
que multiplicd por nueve sus exportaciones a los EE.UU. (Tussie, 2011).

46 Véase Lavopay Mango (2014). EL Cédigo de Subsidios fue incorporado al GATT en 1979, pero los paises en desarrollo no estaban obligados
a sujetarse a estas normas.

47 Aligual que los acuerdos de market sharing, la alternativa de los NIC de no aceptar el Cédigo de Subsidios era la posible retaliacion
unilateral que les podrianimponer los EE.UU; por ejemplo, la aplicacién de un derecho compensatorio que no estuviera regulado por un acuerdo
internacional.

48 En efecto, los paises en desarrollo podian “acceder” a las concesiones arancelarias otorgadas entre paises desarrollados en el GATT sin
otorgar concesiones propias a cambio, aun cuando se destacé que rara vez los primeros recibian los beneficios de las negociaciones comerciales
entre los segundos. Por otra parte, en el GATT los paises en desarrollo no solian ser acusados ante un tribunal de expertos en caso de restringir
sus importaciones. Por el contrario, durante las dos primeras etapas del orden internacional la preocupacién de los paises desarrollados se
centré en evitar un crecimiento excesivo de las exportaciones de los paises en desarrollo.

49 Por ejemplo, los Acuerdos de Salvaguardia y de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias especifican las condiciones, los procedimientos
y los mecanismos de resarcimiento para que un pais pueda disponer de los articulos XIX y XX del GATT, los cuales permiten restringir las
importaciones en caso de perjuicio a la industria doméstica o por motivos de salud publica, respectivamente. Los requisitos de estos acuerdos
son tan onerosos que en ocasiones a los paises en desarrollo les resulta prohibitivo disponer de ellos.

50 Algunos comentaristas consideraron esta inclusién como un acuerdo entre los paises desarrollados para limitar la "guerra de subsidios”
que se daba en este sector.
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cortos y arbitrarios como para presumir una preocupacién por las necesidades de los paises en desarrollo®?. Por
el contrario, el Acuerdo sobre la Agricultura supuso la profundizacién de los esquemas de proteccion agricola de
los paises desarrollados. En primer término, los aranceles consolidados en la OMC resultaron mas altos de los que
aplicaban, sin obligaciones asumidas, al inicio de la Ronda Uruguay (de por si altos); en segundo término, el limite
maximo establecido para los subsidios a la producciéon también superé la media de los valores histéricos®?, en
tercer lugar, a diferencia de los tiempos de implementacién previstos en los otros acuerdos, la reduccion a los
subsidios a la exportacion fue un mero compromiso politico de “continuar con las negociaciones”®3).

Por dltimo, cabe destacar que el AMF, suscripto en la segunda etapa del orden y previsto para expirar en 1994,
se cambid por el ATV, lo que significd de hecho una nueva prolongacion del mismo tipo de acuerdo de market
sharing por diez afos mas. Ahora bien, es interesante destacar que a pesar de que la etapa de la unipolaridad
resulto largamente perjudicial para los paises en desarrollo en términos de la evolucion del derecho internacional,
elimpacto sobre el balance comercial de este grupo estuvo compensado en la primera década del 2000 debido a la
irrupcion de China en las importaciones mundiales, los altos precios de los commodities y el crecimiento econémico
mundial mas fuerte desde la posguerra. Sin embargo, en los Ultimos afios todas estas caracteristicas comenzaron a
evanecerse, y sobre todo fruto del descenso en la tasa de crecimiento mundial, lentamente se esta consolidando
una cuarta etapa dentro del orden internacional.

4° etapa (2008 — presente): crisis internacional, proteccionismo sofisticado vy “forum shopping"

La cuarta etapa se inaugura a partir de dos fendmenos recientes en la economia mundial, por lo que aldn no
estdn materializados (es decir, expresados en el derecho internacional) los brotes proteccionistas de los paises
desarrollados. Estos fendmenos son la crisis econdmica desatada en 2008 y la paralisis de las negociaciones en la
OMC. Tal como sucedi6 en la segunda etapa, se puede entrever una latente disposicidén de los paises desarrollados
a desviarse de las normas multilaterales de comercio cuando, en una época de depresion econémica mundial,
aumenta la competencia de los paises en desarrollo.

Asicomoenladécadadel 70, lacrisiseconémica que comenz6 en 2008 hizo resurgir las banderas del proteccionismo;
sibien elrebrote proteccionista no fue un patron exclusivo de los paises desarrollados, lo es el hecho de buscar, como
entonces, la suscripcion de nuevos acuerdos internacionales que legitime el desvio de los compromisos de la OMC.
Por su parte, la paralisis de las negociaciones en esta institucion imposibilita que estos desvios se hagan en dicho
marco, como sucedié con los acuerdos de market sharingimplementados en el GATT. Asi, a partir del 2008 comenz6
a tomar impulso la estrategia por parte de los paises desarrollados de multiplicar los foros negociadores, lo que
tornaria mas compleja la expresion “proteccionismo consolidado” al entrecruzar diferentes normas provenientes de
distintos ambitos. Dado el estado emergente de esta etapa, en lo que sigue so6lo se destacaran dos de las estrategias
que apuntan a desviarse de las normas de comercio.

En primer lugar, ante la cantidad de disciplinas que impiden la restriccion del comercio por vias mas “tradicionales”,
emerge con fuerza un proteccionismo “sofisticado”, como es el caso del "proteccionismo verde”. Esta forma de
proteccionismo tiene en cuenta la aplicacién de diversas medidas restrictivas al comercio, aun en contra de la
letra de la OMC, en funcién de estandares ambientales que los mismos paises desarrollados definen, tanto en su
propio seno como en organizaciones mas afines a sus intereses®¥. Asi, por ejemplo, las medidas sobre “procesos
y métodos de produccidon” restringen las importaciones de los bienes que han sido producidos bajo procesos
definidos como “contaminantes”, motivo por el cual se desvian de las normas asumidas en la esfera multilateral®>.
Por consiguiente, dado que los procesos de produccion dependen por lo general de las caracteristicas propias de
un pais, el proteccionismo ambiental termina violando el principio rector de la no discriminacion. Obviamente, los
principales perjudicados por las restricciones ambientales son los paises en desarrollo, lo que pone de manifiesto
aquel rasgo de disminucion de las importaciones de los paises desarrollados cuando los primeros aumentan su

51  Los tiempos de implementacion fueron, por lo general, de 4 afios para los paises en desarrollo y de 8 afios para los paises menos
adelantados. En algunos casos, las normas multilaterales tuvieron que ser implementadas sobre la base de los fallos del Organo de Solucién de
Diferencias, por ejemplo, los casos paradigmaticos de Brasil-Autos (1996), Indonesia-Autos (1996) e India-Autos (1998).

52 Asimismo, se dejé una gran flexibilidad para intercambiar la naturaleza del subsidio desde las cajas restringidas (las cajas dmbary azul) a
la cajairrestricta (la caja verde).

53 Asf, hubo compromisos de eliminar los subsidios a la exportacion agricola en los aflos 2000, 2005 y 2013, pero en todos los casos el
resultado fue una nueva postergacion de las negociaciones.

54 La mayor afinidad hacia los paises desarrollados se debe tanto por la exclusividad de la organizacion (v.g., OCDE) como por la mayor
capacidad técnica de sus negociadores (v.g., OACI).

55 Para un analisis acabado sobre el "proteccionismo verde”, véase Lottici et al. (2013). En este trabajo se destacan las normas ambientales,
definidas y en definicién, que se “entrecruzan” con las normas de la OMC.
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participacién en las exportaciones industriales mundiales.

En segundo lugar, en los Ultimos anos cobraron relevancia las negociaciones por los denominados "mega-acuerdos
regionales”, los que por su naturaleza tienen nuevamente como objetivo consolidar normas que aumenten las
importaciones de los paises en desarrollo y que protejan las industrias —en este caso, las de alto valor agregado-de
los paises desarrollados. Como describe CEPAL (2013), los mega-acuerdos apuntan a constituir un marco de derecho
internacional para las mentadas cadenas globales de valor, con lo cual se profundizarian las normas sobre los
servicios, las inversiones y la propiedad intelectual; en el estado del arte, esto volveria a significar la consolidacidn
en el derecho internacional de un patrén de comercio mayormente beneficioso a los paises desarrollados>®.

En suma, el orden econdmico internacional surgido en la posguerra y aln vigente con sus matices determino
un marco bien definido para el comercio: la expresidon de normas que favorecieron los intereses sectoriales de
los paises desarrollados, y el desvio de esas normas cuando los paises en desarrollo generaron las capacidades
productivas que, bajo las expresiones regentes, amenazaron con desplazarlos. En lo que sigue, se expondran cuales
fueron las principales consecuencias para los paises en desarrollo, en términos de sus balances comerciales, del
proteccionismo consolidado de los paises desarrollados. Dado que en la etapa de posguerra la proporcién de los
bienes agricolas en las exportaciones de los paises en desarrollo era del 56,7%7, el énfasis estara puesto en el
comercio agricola.

3.3. Efectos del proteccionismo consolidado en el balance comercial de los paises en desarrollo

El Grafico 1 que se presenté en la seccidon 3.1 muestra que seis paises desarrollados y China acapararon
sistematicamente, en el periodo 1952-2013, alrededor de un tercio del superdvit mundial. Sin embargo, ello no
implica que en el interior de este grupo de paises no existieran comportamientos disimiles a lo largo de todo el
periodo. En la primera etapa del orden internacional (1945-1967), los EE.UU., Unico emisor de divisas en esos afios
segun los Acuerdos de Bretton Woods, mantuvo un superdvit comercial permanente. En las siguientes tres etapas
del orden, cuando los EE.UU. revirtieron esta posicion, otros paises desarrollados emergieron con saldos positivos
permanentes en el balance comercial, entre los que se destacan Alemania, Japdn vy, en los ultimos anos, China.
Precisamente, la ruptura de los Acuerdos de Bretton Woods permitié que las monedas de estos paises adquieran
las funciones de divisas. Asimismo, cabe destacar que a medida que el déficit comercial de los EE.UU. se fue
expandiendo respecto a su PIB, lo mismo sucedié con el superdvit comercial del resto de los paises desarrollados
y Chinal®®),

Con respecto al rol de los EE.UU. en la primera etapa, el Cuadro 2 revela que en el periodo 1957-1967, el principal
importador mundial y Unico emisor de la divisa registré un superavit comercial con 43 de los 75 paises en desarrollo
mas importantes®?. Por el contrario, cabe mencionar que en este mismo periodo, los EE.UU. mantuvieron una relacion
comercial deficitaria con Alemania y Japon. En este punto, no debe olvidarse la capacidad de autoabastecimiento
agricola de los EE.UU, ni tampoco que estos bienes se encontraban excluidos de las normas del GATT, habida cuenta
de la importancia del sector agricola de los paises en desarrollo tanto en sus exportaciones totales como en las
exportaciones mundiales del periodo. Los EE.UU registraban superavit sectorial con 29 de los 43 paises con los que
mantenfan superdvit comercial. Y de los 37 paises con los cuales los EE.UU. registraban un déficit sectorial, con 15
de ellos el balance comercial era superavitario.

56 El grueso de los beneficios de la cadenas globales de valor quedan en manos de los pafses desarrollados, mientras que los paises en
desarrollo aportan mayormente en los eslabones de menor valor agregado (Dalle et al,, 2013).

57 Valor de la mediana para el total de los paises en desarrollo. Para el conjunto de los 75 mas importantes, en funcién de la participacion de
sus exportaciones en las exportaciones mundiales, la mediana era del 49,6%.

58 Japén ingresa en déficit tras el accidente de Fukushima en 2011, dado que tuvo que satisfacer su demanda de energia a partir de las
crecientes importaciones de combustibles.

59 Estos 75 pafses representaban el 64% de las exportaciones totales de los paises en desarrollo.
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Grafico 2 Balance comercial de 6 paises desarrollados y China
en porcentaje sobre PIB

== EEUU. === Alemania =~ Japon == Canadd == Rep.Corea === Suiza == China

Nota: valores en media mévil de los Ultimos 5 afios.

Fuente: CEl en base a OMC y FMI

Cuadro 2 Balance Comercial de EE.UU. con principales PED
periodo 1957-1967

. Total comercio Comercio agricola®*
Balance comercial
de los EE.UU. con £ .
principales PED Exportaciones oS
Cantidad (en % expo. Cantidad agricolas ’
mundiales) mundiales)
Superavit : 43 19,9 38 14,9
Déficit : 32 11,2 37 27.7
Total : 75 31,1 75 42,6

* Incluye a Tigres Asiaticos (Corea del Sur, Hong Kong vy Singapur) y China.

** El periodo corresponde a 1962-1967.

Notas: Valores en promedio anual.

Los 75 PED mas importantes son considerados a partir de la participacién de sus exportaciones en las exportaciones mundiales.

Fuente: CEl en base a ONU, COMTRADE Y FAO
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Sin embargo, en ese mismo periodo, el cuadro para los mismos 75 paises en desarrollo en relacion con Europa
Occidental era sustancialmente diferente. En el Cuadro 3 se observa que, a excepcion de Francia, los principales
paises europeos invertian, respecto de los EE.UU., la cantidad de paises con los cuales mantenian un déficit
comercial. M3s aun, ello se podia explicar por los importantes déficits en el sector agricola. Por ejemplo, Alemania
mantenia un déficit sectorial con 65 de estos paises en desarrollo, e Italia, con 64. Inclusive Francia, que registraba
superavit comercial con 46 paises, y el Reino Unido, quien importaba preferencialmente los productos originados
al interior del bloque “imperial” de la Commonwealth®®, registraban un déficit del sector agricola con 53 y 58
paises respectivamente. Los principales paises europeos mantenian superavit sectorial sélo con aquellos paises
que no exportaban en abundancia este tipo de productos®¥. En este sentido, aun con el retroceso de su importancia
como centro de produccion mundial con respecto al siglo XIX, el viejo continente seguia representando el principal
mercado de destino para los bienes que predominantemente exportaban los paises en desarrollo.

Cuadro 3 Balance Comercial de Europa Occidental con principales PED

Total comercio Comercio agricola
Balance comercial de Exportaciones (en %
paises ?U"FPQF?ESDCS’T Cantidad Exportaciones‘(en % Cantidad expo. agricolas
principales expo. mundiales) mundiales)
1962- 1997- 1962- 1997- 1962- 1997- 1962- 1997-
1967 2002 1967 2002 1967 2002 1967 2002
Superavit 33 41 9.0 13,0 16 43 2,8 8,0
Reino Un-'ldo ................................... 5 5 s s 5 8 8 5 8 8 3 s 8 5 8 8 5 s s s osss oo
Déficit 42 34 17,5 229 58 32 39,8 27,5
) Superavit 35 50 12,2 20,7 8 37 0,4 4,8
Alemania . . .. . ..
Déficit 40 25 14,3 14,9 65 38 42,2 30,7
Superavit 46 4L 15,0 18,0 20 47 4,6 8,7
Francia - - - - -+« o o e e e e e e e e e e e e e e e e e e
Déficit 29 31 11,5 17.9 53 28 38,0 26,8
. Superavit 31 49 10,7 20,1 11 37 0.8 4,9
1talia . . . e e e e e
Déficit v 26 15,8 158 64 38 41,8 30,6
Total 75 75 26,5 35.9 75 75 42,6 35,5

*Incluye a Tigres Asiaticos (Corea del Sur, Hong Kong y Singapur) y China solo en el periodo 1962-1967.

Notas: Valores en promedio anual.
Los 75 PED mas importantes son considerados a partir de la participacion de sus exportaciones en las exportaciones mundiales.

Fuente: CEl en base a ONU, COMTRADE Y FAQ

Tres décadas mas tarde, en el periodo 1997-2002, este cuadro se revirtié notoriamente. En 1968 entr6 en vigor la
PAC acordada seis afos antes, lo que provoco dos grandes efectos en el saldo comercial de los paises en desarrollo
con los principales paises de Europa Occidental. En primer lugar, el esquema de proteccidn agricola permitié que
los paises europeos comenzaran a sustituir consumo de los bienes provenientes de los paises en desarrollo por
consumo de bienes de produccién propiay en menor medida, de los paises Miembros de la Comunidad. El principal
indicador de ello es la disminucién de los déficits agricolas presentado en el Cuadro 1 en la seccion 3.2: de un déficit
superior al 4% con respecto al PIB en 1962-1967, Alemania y el Reino alcanzaron un ratio menor al 1% en 1997-

60 Donde participaban importantes exportadores agricolas como Canada, Australia y Nueva Zelanda.

61 Ello es visible por su bajo peso en las exportaciones mundiales agricolas.
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2002; partiendo de un valor mas bajo, Italia alcanzé una proporcion similar. Por su parte, Francia directamente logro
revertir su condicién deficitaria. A juzgar por el aumento en la cantidad de paises con los cuales registraron superavit,
la disminucién de los déficits sectoriales de los principales paises europeos afecté los balances comerciales de los
paises en desarrollo. ELl Recuadro 1 describe la sustitucion de consumo en trigo, maiz, carne avicola y carne vacuna.

En segundo lugar, en virtud de los subsidios a las exportaciones implicadas en la PAC, los cuatro principales paises
europeos comenzaron 3 registrar un superdvit sectorial con varios de estos mismos paises en desarrollo que
anteriormente registraban déficit, lo cual agravo la afectacion sobre los balances comerciales de los Ultimos. Asi,
Alemania paso de tener superavit en el sector agricola con solamente 8 de ellos en el periodo 1962-1967,a 37 en
el perfodo 1997-2002; Francia, de 20 a 47; el Reino Unido, de 16 a 42; e Italia, de 11 a 35. A decir por su peso en las
exportaciones mundiales, los paises en desarrollo que mas sufrieron a reversion de los flujos de comercio fueron
los de menor tamario, aquellos que la literatura destaca como paises que tienen dificultades para acceder al crédito
internacional de modo de financiar tales déficits. Como simple indicador de las consecuencias de la PAC, los cuatro
paises europeos aumentaron su peso en las exportaciones mundiales agricolas del 10,7% en 1962-1967 al 21,4%
en 1997-2002, mientras que los 75 paises en desarrollo mas importantes la redujeron del 42,6% al 35,5%©?.

En este sentido, aquel "privilegio exorbitante” de los paises desarrollados de poder “consumir por encima de sus
capacidades” nunca fue, por regla general, un canal por donde los paises en desarrollo pudieran adquirir las divisas
necesarias para realizar sus transacciones internacionales. Cuando dicho privilegio se concentraba exclusivamente
en los EE.UU., en a etapa donde regian los Acuerdos de Bretton Woods, este pais acaparaba un tercio del superavit
comercial mundial, por lo que la liquidez internacional era provista a partir de la inversidn extranjera directa o, solo
en el caso de algunos de los paises menos adelantados, mediante fondos de cooperacién internacional (Cohen,
1989). Fue recién con la ruptura de los Acuerdos de Bretton Woods que los EE.UU. comenzaron a vivir “por encima
de sus capacidades”; sin embargo, quienes comenzaron a acaparar un tercio del superavit mundial fueron el resto
de los paises desarrollados que, sostenidos por su peso en el FMIy por la venia del derecho privado expresado en
el rol de las agencias calificadoras de riesgo, lograron la capacidad de emitir divisas. Aun contando con el privilegio
que el aspecto monetario les otorga, los paises desarrollados optaron en su lugar por consolidar sus intereses
proteccionistas y priorizar el superavit comercial.

El principal resultado de esta caracteristica del orden vigente fue la disminucién de la importancia del comercio
"Norte-Sur” respecto a la “afiorada” época del patron oro, aquella a la que se aspiraba retornar en las Conferencias
Internacionales de mediados de los afios 40. Del Grafico 3 puede desprenderse que la proporcién de las
importaciones del G7 originadas en los paises en desarrollo (excluyendo a China de este grupo), y en sectores
diferentes de los de la energia y los minerales —productos que no sufren restricciones a la importacion—-recién en
la Ultima década superd (levemente) los valores previos a la década del 60, periodo en el cual, como se describié,
se estaba consolidando el proteccionismo comercial de los paises desarrollados, sobre todo en el sector agricola.
En efecto, es en este sector donde se explica gran parte de la pérdida relativa del comercio “"Norte-Sur”. Por su
parte, en el tan mentado aumento de las exportaciones de los paises en desarrollo de la primera década del 2000,
las destinadas al G7 se concentraron principalmente en las exportaciones de China y en las exportaciones de
combustibles.

62 Los EE.UU, merced a su propia politica de subsidios contenida en el Acta de Agricultura, disminuy6 solo levemente su participacién en las
exportaciones agricolas mundiales, del 15,8% al 13,2%.
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Produccion domeéstica en consumo nacional
en porcentaje

Recuadro 1

Sobre la base de datos de la FAQ, es posible construir un indicador que aproxime cual es la proporcién de la produccion
doméstica en el consumo total de un pais para determinados bienes agricolas. El dato de produccién se extrae
directamente de la base de datos del organismo, mientras que el calculo del consumo se realiza sumando las
importaciones y restando las exportaciones del dato de produccion. El calculo del consumo es solo aproximado, dado
que falta afiadir las variaciones de los stocks. Teniendo en cuenta este indicador, se puede destacar que los cuatro
principales paises europeos aumentaron progresivamente la proporcién de la produccién doméstica en el consumo
total en cuatro de los principales productos agricolas mundiales: trigo, maiz, carne avicola y carne vacuna. Posterior a
la entrada en vigor de la PAC, Alemania y el Reino Unido, los principales importadores mundiales de productos
agricolas en la década del 60, alcanzaron niveles cercanos al autoabastecimiento. En el caso de Francia, al llegar a
producir el doble de lo que consume, la PAC le permitié consolidarse con una orientacion fuertemente exportadora.
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Nota: cuando el indicador es menor a 100, el pais es importador neto del bien. Cuando el indicador alcanza 100, el pais logra el autoabastecimiento del bien.
Cuando el indicador es mayor a 100, el pais es un exportador neto del bien.

Fuente: CEl en base a FAO
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Grafico 3 Importaciones del G7 originadas en los PED

en porcentaje sobre importaciones totales
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Total comercio (China incluido como PED)
=== Total sector agricola (China excluido como PED)

=== Total comercio excluidos los sectores de energia y minerales (China excluido como PED)

Nota: valores en media mévil de los dltimos 5 afos.

Fuente: CEl en base a COMTRADE

Entretanto, los paises en desarrollo registraron déficits comerciales sistematicos. Si bien es cierto que durante la
Gltima década estos paises se beneficiaron no solo por los precios altos de los commodities sino también por el
crecimiento del comercio “Sur-Sur” (Lavopa y Mango, 2014), este cuadro no debe ser motivo de aliento para este
grupo de paises. En efecto, Ching, la gran responsable de este nuevo patrén de comercio y quien recientemente
ha ingresado en la experiencia de convertir su moneda en divisa, también asoma como un pais con claros rasgos
superavitarios. Y aun cuando el crecimiento de China ha sido considerado por buena parte de la literatura como
una ventana para el crecimiento de las exportaciones de los paises en desarrollo en el sector agricola, este pais
presenta niveles de déficit sectorial reducidos si se lo compara con aquellos que registraban los paises europeos
en la década del 60. Asimismo, no se debe olvidar que el comercio de bienes agricolas continda sujeto a normas
multilaterales relativamente mas laxas respecto del comercio de bienes industriales, y que en dicho marco, China
cuenta con sus propias politicas internas para alcanzar el autoabastecimiento sectorial en las préoximas décadas(®?.

63 Porejemplo, la Academia de Ciencias Agricolas de China afirma que debido a las politicas aplicadas, para 2020 se prevé una elevada tasa de
autosuficiencia en arroz, trigo, carne, soja y aceites comestibles. Por otra parte, el aumento de la influencia de la India en la economia mundial
también marca una preocupacion para las exportaciones agricolas de los paises en desarrollo, dado que este pafs pudo acordar en la OMC,
dentro del denominado “paquete de Bali”, una normativa que le permite expandir los subsidios a sus agricultores.
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Cuadro 4

Balance Comercial de China con principales PED

Total comercio Comercio agricola
Balance comercial
de China con 2004-2007 2010-2013 2004-2007 2010-2013
principales PED
Expo. Expo. Expo. Expo.
Cantidad (en%expo. Cantidad (en%expo. Cantidad (en%expo. Cantidad (en % expo.
mundiales) mundiales) mundiales) mundiales)
Superavit .50 159 . 51 20,8 58 168 . 52 11,2
Déficit - 25 128 - 24 12,2 17 189 - 23 30,0
Total .75 287 - 75 33,0 75 357 - 75 41,2
Importaciones . . .
de China(en% - 6,3 . 9.6 41 : 6,7
impo. mundiales) ! : ' ' : !
Balance comercial . :
de China (% sobre - 51 : 2.7 -0,9 : -1,0

PIB)

Notas: Valores en promedio anual.
Los 75 PED mas importantes son considerados a partir de la participacién de sus exportaciones en las exportaciones mundiales.

Fuente: CEl en base a ONU, COMTRADE Y FAQ

En suma, los paises en desarrollo sufrieron, a lo largo del orden econémico internacional vigente, los efectos de
otra posicidn de privilegio de los paises desarrollados, normalmente nunca destacada en la literatura econdmica: el
privilegio de haber consolidado en el derecho internacional sus intereses sectoriales. El correlato principal para los
paises en desarrollo fue la ineludible adquisicién sistematica de deuda externa, de modo de financiar sus déficits
comerciales. De esta manera, resulta necesario formular el problema de la transferencia en el periodo actual: ¢cémo
hacen los paises en desarrollo, en su conjunto, para cancelar efectivamente sus deudas externas si no pueden
obtener los recursos propios en la relacion comercial con los paises emisores de divisas?

4. El Ciclo-D de los paises en desarrollo en el orden econdmico
internacional vigente

La literatura del endeudamiento externo, por regla general, centra su atencién desde un plano individual, juzgando
la capacidad (y en este sentido, la probabilidad) de los paises en desarrollo para pagar sus deudas contraidas, en
funcién de la evolucion de sus exportaciones, el nivel de sus reservas internacionales, su calidad institucional o
su historial de default, entre otros factores. Por el contrario, no es frecuente encontrar analisis desde un plano
sistémico, en el cual se resalte que por definicion misma del orden internacional, el conjunto de los paises en
desarrollo no puede cancelar la deuda externa. En el Grafico 1 se destacd que el grupo de paises en desarrollo giré
alrededor del déficit comercial en todo este perfodo, lo que necesariamente implic6é la permanente adquisicion
de deuda externa para financiarlo. Y dado que esta deuda posteriormente debié ser repatriada en suma a sus
correspondientes retribuciones, los periodos en donde se observa una transferencia de capital desde los paises en
desarrollo hacia los paises desarrollados, lejos de ser una paradoja, son un corolario directo del orden econémico
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internacional vigente®¥. Ahora bien, esta transferencia debe hallar un punto de corte, a menos que los paises en
desarrollo acumulen indefinidamente una deuda externa que, al disponer de una proporcién cada vez mayor de
divisas a su servicio en lugar de destinarlas a las importaciones esenciales para el crecimiento econdmico o para el
consumo doméstico, haria inviable politicamente la dindmica de cualquier pais. Este punto de corte no es otro que
el default sobre una parte de los servicios de la deuda, sea en términos de retrasos, reestructuraciones, cesaciones
o condonaciones'®?).

En este sentido, el orden econdmico internacional vigente desde la posguerra augura la formacion de un ciclo
recurrente y de mediano plazo en la dinamica de crecimiento de los paises en desarrollo, al que denominaremos
Ciclo-D: déficit, deuda y default. En lo que sigue, se describira este Ciclo-D y se presentardn una serie de datos que
ayuden a sostener el argumento.

4.1. Las caracteristicas del Ciclo-D

El Ciclo-D comienza con un momento en el cual el pafs en desarrollo A busca activamente su industrializacion. A
tal fin, se inserta en el orden econémico internacional exportando productos primarios a los paises desarrollados
y utilizando las divisas adquiridas para la importacién de los insumos y los bienes de capital esenciales para
el proceso industrial, los cuales son originados por el segundo grupo de paises. Sin embargo, sobre la base del
"proteccionismo consolidado”, las exportaciones con destino a los paises desarrollados se encuentran restringidas,
por lo que en una primera etapa del proceso de industrializacién, el pais en desarrollo A tiene que importar por un
valor mayor a lo exportado. El Grafico 4 muestra, para 97 paises en desarrollo durante el periodo 1977-2002¢9),
el par de observaciones anuales entre el balance comercial y el crecimiento del PNB. En forma estilizada, se
puede destacar que, en la tendencia, a medida que aumenta el déficit comercial, aumenta el crecimiento del PNB.
En efecto, la linea en diagonal indica que déficits comerciales altos se corresponden con crecimientos del PNB
alrededor del promedio del periodo para cada pais, mientras que superadvit comerciales altos se correlacionan con el
estancamiento. La intuicidn detras de esta relacién estilizada es que, dado que la produccién industrial necesita de
importaciones esenciales y que los paises desarrollados mantienen limitado el acceso de los productos primarios,
el pais A debera incurrir en un déficit comercial para lograr el crecimiento econémico; esto es, la primera etapa
del Ciclo-D. Como resultado, este pais comenzard un proceso de acumulacién de deuda externa para financiar el
crecimiento econémico.

64 La “paradoja de Lucas” consistia en que ante la menor relacién capital/trabajo en los paises en desarrollo, los capitales de los paises
desarrollados debian fluir hacia éstos en busca de mayores tasas de rentabilidad.

65 Estonoimplicaquenoexistandeterminados paisesendesarrollo que porlanaturalezade los bienes que exportanno sufranderestricciones
comerciales y por ende, no tiendan al déficit comercial sistematico (como puede ser el caso de los paises petroleros); o que existan pafses en
desarrollo que, por su relacién politica con los paises centrales, puedan financiar sus déficit comerciales con poca afectacion sobre sus primas
de riesgo. En efecto, esto ultimo fueron los casos de Corea del Sur y de Australia entre las décadas de 1960 y 1980. Es interesante notar que
para la literatura ortodoxa, esto se debi6 a la "calidad institucional” de ambos paises antes que a las relaciones politicas que mantenian con los
EE.UU.y el Reino Unido.

66 Laeleccion del periodo se debe, en primer lugar, a la disponibilidad de informacién, y en segundo lugar, para desafectar del analisis a los
afnos caracterizados por un alto valor en el precio de los commodities.
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Grafico 4 Balance comercial y crecimiento de los PED
periodo 1977-2002
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Nota: valores anuales para 97 paises en desarrollo en el periodo 1977-2002.
Los valores por encima de 1 para el eje de abscisas indican crecimientos anuales del PNB por encima del promedio del periodo para
cada pafs. Valores por debajo de 0 indican decrecimiento del PNB en un determinado afo. La linea en diagonal denota la tendencia.

Fuente: CEl en base a BANCO MUNDIAL

Pasado un determinado lapso, el pais en desarrollo A ingresa en la segunda etapa del Ciclo-D. Aqui, el pais en
cuestion deberd hacer uso de las divisas no solo para adquirir las importaciones esenciales a la produccién industrial,
sino también para el repago de la deuda externa contraida en la etapa anterior, sumado a sus retribuciones. Sin
embargo, ante la creciente participacion del valor de los servicios de la deuda en el valor de las exportaciones
totales del pais A, la utilizacién de las divisas obtenidas se redirigen cada vez mas a afrontar los compromisos
de la deuda pasada y obligan a reducir las importaciones de los bienes esenciales para el crecimiento industrial;
en tal sentido, la disminucion de las importaciones revierte la balanza comercial a superavitaria. De esta manera,
se entiende del Grafico 4 por qué en los afos en que registraron superavit comercial, en un 28% de los casos
los paises en desarrollo también registraron un decrecimiento del PNB en el periodo 1977-2002. Ahora bien, el
superdvit comercial no impide un déficit por cuenta corriente: en efecto, los servicios de la deuda sobrepasan a los
ingresos por exportaciones, restringidas aun por el proteccionismo consolidado de los paises desarrollados. Asi,
se aprecia en el Grafico 5 por qué en el 58% de los casos en que se registréd un superavit comercial, se presentd
por el contrario un déficit de cuenta corriente. Naturalmente, este déficit de cuenta corriente también debe ser
financiado por medio de nuevas adquisiciones de deuda, por lo que el proceso de endeudamiento persiste en el
pais en desarrollo A; sin embargo, en esta segunda etapa, el pais resigna la deuda en pos del crecimiento econémico
y prevalece el canje de deuda pasada por deuda nueva.
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Grafico 5 Balance comercial y saldos de cuenta corriente de los PED
periodo 1977-2002

Cuenta Corriente (% PNB)

Balance Comercial (% PNB)

Nota: valores anuales para 97 paises en desarrollo en el periodo 1977-2002.
La linea en diagonal denota la tendencia.
Los porcentajes dentro de cada cuadrante indican la proporcién de observaciones sobre el total.

Fuente: CEl en base a BANCO MUNDIAL

Sin embargo, este proceso de endeudamiento, en primer término para el financiamiento de los déficits comerciales
y el correspondiente crecimiento econdmico, y en segundo término para el repago de la deuda contraida en la
primera ocasidn, no puede ser perpetuo. En primer lugar, debido a las condiciones internas, que estaran manifiestas
en los altos niveles de desempleo; en segundo lugar, a razén también de las condiciones externas, que seran
reflejadas por las bajas calificaciones crediticias y las mayores primas de riesgo, lo que implica el crecimiento de los
servicios de la deuda en funcion de los intereses corrientes. Por tanto, de no mediar cambios en las caracteristicas
vigentes del orden econémico internacional, se ingresara a la Ultima etapa del Ciclo-D, donde para poder volver a
disponer de las divisas para las importaciones esenciales al crecimiento econémico, el pais en desarrollo A debe
necesariamente acudir al default de una parte de los servicios de la deuda.
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Indicadores de deuda de los PED
periodo 1977-2002

Grafico 6
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Nota: valores en mediana de promedio mévil de los Gltimos 5 afios para 141 paises en desarrollo.

El default es calculado como la suma de los retrasos, reestructuraciones, condonaciones de los servicios de la deuda y los
préstamos del FMI por encima de la cuota del pais. Esto Gltimo es en base a la metodologia utilizada por Kraay y Nehru (2006).
Las cesaciones de pagos estan incluidas dentro de los retrasos.

Los servicios de la deuda se componen Unicamente de las transferencias realizadas. La parte en default que no ha sido abonada
en un afo corriente, no entra en el calculo.

Fuente: CEl en base a BANCO MUNDIAL

El Grafico 6 muestra que en cada afio del perfodo 1977-2012, la mayoria de los paises en desarrollo registraron
alguna forma de default de una parte de sus deudas externas por un valor promedio de entre 5% y 10% del stock
total®”. Estos episodios de default estan contemplados por los paises desarrollados, normalmente los acreedores
de dicha deuda. En efecto, estos Gltimos deben elegir entre perder mercados de exportacién para sus bienes
industriales (pérdidas reflejadas en el superdvit comercial de los paises en desarrollo en la segunda etapa del
ciclo), el desplazamiento de parte de sus industrias domésticas (lo cual seria efecto de derribar el proteccionismo
consolidado y proveer de recursos propios a los paises en desarrollo por el canal de sus importaciones), o dar su
consentimiento a que estos no respeten con precision la letra de los contratos asumidos, consentimiento que se
otorga de manera bilateral o en el marco del FMI y el Banco Mundial®). Entre las tres opciones, la Gltima suele ser
la menos perjudicial para sus propios niveles de empleo, y por ende, la mas observada desde la crisis de la deuda
latinoamericana en los 80.

67 Promedio calculado como la mediana.

68 No solo a partir de préstamos por encima de la cuota del pafs, sino también con diversas iniciativas globales lanzadas desde estas y otras
organizaciones. Como ejemplo, se recuerda el Plan Brady de fines de los 80, la Heavily Indebted Poor Country Initiative en 1996 y la Multilateral
Debt Relief Initiative de 2006.
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5. Conclusiones

A finales de la década del 20, Keynes preguntaba como Alemania iba a cumplir con las reparaciones de la guerra
si los acreedores no permitian el acceso de los productos germanos a sus mercados domésticos, canal primario
para que este pais consiguiera las divisas necesarias para la cancelacién efectiva de la deuda. En este articulo se
intento reflejar que, casi un siglo después, el problema de la transferencia de Keynes sigue latente, pero que la
atencién debe girar hacia los paises en desarrollo. En efecto, aun cuando el orden econémico internacional surgido
a mediados de la década del 40 tuvo por objeto desmantelar el esquema proteccionista propio del periodo de
entreguerras, las caracteristicas de la nueva hegemonia, los EE.UU., impidieron alcanzar el ansiado retorno al libre
comercio de la época del patron oro. EL problema fundamental, para los paises en desarrollo, fue que los intereses
internos de los EE.UU. debian priorizar el crecimiento del comercio entre los paises desarrollados, por lo que la
fuerza remanente del polo proteccionista se volcé hacia el primer grupo de paises.

Mientras que en las primeras etapas del orden (1947-1986) la preocupacién de los paises desarrollados solo se
centr6 en limitar las exportaciones de los paises en desarrollo, con el surgimiento de la OMC, aquellos lograron
también que estos Ultimos paises comprometieran el aumento de sus importaciones en el derecho internacional.
En este sentido, al limitar sus exportaciones y pujar por sus importaciones, el accionar de los paises desarrollados
acentla el problema de la transferencia de los paises en desarrollo en la etapa vigente. Ademas, debido a que tanto
los altos precios de los commodities como las fuertes tasas de crecimiento econdmico mundial se evanecen, el
panorama para las cuentas externas de los Gltimos no se avizora apacible para las proximas décadas.

El orden econémico internacional vigente es hostil a que los paises en desarrollo, en su conjunto, puedan encauzar
un proceso sostenido de crecimiento industrial, pero también lo es respecto de que encaren un proceso de
desendeudamiento efectivo. Mientras los paises desarrollados sean renuentes a canalizar las divisas que emiten
por la via del déficit comercial, y mientras ademas vigilen activamente que los paises en desarrollo no falten a sus
compromisos asumidos de apertura comercial, estos Ultimos no podran realizar ninguno de estos procesos. En
consecuencia, este grupo de paises estard atrapado en un ciclo recurrente y de mediano plazo de déficit, deuda y
default (el Ciclo-D), a menos que puedan transitar con éxito hacia alguna de las siguientes opciones:

(a) aumentar el grado de sustitucién de importaciones en insumos y bienes de capital
(b) lograr la capacidad econdmica e institucional para emitir una divisa
(c) revertir el “proteccionismo consolidado” de los paises desarrollados

La dltima alternativa depende de la reunion de fuerzas de los paises en desarrollo en la politica internacional, lo que
no se ha mostrado eficaz a lo largo de todo este periodo; Lavopa y Mango (2014) ofrecen un ejemplo para el caso de
las coaliciones en el GATT/OMC, las cuales histéricamente han sucumbido a las presiones de los paises desarrollados
y solo recién en la Ultima ronda de negociaciones multilaterales (la Ronda de Doha), con el ascenso econémico de
Chinayy la India, pudieron bloquear las pretensiones de los paises desarrollados®. La segunda alternativa pareciera
depender mas del éxito de la primera, como sirven de ejemplo los “casos de éxito” dentro del orden actual: Japon,
Corea del Sur, y hasta China; sin embargo, ndtese que estos "éxitos” tampoco son plenamente auténomos, ya que
han estado condicionados por el interés geopolitico de los EE.UU. en contener la expansion soviética hacia el este
de Asial’°. De esta manera, deberia explorarse la factibilidad de que la primera opcién constituya un canal por el
cual un pafs cualquiera pueda liberalizarse, en un plazo relativamente breve, de este ciclo nocivo para su desarrollo
econémico. Al disminuir la necesidad de importacién de insumos y bienes de capital, un pais en desarrollo podria
estar en condiciones de desvincular su crecimiento econémico de la dependencia de divisas y, sobre todo ante la
vigencia del proteccionismo consolidado de los paises desarrollados, de que su posterior devolucién interrumpiera
este proceso.

69 Aun asi, la coalicién liderada por estos dos paises resulté ineficaz para introducir en el organismo las pretensiones de los paises en
desarrollo.

70 Lasreformas de apertura econémica de China surgieron tras el comienzo de las relaciones sino-estadounidenses a mediados de los 70, en
unintento de este Gltimo de quebrar la alianza de China con la Unidn Soviética (Kissinger, 1996). Durante la década del 2000, se calculd que dos
tercios de las exportaciones chinas fueron realizadas por empresas multinacionales de los EE.UU., Europa y Japén (Calvo, 2010). Los intereses
de los EE.UU. en Japén y Corea del Sur se plasmaron con la instalacién de bases militares y la demanda interna de bienes y servicios para su
funcionamiento (Cohen, 1989).

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero & | Marzo 2015 27



28

Referencias

Agosin, Manuel 'y Diana Tussie (1993). Trade and Growth: New Dilemmas in Trade Policy. Londres: Palgrave MacMillan.

Berlinsky, Julio y Néstor Stancanelli (2010). “"La economia politica de los acuerdos”. En Los Acuerdos Comerciales.
Reflexiones desde un enfoque argentino, Berlinsky, J. y N. Stancanelli (ed.). Buenos Aires: Siglo XXI.

Boltho, Andrea (2011). “La Era del Dolar”. New Left Review. https://newleftreview.org/Il/72/andrea-boltho-the-
dollar-era

Brock, William E. (1984). “Trade and Debt: The Vital Linkage". Foreign Affairs, 62 (5): 1037-1057.
Calvo, R. Alberto (2010). Crisis, Pobreza y Desigualdad en Venezuela y América Latina. Buenos Aires: Teseo.

Chang, Ha-Joon (2003). "Kicking Away the Ladder: The 'Real’ History of Free Trade”. En Foreign Policy In Focus.
http://fpif.org/kicking_away_the_ladder_the_real_history_of_free_trade/

Clairmonte, Frederick (1990). "GATT: The Real Issues”. Economic and Political Weekly, 25 (40): 2237-2240.

Cohen, Richard (1989). World Trade and Payments Cycles. The Advance and Retreat of the Postwar Order. New York:
Praeger Publishers

Dalle, Demian, Verdnica Fossati y Federico Lavopa. (2013). "Politica industrial: el eslabén perdido en el debate de
las Cadenas Globales de Valor?". Revista Argentina de Economia Internacional, 2: 3-16.

Edwards, Sebastian (2004a). “Financial Openness, Sudden Stops, and Current Account Reversals”. The American
Economic Review, 94 (2): 59-64.

Edwards, Sebastian (2004b). “Thirty Years of Current Account Imbalances, Current Account Reversals, and Sudden
Stops”. IMF Staff Papers, 51: 1-49.

Eichengreen, Barry y Muge Adalet (2005). "Current Account Reversals: Always a Problem?” NBER Working Paper n°
11634.

Fennell, Rosemary (1987). The Common Agricultural Policy of the European Community. Oxford: BSP Professional
Books. Frankel, Jeffrey (2010). “Monetary Policy in Emerging Market". NBER Working Paper n® 16125.

Gowa, Joanney Soo Yeon Kim (2005). “An Exclusive Country Club: The Effects of the GATT on Trade, 1950-94". World
Politics, 57 (4): 453-478.

Jedlicki, Claudio (1984). "De l'impossibilté du remboursement de la dette a l"indispensable remboursement des
banques". Revue Tiers Monde, 25 (99): 677-690.

Kahler, Miles (1985). "European Protectionism in Theory and Practice”. World Politics Review, 37 (4): 475-502.
Keynes, John M. (1929a). “The German Transfer Problem". The Economic Journal, 39 (153): 1-7.

Keynes, John M. (1929b). "Mr. Keynes' Views on the Transfer Problem". The Economic Journal, 39 (155): 388-408.
Kissinger, Henry (1996). Diplomacia. Barcelona: Editorial B.

Kraay, Aart y Vikram Nehru (2006). “When is External Debt Sustainable?”. The World Bank Economic Review, 20 (3):
341-365.

Lavopa, Federico y Francisco Mango (2014). "Doha: ¢mucho ruido y pocas nueces? Una explicacién de por qué los
paises centrales deberian ceder para concluir la Ronda". Revista Argentina de Economia Internacional, 3: 3-30.

Lottici, Marfa Victoria, Carlos Galperin y Julia Hoppstock (2013). “El ‘proteccionismo comercial verde”: un analisis

de tres nuevas cuestiones que afectan a los paises en desarrollo”. Revista Argentina de Economia Internacional, 1:
39-64.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero & | Marzo 2015




Maddison, Angus (2007). Countours of the World Economy. Oxford University Press.

McCalla, Alex (1969). “Protectionism in International Agriculture, 1850-1968". Agricultural History, 43 (3): 329-344.
Mead, Walter Russell (2009). "America’s Sticky Power”. En Foreign Policy.

Milner, Hellen (1993). "American debt and world power”. International Journal, 48 (3): 527-560.

Mistry, Percy (1996). Resolving Africa’s Multilateral Debt Problem. A Response to the IMF and the World Bank. The
Hague: FONDAD.

Mitchener, Kris y Marc Weidenmier (2005). “Supersanctions and Sovereign Debt Repayment”. NBER Working Paper
n°11472.

Nivola, Pietro (1986). "The New Protectionism: U.S. Trade Policy in Historical Perspective”. Political Science Quarterly,
101 (4): 577-600.

OMC (2011). Informe sobre el Comercio Mundial. Ginebra
Ostry, Sylvia (2002). "The Uruguay Round North-South grand bargain: implications for future negotiations”. En The
Political Economy of International Trade Law, Daniel Kennedy y James Southwick (editores). Cambridge: Cambridge

University Press.

Palma, Gabriel (1987). "Dependencia y desarrollo: una vision critica”. En La teoria de la dependencia. Una revaluacion
critica”, Seers, D. (ed.).México: Fondo de Cultura Econémica.

Reinhart, Carmen y Kenneth Rogoff (2004). “Serial Default and the 'Paradox’ of Rich-to-Poor Capital Flows". The
American Economic Review, 94 (2): 53-58.

Reinhart, Carmen y Kenneth Rogoff (2013). "Financial and Sovereign Debt Crises: Some Lessons Learned and Those
Forgotten”. IMF Working Paper, 13/266

Serrano, Franklin (2004). "Power Relations and American Macroeconomic Policy, from Bretton Woods to the Floating
Dollar Standard"”. O Poder Americano. Universidad Federal de Rio de Janeiro.

Strange, Susan (1979). “The Management of Surplus Capacity: Or How does Theory Stand Up to Protectionism 1970s
Style?". International Organization, 33 (3): 303-334.

Thies, Cameron y Porche Schuyler (2007). “The Political Economy of Agricultural Protection”. The Journal of Politics,
69 (1):116-127.

Tomz, Michael y Mark L. J. Wright (2007). "Do Countries Default in ‘Bad Times"?". Journal of the European Economic
Association, 5 (2/3): 352-360.

Tussie, Diana (1988).Los paises menos desarrollados y el sistema de comercio mundial: un desafio al GATT. México D.F..
Fondo de Cultura Econdmica.

Tussie, Diana (2011). "América Latina en el Sistema Internacional de Comercio”. Red Latinoamericana de Politica
Comercial, Working Paper #132.

Valdés, Alberto (1987). “Agriculture in the Uruguay Round: Interests of Developing Countries”. The World Bank
Economic Review, 1 (4): 571-593.

Yan, Ho-don y Cheng-lang Yang (2008). “Foreign Capital Inflows and the Current Account Imbalance: Which Causality
Direction?”. Journal of Economic Integration, 23 (2): 434-461.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero & | Marzo 2015

29



Herramientas de politica industrial
cuestionadas en la OMC*

Verdnica Fossati
Maria Florencia Iborra
Adriana Molina**

Resumen

Muchas de las herramientas de politica piblica que supieron emplear los paises actualmente
industrializados fueron restringidas o incluso prohibidas a partir de la creacion del Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio y, con mayor intensidad, luego del surgimiento de la Organizacion Mundial del
Comercio en 1994. En este contexto, varios de los instrumentos utilizados por los paises en desarrollo para
lograr industrializarse han sido cuestionados por sus pares en el marco de este organismo multilateral.
Este trabajo buscara identificarlos con miras a detectar aspectos concretos cuya flexibilizacion permitiria
a estos paises recuperar parte de dichas herramientas.

Para ello se efectuaron relevamientos de las reclamaciones presentadas en las actas de determinados
Consejos y Comités de la OMC y de los casos tramitados ante el érgano de Solucion de Diferencias.
Los resultados permiten observar que la mayor parte de los cuestionamientos son efectuados por los
paises industrializados y recaen sobre un pequeno niimero de paises en desarrollo, y que se encuentran
vinculados en su mayoria a subsidios —ya sea internos o a las exportaciones—, a licencias de importacion
y a requisitos de contenido local.

* El presente trabajo surge como subproducto de unainiciativa mas amplia desarrollada por el CEI que se denomina “Friends of Industrialization”.
Ver CEI (2015).
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1. Introduccion

Précticamente todos los paises hoy desarrollados hicieron uso intensivo de diversas herramientas de politica
publica en sus etapas iniciales de industrializacion, utilizando desde aranceles a la importacion y subsidios
internos o a la exportacion, hasta requisitos de desempefio para las inversiones y débiles regimenes de proteccion
de los derechos de propiedad intelectual.

Luego de la segunda posguerra, muchas de estas herramientas de politica comenzaron a ser eliminadas de las
opciones disponibles para los gobiernos de los paises en desarrollo. Una parte importante de estas limitaciones
tuvo lugar con la creacion del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT) en 1947. Sin embargo, las
mayores restricciones a la utilizacion de la politica industrial surgieron con su sucesorg, la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), establecida en 1994.

Como resultado de la adopcién de las reglas de la Ronda Uruguay, los paises perdieron una importante cantidad
de herramientas de politica publica y vieron limitado su accionar en otras. En general, existe consenso en la
literatura acerca de que las normas mas gravosas en este sentido fueron el Acuerdo sobre Subsidios y Medidas
Compensatorias, el Acuerdo sobre Medidas de Inversion relacionadas con el Comercio y el Acuerdo sobre Aspectos
de la Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio.

Sin embargo, con el nuevo milenio —y en especial a partir de la crisis econémica mundial desatada en 2008-,
el paradigma en el que fuera concebida la OMC comenzé a ser cada vez mas objetado.!! Desde el plano tedrico
se observa un creciente cuestionamiento al andamiaje conceptual neoliberal, mientras que desde el punto de
vista practico pueden identificarse numerosos ejemplos, tanto en paises desarrollados como en desarrollo, de
intervencion estatal en los mercados®®.

Elresurgimiento de la politica industrial como una herramienta central de desarrollo y elincremento del peso relativo
de las economias emergentes en las negociaciones internacionales generan el espacio apropiado para buscar la
incorporacion de discusiones referidas a la recuperacion de estos instrumentos de politica a la agenda de la OMC.
Sin embargo, es necesario tener presente que este contexto favorable podria llegar a cambiar como resultado de la
creciente proliferacion de acuerdos comerciales Norte-Sur, la posible concrecidon de “mega-acuerdos” regionales®),
y la aparicion de un nuevo andamiaje tedrico —basado en el concepto de cadenas globales de valor- que aboga por
la profundizacion de la liberalizacion comercial y la desregulacion de los mercados.

El principal objetivo de este trabajo es reconocer cuales son las herramientas de politica publica que utilizan —o
pretenden utilizar—los paises en desarrollo en pos de su industrializacidén y que resultan cuestionadas por sus pares
en el marco de la OMC. De esta forma se busca contribuir a la identificacion de aspectos concretos del paquete de
normas comerciales multilaterales en los que una flexibilizacion permitiria a las economias en vias de desarrollo
recuperar herramientas de politica industrial ahora prohibidas o limitadas.

Paraello se efectuaron dos relevamientos: el primero, de las reclamaciones presentadas en las actas de determinados
Consejos y Comités de la OMC, y el segundo, de los casos tramitados ante el Organo de Solucién de Diferencias
(OSD). Esto permitird identificar y clasificar los instrumentos de politica industrial que enfrentan los mayores
impedimentos dentro del ambito de este organismo multilateral.

El trabajo se organiza de la siguiente manera. En la segunda seccién se resume la literatura que documenta el
empleo de politicas industriales por parte de los paises hoy desarrollados, se describen brevemente cuales son
las nuevas normas surgidas desde la creacion de la OMC y se resefa el debate sobre la reduccién del espacio de
politica industrial para los paises en desarrollo. En la seccién 3 se describe la metodologia utilizada para llevar a
cabo los relevamientos y en la seccion siguiente se presentan los principales resultados obtenidos. En Gltimo lugar
se exponen las consideraciones finales.

1 Laactualestructuraregulatoria de la OMC refleja un paradigma de desarrollo econémico —el neoliberal-y una estructura mundial de poder
—el unipolarismo— que comienzan a evidenciar signos de agotamiento.

2 Paracomprobaresto bastarevisar losinformes que la OMC ha estado preparando desde 2009 sobre la evolucion de las medidas comerciales
arafz de la crisis econémica internacional y los Examenes de las Politicas Comerciales de sus miembros.

3 Por ejemplo, la Zona de Libre Comercio Transatlantica entre EE.UU. y la UE o el Acuerdo de Asociacion Transpacifico (Australia, Brunei,
Canada, Chile, EE.UU., Japon, Malasia, México, Nueva Zelandia, Perd, Singapury Vietnam).
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2. Revision de la literatura

2.1. Contexto historico

La literatura especializada documenta ampliamente cémo la gran mayoria de los actuales paises desarrollados y de
aquellos considerados como “de industrializacion tardia” usaron activamente politicas comerciales e industriales
para promover -y no simplemente para proteger— sus industrias nacientes durante sus primeras etapas de

industrializacion.

Los ejemplos mas conocidos son los del Reino Unido (entre 1721y 1846) y de los Estados Unidos (desde 1820
hasta terminada la Segunda Guerra Mundial). Estos paises, que hoy se presentan como fervientes defensores del
libre comercio, emplearon estrategias de promocion industrial agresivas, basadas principalmente en una elevada
proteccion arancelaria y en el otorgamiento de subsidios (Chang, 2002 y 2005).

Por su parte, paises como Alemania, Francia y Suecia —con menores tasas arancelarias promedio— hicieron uso
intensivo de otros tipos de politicas intervencionistas para impulsar industrias estratégicas, como el establecimiento
de “fabricas modelo” de propiedad estatal, el financiamiento gubernamental de inversiones riesgosas, el apoyo a
la investigacion y el desarrollo (1&8D) y la promocién de la cooperacidn publico-privada. Suiza y los Paises Bajos, en
cambio, se valieron de la ausencia de leyes sobre proteccion de la propiedad intelectual para poder alcanzar las
fronteras del conocimiento tecnolégico de la época (Chang, 2002).

Con el establecimiento del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio en 1947, muchas de estas herramientas de
politica comenzaron a ser gradualmente eliminadas de las opciones disponibles para los gobiernos. Sin embargo, a
pesar de limitar las restricciones en frontera (basicamente, aranceles y cuotas de importacién), el GATT preservaba
en manos de los Estados un importante menud de opciones para intervenir en pos de la industrializacion.

En ese contexto, tanto Japon como los paises de “industrializacion tardia” —entre ellos, Corea del Sur, Taiwan y
Singapurl®- supieron aprovechar las herramientas de politica disponibles para lograr sus objetivos de desarrollo
econdmico. Estas economias, entre otras medidas, liberaron gradual y selectivamente sus mercados, otorgaron
subsidios, regularon las inversiones extranjeras directas (IED) y aplicaron politicas relacionadas con la capacitacion
de recursos humanos y el aprendizaje tecnolégico (Chang, 2002) ©).

En la mayoria de estos paises, el Estado intervino otorgando subsidios, tanto a la produccion como a la exportacion,
para incentivar la actividad econémica. Una caracteristica distintiva, en especial en el caso de Corea del Sur, fue que
el gobierno ejercié una importante disciplina sobre los receptores de los subsidios y establecié "mecanismos de
control reciprocos” para asegurar que las ayudas otorgadas a las empresas fueran empleadas en forma productiva
(Amsden, 1987). Es decir que a cambio de los subsidios se impusieron estandares de desempefio sobre las empresas
privadas, generalmente relacionados con el entrenamiento de trabajadores, la inversion en I&D, la asistencia técnica
extranjera, y los montos a producir y, sobre todo, a exportar.

Este grupo de paises también recurrié a la limitacion y regulacion de las inversiones extranjeras para asegurarse
que contribuyeran al desarrollo nacional de largo plazo®. Entre las medidas mas cominmente utilizadas se destacan
las restricciones a la entrada en sectores determinados (que prohiben la entrada o la permiten sé6lo bajo ciertas
condiciones) y la utilizacion de mecanismos informales para prevenir adquisiciones hostiles y takeovers'” (por
ejemplo, mediante la presencia de empresas estatales o la participacion accionaria del gobierno en empresas de
sectores clave, o la regulacion de las formas de gobernanza empresarial). En los casos en los que la entrada de IED

4 Estasherramientas también fueron utilizadas por los paises incluidos en la “segunda ola” de industrializacién (Indonesia, Malasia, Tailandia)
y por otros, como Brasil y México.

5 Singh (1996) presenta un listado de medidas de politica industrial utilizadas por paises del este asiatico. También se pueden consultar
numerosos ejemplos en Kumary Gallagher (2007).

6 EnOMC(2002)se pueden consultar numerosos ejemplos de medidas en materia de inversiones relacionadas con el comercio implementadas
tanto por paises desarrollados como en desarrollo.

7 Consiste en la toma de control de una empresa mediante la compra del paquete mayoritario de acciones.
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estaba permitida, se establecieron numerosos requisitos de desempefio® por razones de balanza de pagos o para
asegurar a los empresarios locales la adquisicion de tecnologias avanzadas y habilidades empresariales a partir de
la interaccién con los inversores extranjeros, ya sea a través de requisitos de contenido local o de transferencia
tecnologica (Changy Green, 2003).

Por otra parte, para reducir la brecha tecnoldgica con los paises desarrollados, se aprovechd el know-how extranjero:
las formas de adquisicidn tecnoldgica fueron mutando de la copiay la imitacion a lainversion en licencias y asistencia
técnica extranjeras (Amsden, 1987). Muchos paises permitieron durante largo tiempo que sus empresas no sélo
copiaran tecnologias desarrolladas en el exterior, sino que incluso las patentaran a su nombre —basta recordar que
Japén, Taiwéan y Corea del Sur fueron conocidos en su momento como las “capitales de la falsificacion” (Wade,
2003).

Otros instrumentos utilizados cominmente por este grupo de paises fueron las tasas de interés y los tipos de
cambio diferenciales y la liberalizacion selectiva de las importaciones.

Asi, las numerosas historias de desarrollo econémico exitoso acaecidas durante los Gltimos 50 afios demuestran que
la proteccion de las industrias incipientes fue vital durante las primeras etapas de industrializacién. Sin embargo, tal
como se detallara en la préxima seccion, la gran mayoria de estas herramientas fueron prohibidas o severamente
limitadas con el establecimiento de la OMC en 1994. Recurriendo a la conocida metafora de Friederich List —que
fuera luego convertida en el titulo de uno de los libros mas citados en materia de desarrollo econémico (Chang,
2002)- se podria afirmar que los paises desarrollados, una vez que subieron la escalera del desarrollo, la patearon
para que los demas ya no pudieran ascender.

2.2. Limitaciones a las herramientas de politica industrial

Antes de la Ronda Uruguay, las reglas comerciales multilaterales se circunscribian fundamentalmente a aranceles
para productos no agricolas y a algunas otras medidas en frontera. La evolucién del sistema multilateral de
comercio, desde la creacion de la OMC, condujo a una limitacién creciente de las conductas comerciales permitidas,
especialmente al incorporar acuerdos que regulan las medidas implementadas “tras la frontera” y se extienden mas
alla del comercio de bienes.

Estas normas se aplican en forma uniforme a todos los miembros, independientemente de su nivel de desarrollo.
Si bien existen excepciones dirigidas a los paises en desarrollo, luego de la Ronda Uruguay las disposiciones sobre
Trato Especial y Diferenciado (TEyD) se redujeron basicamente a la concesién de periodos de transicién mas largos
para la aplicacion plena de las normas y compromisos, en particular para el grupo de paises menos adelantados
(PMA)©

En general, se observa en la literatura especializada un consenso en que las normas que mas restringieron el
accionar de los paises en desarrollo fueron el Acuerdo sobre Subsidios y Medidas Compensatorias, el Acuerdo
sobre Medidas de Inversion Relacionadas con el Comercio y el Acuerdo sobre Aspectos de la Propiedad Intelectual
Relacionados con el Comercio. A continuacién se describen con mas detalle las principales limitaciones al espacio
de politica impuesto por cada uno de ellos.

2.2.1. Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatarias

Luego de la creacién de la OMC, a través del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (ASMC),
se limité fuertemente la utilizacién de subsidios. Este acuerdo establece importantes restricciones en materia
de subsidios a la produccién para los bienes no agricolas'*®, entre las que se destaca la prohibicién general de

8 Los“requisitos de desempefo” o “prescripciones en materia de resultados” son generalmente utilizados para influenciar el comportamiento
de los inversores. Pueden consistir en condiciones para el establecimiento y/u operacién de una inversién o en exigencias que el inversor debe
cumplir para recibir subsidios u otro tipo de incentivos. Entre ellos se destacan: i) requisitos de contenido local (los productos fabricados deben
contener cierta cantidad de materiales de produccion nacional); ii) prescripciones en materia de exportacion (exigencia de exportar cierta parte
de la produccion); y iii) prescripciones en materia de nivelacién del comercio (se deben utilizar ingresos obtenidos de la exportacion para el
pago de importaciones).

9 Enlaeradel GATT, el TEyD se focalizaba en las necesidades de desarrollo de los miembros, por lo que les otorgaba flexibilidades a la hora
de implementar los acuerdos o las politicas necesarias para incentivar la capacidad de ofertay la competitividad de las empresas domésticas
(Hamwey, 2006).

10 Lasreglamentaciones del ASMC no se aplican al comercio agricola ni al de servicios.
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utilizacién de subsidios a la exportacion y de aquellos vinculados a requisitos de contenido local**. El ASMC
prevé también un conjunto de subsidios permitidos, vinculados al fomento de actividades de 1&D y educacién
superior, asistencia a regiones en desventaja y apoyo para la adaptacion de instalaciones a nuevos requerimientos
ambientales oficiales?.

Es necesario resaltar que estos subsidios permitidos son, basicamente, los que utilizan los paises industrializados.
En cambio, aquellos subsidios que fueron exitosamente empleados por los paises de industrializacién tardia —como
los subsidios a la exportacion o las subvenciones a la produccion atadas a requisitos de desempefio—y que podrian
servir a los paises en desarrollo para diversificar y promover sus industrias estan prohibidos o son recurribles.

Por otra parte, el acuerdo reglamenta el uso de medidas compensatorias en el caso de que exista un dafio a la
industria nacional como resultado de subsidios a la produccién en terceros paises. Asimismo, el alcance del ASMC
se extiende a las subvenciones otorgadas por los gobiernos subnacionales y las empresas publicas.

La estricta reglamentacion de los subsidios a la produccion de bienes no agricolas contrasta claramente con la
evidencia histérica descripta en la seccion anterior: a pesar de los acuerdos firmados en la Ronda Tokio, tanto
los paises desarrollados como los de industrializacién reciente emplearon estos instrumentos activamente
para desarrollar sus industrias. A su vez, se observan diferencias importantes en el tratamiento que reciben las
subvenciones en el sector agricola, donde las disciplinas son mucho mas permisivas. Los paises desarrollados
constantemente otorgan sumas de dinero cuantiosas a sus productores agricolas, a través de instrumentos como la
Politica Agricola Comun de la UE o la Farm Bill en EE.UU., y distorsionan los mercados internacionales de materias
primas, al incentivar la comercializacién de productos basicos a precios inferiores a los costos de produccion.

2.2.2. Acuerdo sobre Medidas en Materia de Inversiones Relacionadas con el Comercio

Tal como se detallara en la seccién 2.1, en la era del GATT varios de los paises de industrializacion tardia recurrieron
a la limitacion y regulacion de las IED para alcanzar sus metas de desarrollo econdémico. Sin embargo, desde la
implementacién del Acuerdo sobre Medidas en Materia de Inversiones relacionadas con el Comercio (MIC o TRIMs
por su sigla en inglés*?), el espacio para generar vinculos positivos y efectos derrame se redujo considerablemente.

A través de este acuerdo se exige que los Paises miembro de la OMC eliminen los requisitos de desempeno
relacionados con el comercio (esto incluye los requisitos de contenido local, de balance comercial y de exportacion)
y se prohibe la regulacion de las actividades de las empresas multinacionales en materia de compra de insumos
domésticos. Los miembros estan obligados a dar un trato no menos favorable a la IED que el otorgado a las
inversiones de capital nacional. Los paises que intenten establecer este tipo de requisitos pueden ser llevados ante
el OSD de la OMC.

De esta forma, el Acuerdo sobre las MIC también restringe la habilidad de los gobiernos para condicionar el apoyo a
la produccion al logro de metas de exportacion, instrumento que fue muy utilizado para monitorear el desempefo
de las empresas por los paises del este asiatico.

Entre los instrumentos que contindan siendo compatibles con las normas de la OMC se encuentran aquellas
medidas que no imponen restricciones cuantitativas y que no discriminan entre inversores extranjeros y locales,
incluyendo requisitos de joint venture® o de participacion minima de capital nacional, exigencias relacionadas
con la transferencia de tecnologia o con la 1&D local, y prescripciones relativas al porcentaje minimo de personal
nacional reclutado para labores de caracter tecnolégico. No obstante, en la practica, sélo pueden aplicar este tipo de
medidas los paises que disponen de un considerable poder de influencia sobre los inversores extranjeros (UNCTAD,
20086).

11 Los paises con un ingreso per capita inferior a US$ 1.000 estan exentos de esta prohibicion.

12 EL ASMC preveia originalmente tres categorias de subsidios: i) prohibidos, ii) recurribles y iii) no recurribles. Las disposiciones sobre
subvenciones no recurribles estuvieron vigentes durante 5 afios. Su aplicacién podria haberse prorrogado por un periodo adicional mediante
el consenso en el Comité de Subvenciones y Medidas Compensatorias, pero como no se llegé a tal acuerdo las disposiciones expiraron. Desde
el ano 2000 los subsidios abarcados en esta categoria pasaron a ser recurribles (es decir que pueden ser impugnados si se demuestra que
causan efectos desfavorables). Algunos autores sostienen que el estatus actual de este tipo de subvenciones no es claro, ya que el examen para
determinar si su aplicacion debia prorrogarse no fue llevado a cabo (Bosch, 2009). Otros sostienen que, dada la importancia politica de esta
clase de subsidios en algunos paises, existe un acuerdo implicito respecto a la moderacion a la hora de impugnarlos (UNDP, 2003).

13 Trade-Related Investment Measures

14 Acuerdo comercial de inversiéon conjunta a largo plazo entre dos o mas partes, con el objeto de llevar a cabo una tarea especifica (por
ejemplo, desarrollar un producto o introducirse en un nuevo mercado). Cada uno de los participantes es responsable de las ganancias, pérdidas
y costos asociados a ella. Sin embargo, la empresa es una entidad propia, separada de los demas intereses comerciales de los participantes.
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También en el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (AGCS o GATS por su sigla en inglés!*®) se incluyeron
una serie de limitaciones sobre las posibilidades de regulacion de la IED en diversos sectores de servicios*®. Si
bien este acuerdo extiende los principios de nacién mas favorecida y de trato nacional al comercio de servicios y
busca incrementar el acceso a los mercados, contiene una cldusula de excepcidon mayor que los demas acuerdos.
Bajo la misma se puede listar qué sectores y requisitos desean excluirse de los compromisos de liberalizacion®?.
Por ejemplo, se podrian seguir aplicando requisitos de desempenio, pero s6lo en aquellos sectores incluidos en las
listas positivas de liberalizacion.

Dado que asegurar la provisién de servicios publicos es una responsabilidad primaria de los gobiernos, el AGCS
constituye una importante intrusion en la politica econdmica doméstica (Wade, 2003). Asimismo, cabe destacar que
esta situacion se ha visto fuertemente agravada con la aparicion de los acuerdos bilaterales de inversién (BITs), que
limitan adn mas las posibilidades de regular las inversiones extranjeras.

2.2.3. Acuerdo sobre Aspectos de la Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio

Las disciplinas relacionadas con el resguardo de la propiedad intelectual quedaron materializadas en el Acuerdo
sobre Aspectos de la Propiedad Intelectual Relacionados con el Comercio (ADPIC o TRIPS, por su sigla en inglés(®),
que entr6 en vigencia en 1996. El acuerdo incluye regulaciones para toda la familia de derechos de propiedad
intelectual: patentes, derechos de autor, marcas, disefios industriales, esquemas de trazado de circuitos integrados,
indicaciones geograficas y datos secretos. Establece los estandares minimos de proteccion que deben otorgar los
Paises miembro de la OMC, asi como los procedimientos que deben estar disponibles para asegurar su cumplimiento.

A los fines de los objetivos de industrializacion de las economias en desarrollo, las patentes resultan de particular
interés. En esta materia, el Acuerdo sobre ADPIC establece, entre otras cosas, restricciones a la facultad de los
gobiernos para denegar patentes para ciertos tipos de productos o procesos, un periodo minimo de duracién de
las patentes de 20 afios y limites a la flexibilidad que tienen los Estados para el uso de tecnologias o productos
patentados en su territorio. Estas cldusulas tienen un impacto apreciable sobre las posibilidades de desarrollo
tecnolégico de las economias menos avanzadas, ya que limitan la difusion tecnolégica, el aprendizaje y el desarrollo
tecnoldgico nativo e incrementan los costos de acceso a la tecnologia®?.

La adquisicién de conocimientos sujetos a derechos de propiedad intelectual ha sido uno de los principales factores
determinantes de la industrializacién tanto temprana como tardia. La evidencia histérica muestra que los paises
aplican una politica de proteccion de derechos de propiedad intelectual laxa hasta tanto alcanzan un nivel de
desarrollo tal que al sector industrial le interese la proteccién de estos derechos (Chang, 2002).

Por otra parte, se observa una importante asimetria en el disefio del acuerdo, que se concentra principalmente
en el establecimiento de incentivos a la innovacion y a la creacion de conocimientos —actividades que ocurren
principalmente en los paises industrializados—, mientras que las condiciones relativas a la transferencia de
tecnologia y la cooperacién técnica —de fundamental importancia para los paises en desarrollo— se basan en la
“buena voluntad” de los miembros y estan formuladas de manera vaga (UNCTAD, 2006).

Los gobiernos de los paises en desarrollo, no obstante, alin conservan cierta discrecionalidad en la aplicaciéon de
politicas de proteccion de la propiedad intelectual. Dentro de las opciones disponibles se destaca la posibilidad de
otorgar licencias obligatorias®?® bajo ciertas condiciones. Esta excepcién es muy importante en el caso de la salud
publica, pero también ha sido utilizada con objetivos de industrializacién, por ejemplo a través de requisitos de

15 General Agreement on Trade in Services.

16 Si bien el AGCS se ocupa de las reglas multilaterales en el dmbito del comercio de servicios, como éste incluye el establecimiento de
empresas en paises extranjeros para la provision de servicios, el acuerdo constituye también un acuerdo sobre inversiones.

17  Estos listados se denominan "“listas positivas” de liberalizacion.
18 Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights.

19 Existeuninevitable trade-offentre proveerincentivos a la creaciéon de conocimiento y facilitar el uso de dicho conocimiento. La proteccion
de los derechos de propiedad intelectual puede estimular la creacién de conocimiento mediante incentivos a la innovacién. En ausencia
de este tipo de proteccion, las invenciones podrian tomar el caracter de bienes publicos, quedar sujetas a problemas de accién colectiva, y
dar por resultado la consecuente sub-provisién. Pero al mismo tiempo, la proteccion de la propiedad intelectual restringe la diseminacién
del conocimiento. El acceso limitado al conocimiento, a su vez, puede resultar negativo para las futuras innovaciones, ya que la creacién de
conocimiento es un proceso incremental (Shadlen, 2005).

20 Laslicenciasobligatorias o compulsivas son permisos que puede otorgar un gobierno para producir un producto o utilizar un procedimiento
patentado sin el consentimiento del titular de la patente. La flexibilidad para recurrir a esta herramienta era casi ilimitada hasta la adopcién del
TRIPS que impuso una serie de disciplinas y condiciones para su utilizacién.
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explotacion local, como lo han hecho Brasil e India®?. Sin embargo, existen discrepancias sobre si el Acuerdo sobre
ADPIC permite que los paises impongan licencias obligatorias en ausencia de produccion local?? (Shadlen, 2005),
lo que puede llegar a disuadir el uso de estos mecanismos por parte de las economias en vias de industrializacion.

Una cuestion que se ha planteado recurrentemente es como garantizar que el acceso de la poblacion a los productos
farmacéuticos y las tecnologias médicas no se vea perjudicado por los sistemas de proteccion de patentes —en
especial en lo que se refiere a paises menos desarrollados— pero manteniendo al mismo tiempo los incentivos
para la realizacion de actividades de 18D encaminadas a crear nuevos medicamentos. A tal efecto, los Miembros
de la OMC firmaron en 2001 una declaracién (OMC, 2001) donde convinieron que el acuerdo no impide que los
miembros adopten medidas para proteger la salud publica. En este documento se destaca que los paises pueden
valerse de las flexibilidades previstas en el acuerdo y que estas flexibilidades aplican a todas las areas, no sélo a la
de salud publica.

A pesar de todas las criticas que despierta este acuerdo, segln varios autores (entre ellos, Wade, 2003; Shadlen,
2005; UNCTAD, 2006), la principal amenaza a la utilizacion de la politica sobre proteccion de la propiedad intelectual
para alcanzar objetivos de desarrollo proviene de los acuerdos comerciales firmados entre paises desarrollados y
en desarrollo. Alli se pierde la gran mayoria de las flexibilidades que aln se conservan en el régimen multilateral, a
través de la imposicion de requisitos "ADPIC plus”, como por ejemplo el establecimiento de condiciones restrictivas
para poder recurrir al uso de licencias obligatorias.

2.3. El debate sobre el espacio de politica industrial

Ungranndmero de autores coincide en que las reglas comerciales multilaterales surgidas desde la creacion de la OMC
han reducido el margen de los paises en desarrollo para aplicar politicas industriales. Por ejemplo, Hamwey (2005)
sostiene que las nuevas restricciones exégenas impuestas por el sistema multilateral de comercio disminuyeron
significativamente el espacio de politica disponible, en especial para los paises en desarrollo. En forma similar,
Wade (2003) argumenta que los Acuerdos sobre Servicios, MIC y ADPIC no sélo constituyen una restriccion del
espacio para el desarrollo de los paises sino para su autodeterminacion.

UNCTAD (2006) también sostiene que la expansion del régimen multilateral debilité la influencia de los instrumentos
de politica doméstica sobre los objetivos nacionales. EL mismo razonamiento se mantiene en el ltimo Informe sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 2014a), donde se resalta que los Miembros de la OMC debieron resignar medidas
que tuvieron un papel importante en los procesos de desarrollo exitosos del pasado, como el uso de subsidios, el
establecimiento de requisitos de desempeno sobre los inversores extranjeros y la utilizacion de ingenieria reversa
e imitacion como formas de acceder a nuevas tecnologias.

Bora et al. (2000) concluyen que las nuevas disciplinas redujeron las herramientas de promocién industrial a
instrumentos genéricos, lo que tiene el efecto de "nivelar la cancha” para el comercio internacional, pero no permite
a los paises desarrollar industrias determinadas a través de herramientas de politica especificas. Kumary Gallagher
(2007) afiaden que ademas de limitar un espacio valioso de politica, los Acuerdos de la Ronda Uruguay no abordaron
muchas de las distorsiones existentes en los paises desarrollados, por ejemplo, las presentes en el sector agricola o
los picos y el escalonamiento arancelarios en el ambito de los productos industriales.

Di Caprio y Gallagher (2006) sefalan que algunos instrumentos se mantuvieron en pie a pesar de estar prohibidos.
Confirman esta afirmacion a partir de las demandas presentadas al Organo de Solucién de Diferencias, donde
encuentran una importante cantidad de reclamaciones relacionadas con el control de las importaciones y los
subsidios a las exportaciones o a la produccion. Los paises de industrializacion tardia generalmente trataron de
justificar el uso de estas medidas prohibidas a partir de las disposiciones sobre TEyD o “reclasificando” sus politicas
industriales, para que quedaran bajo el amparo de instrumentos consistentes con la OMC (por ejemplo, notificando
las excepciones).

A su vez, la gran mayoria de los autores reconocen que a pesar de estas mayores restricciones, los miembros
mantienen cierta flexibilidad para la aplicacion de politicas que buscan la industrializacion. En este sentido, Lall

21 El concepto de explotacién local se refiere a la condicion impuesta por algunos paises a los titulares de una patente que su producto
o procedimiento patentado deba ser utilizado o producido en el pais que concede la patente. Esta condicién tiene el efecto de forzar a los
titulares de patentes extranjeras a situar las instalaciones de produccién en el pais de concesién de la patente.

22 Talcomo surge de la controversia planteada por EE.UU. a Brasil (DS199). Ver seccion 4.2.
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(2003) destaca que las reglas de la OMC no prohiben todas las intervenciones de tipo selectivo sino sélo las que
afectan el comercio. Es posible aplicar medidas dirigidas a promocionar industrias que ofrezcan un aporte particular
alas estrategias de desarrollo nacional, siempre y cuando los incentivos no estén relacionados con las exportaciones,
ni hagan distinciones por origen del capital. Asimismo, es preferible que los estimulos estén dirigidos a la esfera de
los servicios o el medio ambiente (Padilla Pérez y Alvarado Vargas, 2014).

Entre las areas donde los gobiernos alin pueden accionar se encuentran las siguientes: i) los aranceles, ya que muchos
paises conservan lineas sin consolidar y existen diferencias entre los aranceles aplicados y los consolidados®?);
ii) el uso de determinados tipos de subsidios y estandares, basicamente para promover la 18D vy las actividades de
innovacion; iii) el otorgamiento de créditos a la exportacion; iv) la posibilidad de imponer condiciones de entrada
especificas por sector para la IED y de emplear —aunque con limitaciones— los mecanismos de licencias obligatorias
e importaciones paralelas®4 (UNCTAD, 2014a). Ademas, sigue siendo posible promocionar exportaciones y atraer
inversiones, ya sea mediante politicas pasivas (promocion de las ventajas comparativas o establecimiento de un
marco institucional que facilite la llegada de IED) o activas (creacién de organismos de promocion y atraccion de
inversiones, incentivos fiscales y financieros). Otros autores ponderan también el papel positivo que pueden llegar
a producir las politicas enfocadas en generar un ambiente propicio para los negocios y aquellas que busquen
fortalecer la competencia en los mercados (Padilla Pérez y Alvarado Vargas, 2014).

Teniendo en cuenta que las nuevas reglas de la OMC dejarian amplio espacio para que los paises promuevan el
desarrollo de sus sectores manufactureros y sus exportaciones y que sigue existiendo cierta flexibilidad respecto
a la aplicacion de aranceles, Amsden (2003) considera que “el ladrido de la OMC es méas fuerte que su mordida”.
No obstante, la autora reconoce que los gobiernos se encuentran mas restringidos para aplicar "mecanismos de
control reciprocos” —fundamentales en el esquema utilizado por varios paises de industrializacion tardia—, pero
sostiene que no habria inconvenientes en seguir utilizando otros tipos de estandares de desempefio como aquellos
atados a la profesionalizacion de las practicas gerenciales, al incremento de la formacidén de capacidades o a la
generacion de activos basados en conocimientos especificos a una empresa, ni los relacionados con la promocion
de prioridades estratégicas de un pafs.

Sin embargo, tal como resalta Bosch (2009), muchas de las herramientas permitidas —en especial los subsidios— no
estan disponibles para todos los paises en desarrollo sino sélo para aquellos con un grado de industrializacion
consolidado y que estdn en una fase de alta tecnologia del desarrollo industrial. En este sentido, Singh (1996)
afirma que el impacto de los Acuerdos de la Ronda Uruguay depende en gran medida del grado de desarrollo de
cada pafs: las restricciones al espacio de politica son mucho mas onerosas para aquellos paises que se encuentran
mas atrasados —independientemente de las concesiones especiales que se les otorguen—, mientras que aquellos
que son técnica e industrialmente mas avanzados pueden aprovechar mejor los espacios remanentes para intentar
seguir el ejemplo de los Tigres asiaticos. Por su parte, Bora et al. (2000) sostienen que los resquicios en los Acuerdos
de la OMC que permitirian a los paises en desarrollo continuar utilizando subsidios y otros instrumentos para
promover sus objetivos de politica industrial constituyen un arma de doble filo, ya que las mismas oportunidades
estan disponibles para los paises industrializados. Por lo tanto, los paises en desarrollo no tienen posibilidades de
ganar ventajas comparativas frente a las economias desarrolladas mediante la utilizacién de estas herramientas de
politica.

También es necesario tener en cuenta que muchos autores advierten que las mayores restricciones al espacio de
politica no se deben a las normas del sistema multilateral de comercio, sino a la firma de acuerdos comerciales y
tratados de inversién entre paises desarrollados y en desarrollo, ya que la gran mayoria de ellos toma las obligaciones
de los Acuerdos de la Ronda Uruguay como meros puntos de partida e incorpora provisiones mucho mas restrictivas
que las impuestas por la OMC (denominadas "OMC plus”) o incluso afiade temas no abarcados por los acuerdos
multilaterales (UNCTAD, 2014a; Wade, 2003, entre otros).

Amsdeny Hikino (2000), por su parte, consideran que el aspecto mas coercitivo del nuevo orden econémico mundial
no se debe a las restricciones legales formales establecidas por las normas de la OMC, sino a la presion politica

informal ejercida por los paises desarrollados sobre las economias emergentes para que abran sus mercados.

Lall (2003) sostiene que todas estas limitaciones, sumadas a las presiones existentes para lograr una mayor

23 Ademas, los miembros pueden aplicar salvaguardias y otros mecanismos para proteger industrias especificas amenazadas por un
incremento de las importaciones, o a toda la economia si las importaciones estan en un nivel tal que amenazan el balance de pagos. También
existe la posibilidad de proteger a industrias individuales de practicas comerciales desleales.

24 Lasimportaciones paralelas constituyen un mecanismo mediante el cual productos comercializados por el titular de la patente en un pais
son importados en otro pafs sin la aprobacién del titular. No todos los gobiernos permiten esta practica.
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liberalizacion, amenazan con congelar las ventajas comparativas en areas donde las capacidades ya existian al
momento de la liberalizacién, de modo tal que afectan negativamente las perspectivas para los paises de menor
grado de desarrollo. Ante este escenario, los expertos recomiendan recuperar el espacio de politica perdido a través
de esfuerzos de negociacion de nuevas reglas generales o de disposiciones de TEyD mas efectivas, que tengan en
cuenta el diferente grado de desarrollo de los paises.

En cambio, Evans (2005) sugiere que las limitaciones impuestas por las reglas del sistema multilateral de
comercio han servido para aislar a los Estados de excesos irracionales que hicieron fracasar intentos anteriores de
industrializacion, hecho que los impulsé hacia una politica industrial mas inteligente. Las reglas actuales servirian
para incentivar a los gobiernos de los paises menos desarrollados a aplicar estrategias de desarrollo basadas en
las capacidades y en los sistemas nacionales de innovacion, lo que permitiria una distribucion mas amplia de las
inversiones publicas y mayores retornos a los ciudadanos comunes que las estrategias que caracterizaron a la
politica industrial en el pasado.

En la misma linea, Rodrik (2004) sostiene que lo que limita una politica industrial sensata hoy en dia no son las
herramientas disponibles, sino la voluntad de hacerlo. Una politica industrial “inteligente” requiere de cooperacion
estratégica entre los sectores publico y privado, que facilite el proceso de encontrar las adreas y los tipos de
intervencion deseables para alcanzar el desarrollo econémico y la industrializacion. Este proceso no entrafa
necesariamente el descubrimiento de nuevos productos o procesos, sino encontrar que un determinado producto
—vya establecido en los mercados internacionales— puede ser producido en forma competitiva por el pais.

3. Metodologia

Para identificar y clasificar aquellas herramientas de politica industrial que los paises en desarrollo intentaron o
estan intentando utilizar y son cuestionadas por sus pares en el marco de la OMC se relevaron:

i) las actas de Consejos y Comités previamente seleccionados; y
ii) los casos tramitados ante el OSD.

Dado que la categoria "paises en desarrollo” abarca una gran cantidad de economias con caracteristicas muy
disimiles, los relevamientos se concentraron en aquellos paises recientemente industrializados o en vias de
industrializacion. Para ello se utilizé una definicion ad hoc basada en la de "Economias Emergentes Industrializadas”
de UNIDO®) (EIE, por su sigla en inglés). A efectos comparativos, también se incluy6 en el relevamiento al resto de
los paises en desarrollo y a aquellos considerados industrializados. No se tomé en cuenta el grupo de Paises Menos
Adelantados. El listado de paises incluido en cada categoria se puede consultar en el Anexo 1.

El periodo bajo estudio abarca desde 1995 hasta 2013, inclusive.

S6lo se analizaron aquellos instrumentos relacionados con el comercio de bienes no agricolas®?®. Por lo tanto, las
herramientas que afectan al comercio de productos agricolas o al de servicios quedaron fuera del analisis. Asimismo,
para acotar el universo bajo estudio y focalizarlo en los mecanismos de industrializacién mas frecuentemente
utilizados, no se tuvieron en cuenta los instrumentos de defensa comercial, las medidas sanitarias y fitosanitarias,
ni los obstaculos técnicos al comercio.

Las medidas se agruparon de acuerdo a una version modificada de la clasificacion de barreras no arancelarias de la
UNCTAD (UNCTAD, 2013) que se presenta en el Anexo 2.

25 En las estadisticas de UNIDO se clasifica a los pafses en cuatro categorias de acuerdo a su etapa de desarrollo industrial: i) paises
industrializados; ii) economias emergentes industrializadas; iii) otras economias en desarrollo y iv) paises menos adelantados. Las categorias
ii) y iii) conforman el grupo de pafses en desarrollo. Los umbrales que separan cada categoria dependen de las siguientes variables: valor
agregado manufacturero (VAM) per capita, PIB per capitay participacion en el VAM mundial (Upadhyaya, 2013).

26 Se considera como producto no agricola a todo aquél que no se encuentra comprendido en la definicién de “producto agricola” del Anexo
1 del Acuerdo sobre la Agricultura de la Ronda Uruguay. Incluye productos manufacturados (electrénicos, vehiculos, maquinarias, textiles e
indumentaria, articulos de cuero, quimicos), combustibles y productos de las industrias extractivas, pescado y sus manufacturas y productos
forestales.
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3.1. Relevamiento de actas en Consejos v Comités seleccionados

En primer lugar se buscé identificar y clasificar las medidas de politica industrial implementadas por los paises
recientemente industrializados o en vias de industrializacion que fueron —o estan siendo— cuestionadas por otros
miembros. Para ello se relevaron, para el periodo 1995-2013, las actas de las reuniones de los siguientes Consejos
y Comités de la OMC:

* Consejo del Comercio de Mercancias:
- Comité de Acceso a los Mercados
- Comité de Subvenciones y Medidas Compensatorias
- Comité de Licencias de Importacion
- Comité de Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el Comercio.

» Consejo General:
- Comité de Restricciones por Balanza de Pagos

* Consejo de los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio

La informacién recabada incluye los miembros cuestionados y los que efectdan la reclamacion, los acuerdos
involucrados, el tipo de medida cuestionada y las fechas relevantes en cada caso. Asimismo, a los efectos de
observar el grado de “intensidad” o reiteracion de cada reclamacion, se tuvo en cuenta la cantidad de paises que
efectian un mismo cuestionamiento, la cantidad de actas en las que se presentaron y si estos fueron tratados o no
en mas de un Comité.

El mecanismo para seleccionar los casos consiste en la revisién de cada una de las actas, tomando en consideracion
aquellas medidas adoptadas por los distintos Paises miembro que fueron cuestionadas por su aparente
incumplimiento de las normas de la OMC —con independencia de la validez de la reclamacion-. Ello incluye tanto
las medidas reportadas por los mismos paises como aquellas que terceros paises denuncian que deberian haber
sido anunciadas, sin considerar su posterior derivacion o no al OSD. Sin embargo, sélo se cifie a aquellas medidas
efectivamente aplicadas e informadas por fuentes oficiales, sin considerar las supuestas intenciones de los paises,
tal como lo sugiere la UNCTAD (2014b).

Por su parte, quedan fuera de analisis, los exdmenes de transicion de China (seccion 18 del Protocolo de Adhesién
de China), asi como los cuestionamientos relativos tanto a los procedimientos utilizados por cada pais —en su
conformidad o no con las normas— como a la falta de notificacion parcial o total de ciertas medidas. Tampoco se
analizan los informes de preguntas y respuestas sobre medidas reportadas en las actas, a menos que en el mismo
documento se brinde la informacion suficiente, es decir: paises involucrados y medidas cuestionadas. Sélo en dicho
caso se utilizaron documentos adicionales para profundizar el relevamiento.

Con respecto al Consejo de los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio se
empled una metodologia distinta, dado que las actas no brindan la misma informacién otorgada que en los demas
casos. En tanto éstas se orientan a discusiones mas teoricas y relativas a normativas, se seleccionaron como casos
relevantes aquellas reclamaciones que avanzaron hacia el OSD. En pocas oportunidades pudieron identificarse
otros cuestionamientos a medidas relevantes para este trabajo dentro del cuerpo de las actas.

3.2. Casos tramitados ante el OSD

Para identificar cuéles fueron las herramientas de politica industrial o relacionadas més cuestionadas ante el Organo
de Solucién de Diferencias de la OMC se utilizé la Base de datos de Solucion de Diferencias de la OMC elaborada por el
CEI®7). Esta base registra todas las disputas iniciadas en la OMC entre 1995 y 2013 y cuenta con informacién sobre
las solicitudes de consulta y las diferentes etapas del proceso de solucién de diferencias alcanzadas en cada caso.
Dentro de cada categoria, se detallan tanto los casos?® como las reclamaciones®®?.

27 Para mayor informacion sobre la construccion de la base de datos, ver Daicz et al. (2014).

28 Se define como "caso” a la cantidad de veces que fue invocado un acuerdo, independientemente de la cantidad de disposiciones dentro
del mismo que hayan sido mencionadas.

29 Serefiere a cada una de las disposiciones especificas de un acuerdo que fueron invocadas contra el Pais miembro.
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Esta base de datos registra 506 casos bilaterales®®®, de los cuales 62% corresponden a disputas contra paises
desarrollados, 31% a demandas iniciadas contra economias emergentes industrializadas, 7% al resto de los paises
en desarrollo y sélo 1 caso contra economias menos adelantadas.

A los efectos de este trabajo, se seleccionaron todas aquellas disputas en las que haya sido demandada alguna
economia emergente industrializada y que involucre al comercio de productos no agricolas. Asimismo, para poder
realizar comparaciones, también se relevaron las demandas contra el resto de los paises en desarrollo y contra las
economias industrializadas. Se incluy6 informacidn sobre los miembros demandados y demandantes, los acuerdos
involucrados, el tipo de medida cuestionada, la etapa del proceso de solucion de diferencias alcanzada en cada caso
y su resultado.

No se tuvieron en cuenta las disputas relacionadas Unicamente con el comercio de productos agricolas o de
servicios. Tampoco se incorporaron casos concernientes a medidas comerciales correctivas o a los protocolos de
adhesion de los miembros.

Del total de casos bilaterales contabilizados en la base, quedaron seleccionados 141 que equivalen al 28% del total
de disputas registradas®?.

4. Resultados

4.1. Relevamiento de actas en Consejos y Comités seleccionados

Del total de actas relevadas, se seleccionaron 169 casos, de los cuales casi el 32% (54 casos) corresponde a medidas
cuestionadas a las economias industrializadas (IE), mientras que el 68% se refiere a medidas objetadas al grupo de
paises en desarrollo (115 casos). Sin embargo, dentro de este grupo, el 93% de los cuestionamientos afecta a las
economias emergentes industrializadas (EIE), y se registran sélo 8 medidas implementadas por los demas paises en
desarrollo (ODE).

Tanto para los paises desarrollados como para las economias emergentes industrializadas, el Comité en el que
se registrd la mayor cantidad de cuestionamientos fue el de Subvenciones y Medidas Compensatorias, lo que
representa el 48,1% vy el 42,1% del total de reclamaciones para cada grupo, respectivamente (Cuadro 1). En cuanto
a los paises en vias de industrializacion, siguen en orden de importancia los cuestionamientos presentados ante los
Comités de Licencias de Importacién (21,5%) y de Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el Comercio
(18,7%), mientras que para los pafses desarrollados se destaca el nimero de planteos presentados ante el Consejo
de Propiedad Intelectual (27,8%).

30 Siunamisma solicitud de consultas involucra a mas de un reclamante o a mas de un demandado, el caso se computa tantas veces como
pares de partes haya.

31 Los casos seleccionados representan el 24% de los registrados en la base que afectan a las economias industrializadas, 44% de los que
involucran a paises emergentes industrializados y 13% de los correspondientes a otros paises en desarrollo.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero & | Marzo 2015




Herramientas de politica industrial cuestionadas en la OMC

Reclamaciones presentadas por Consejo/Comité,
Cuadro 1 segln grupo de paises cuestionado

Participacion en el total de casos de cada grupo

Grupo cuestionado
Consejo / Comité Total
IE EIE ODE

Subvenciones y medidas compensatorias 48,1% 42,1% 25,0% 43,2%
Licencias de importacién 7.4% 21,5% 12,5% 16,6%
Medidas en materia de inversion rel. con el comercio 3.7% 18,7% 0% 13,0%
Propiedad intelectual 27.8% 6,5% 0% 13,0%
Acceso a los mercados 11,1% 9,3% 37.5% 11,2%
Balance de pagos 1,9% 1,9% 25,0% 3,0%
Total 100%  100%  100%  100%

Fuente: CEl

Con respecto al tipo de medida, las mas frecuentemente cuestionadas a los paises emergentes industrializados
fueron aquellas relacionadas con las exportaciones (31,8%), seguidas por las medidas de control de la cantidad
(22,4%) y las subvenciones internas (18,7%) (Cuadro 2). En cambio, si se tiene en cuenta la cantidad de veces que
una misma medida fue objetada en las diferentes actas de un mismo Comité, priman las medidas de control de la
cantidad por sobre aquellas relacionadas con las exportaciones. Se arriba a la misma conclusion si se observa cual
fue el instrumento de politica mas cuestionado por la mayor cantidad de paises.

En el caso de los paises desarrollados, casi el 40% de las objeciones se refiere a subvenciones internas, seguidas
en orden de importancia por las medidas de proteccidn de la propiedad intelectual (27,8%) y las de control de la
cantidad, y sobre las exportaciones (11,1% cada una).

Cabe notar la alta recurrencia de cuestionamientos sobre medidas de distinta naturaleza que implican algin tipo
de requisito de contenido nacional. Mas del 25% del total de medidas registradas estan supeditadas a algin
condicionamiento de contenido local, entre las cuales, el 80% corresponde a medidas cuestionadas a los EIE. En
cuanto al tipo de medida a la que acompanan, se presentan mayoritariamente dentro de subvenciones (44,4%) y
medidas sobre las exportaciones (22,2%).
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Tipo de medida impugnada, segln grupo de paises
Cuadro 2 | cuestionado

Participacion en el total de casos de cada grupo

Grupo cuestionado
Tipo de medida Total
IE EIE ODE

Medidas sobre las exportaciones 11,1% 31,8% 25,0% 24,9%
Subvenciones 38.9% 18,7% 0% 24,3%
Medidas de control de cantidad 11,1% 22,4% 25,0% 18,9%
Proteccion de los derechos de propiedad intelectual 27.8% 6,5% 0% 13,0%
Aranceles 5.6% 5.6% 37.5% 7.1%
Procedimientos aduaneros y practicas administrativas 1,9% 5,6% 0% 4,1%
Restricciones a la contratacion publica 1,9% 5.6% 0% 4,1%
Cargas e impuestos 1,9% 0,9% 12,5% 1,8%
Medidas de control de precios 0% 2,8% 0% 1,8%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: CEl

Por otra parte, el 80,8% de las reclamaciones presentadas debido a medidas implementadas por los EIE fueron
efectuadas por paises desarrollados (Cuadro 3), especialmente por EE.UU. y la UE o alguno de sus miembros, y
seguidas, aunque por lejos, por Japo6n, Canada y Suiza.

Reclamaciones efectuadas, segun grupo de paises
Cuadro 3 | cuestionadoy reclamante

Participacion en el total de casos de cada grupo

Grupo cuestionado
Grupo reclamante Total
IE EIE ODE
Economias Industrializadas (IE) 77.6% 80,8% 70,0% 79,3%
Economias Emergentes Industrializadas (EIE) 20,7% 9,2% 10,0% 12,6%
Otras Economias en Desarrollo (ODE) 1,7% 10,0% 20,0% 8,1%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: CEI

Cabe destacar que entre las economias emergentes industrializadas, las que han sido mas cuestionadas son China,
Brasil, India, la Argentina, Indonesia y Malasia, tal como se observa en el Cuadro 4. En cambio, si se contabiliza el
nimero de veces que se repiten los cuestionamientos dentro de las actas de un mismo Comité, de un total de 237
menciones para los EIE, la India lidera el ranking de los paises mas cuestionados, seguido por Brasil, Indonesia y
China.
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Si, en cambio, se analiza cada reclamacién en forma individual, debe destacarse que la economia emergente
industrializada que recibié el mayor nimero de cuestionamientos sobre un mismo caso fue la Argentina (13 veces),
seguido por Indonesia y Brasil (11 veces cada uno). Asimismo, los tres casos demandados por una mayor cantidad
de paises corresponden a la Argentina y Ucrania. Finalmente, si se observan los cuestionamientos que se han
presentado en mas de un Comité, sobresalen los efectuados a la India y Ucrania.

Reclamaciones contra Economias Emergentes
Cuadro 4 Industrializadas, segin pais cuestionado
Cantidad de casos y participacion en el total

T — Nimero % en total Reiteraciér! E:le
de casos de casos la reclamacién®
China** 27 252% 33
Brasil 16 15,0% L
India 14 13,1% 52
Indonesia 11 10,3% 44
Argentina 11 10,3% 27
Malasia 10 9.3% 10
México 6 5.6% 6
Ucrania 5 47% 8
Tailandia 4 37% 6
Sudafrica 2 1,9% 6
Uruguay 1 0,9% 1
Total 107 100% 237

*Se toma en cuenta el nimero de veces que cada cuestionamiento se repite dentro de las actas de un mismo Comité.

** Incluye Taipei Chino.

Fuente: CEI

4.2. Casos tramitados ante el OSD

Al analizar las 141 disputas seleccionadas de la Base de Solucién de Diferencias, se observa que las economias
industrializadas enfrentan el 51% de las demandas, mientras que el 49% restante corresponde a controversias en
las que se demandé a algun pais en desarrollo (Cuadro 5). Dentro de este grupo, el 94% de las reclamaciones son
contra economias en proceso de industrializacion, mientras que el grupo de los demas paises en desarrollo se ve
afectado solamente en 4 casos.
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Casos seleccionados, segln grupo de paises demandado
Cuadro5 | vyreclamante

Cantidad de consultas iniciadas

Grupo demandado

Grupo reclamante Total
IE EIE ODE
Economias Industrializadas (IE) 55 52 2 109
Economias Emergentes Industrializadas (EIE) 18 7 2 27
Otras Economias en Desarrollo (ODE) 0 5 0 5
Total 73 64 4 141

Fuente: CEI

A su vez, las disputas que involucran a los paises en desarrollo se focalizan en sélo 14 paises del centenar que
componen el grupo. En particular, algo mas del 78% de las demandas enfrentadas por las economias emergentes
industrializadas se concentran en cuatro paises: China, India, Brasil y la Argentina (Cuadro 6).

Ademas, el 81% de los casos en los que se demanda a algln pais emergente industrializado es iniciado por paises
desarrollados, y mas de tres cuartas partes corresponden a disputas iniciadas por EE.UU. o la UE.

Todos estos factores podrian estar indicando la existencia de un sesgo en las diferencias presentadas ante el OSD
contra aquellas economias que poseen un mayor potencial productivo.

Casos contra Economias Emergentes Industrializadas,
Cuadro 6 | segin pais demandado y reclamante

Participacion en el total de consultas iniciadas

Pais demandado % Pais reclamante Grupo %
China 29,7% Estados Unidos IE 34,4%
India 20,3% UE IE 28,1%
Brasil 17,2% Japén IE 7.8%
Argentina 10,9% México EIE 7.8%
Indonesia 6,3% Canada IE 47%
= 0,
México 47% Panama ODE 4,7%
. Chile EIE 3,1%

Colombia 47%

Guatemala ODE 3,1%
Uruguay 1,6% ;

Australia IE 1,6%
Tailandia 1,6%

Nueva Zelanda IE 1,6%

3 0,
Malasin Lotk Singapur IE 1,6%
Filipinas 1,6% i IE 1,6%
Total 100% Total 100%
Fuente: CEI
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Elacuerdo invocado con mas frecuencia entre las demandas seleccionadas es el GATT de 1994, independientemente
del grupo de paises que sea demandado (Cuadro 7). Esto se explica porque los casos seleccionados involucran al
comercio de bienes y este acuerdo constituye el nicleo de las normas que regulan dichos flujos.

En el caso de las disputas en las que se demanda a alguna economia en vias de industrializacion, resulta relevante
destacar que aproximadamente la mitad de las consultas iniciadas contra los EIE que invocan el GATT de 1994
aluden al articulo Il (trato nacional) y/o al XI (eliminacion general de restricciones cuantitativas), mientras que cerca
de una cuarta parte hacen referencia al articulo | (trato de naciéon mas favorecida). El articulo Ill suele utilizarse para
reclamar contra el “trato discriminatorio” que implican los requisitos de contenido local en la produccién, en tanto
que los articulos | y Xl se utilizan generalmente en contra de las politicas que ligan las cantidades importadas a las
exportaciones realizadas.

Entre los principales acuerdos invocados contra los EIE siguen en orden de importancia el ASMC y el Acuerdo
sobre las MIC —ambos intimamente relacionados con las politicas de desarrollo industrial que estos paises
suelen necesitar para alcanzar sus metas de industrializacion, como subsidios, requisitos de desempefio para los
inversores extranjeros o requisitos de contenido local en la produccién—. También se registra un nimero importante
de cuestionamientos ligados al Acuerdo sobre Licencias de Importacion, que abarca medidas de control de las
cantidades importadas tipicamente utilizadas como instrumento para proteger las industrias nacientes. En cambio,
a pesar de su importancia para el aprendizaje y acceso a nuevas tecnologias, el Acuerdo sobre ADPIC es invocado
solo en el 4% de las disputas.

Cuando los demandados son los paises desarrollados, los acuerdos mas mencionados luego del GATT de 1994
son los de Subvenciones y Medidas Compensatorias y de Proteccién de Derechos de Propiedad Intelectual. La
relativamente baja proporcién de disputas que invocan el Acuerdo sobre las MIC (7,7%) se puede explicar debido
a que los paises desarrollados han ido sustituyendo las prescripciones especificas en materia de resultados por
otras que producen efectos similares, pero de manera compatible con las normas de la OMC. Ejemplo de ello son
las regulaciones “destornillador” utilizadas por la UE para controlar la importacién de piezas y componentes®?, o la
utilizacién de reglas de origen en los acuerdos preferenciales para lograr objetivos de contenido minimo nacional.

Los resultados descriptos generalmente se mantienen si se analizan solamente las controversias que llegaron a
tener dictamen del Grupo Especial.

32 Estas regulaciones consisten en la aplicacién de una medida antidumping sobre un insumo, salvo que el producto que contenga dicho
insumo cumpla con ciertos requisitos de contenido local minimo.

CEl | Revista Argentina de Economia Internacional | Nimero & | Marzo 2015 45



Herramientas de politica industrial cuestionadas en la OMC

Acuerdos invocados, segun grupo de paises demandado.
Cuadro / | Etapas de consultay panel

Participacion en el total de casos seleccionados

Consulta Panel
Acuerdo

IE EIE ODE Total IE EIE ODE Total
GATT de 1994 - 201% 333% 750% 322% - 308% 349% - 32,9%
Subiencionics Vidids 239% 129% 0%  17,1% 308%  163% g 232%
compensatonas .
Acuerdo MIC C 7% 123% 0%  103% - 77%  186% | 134%
Propiedad intelectual . 154%  41%  250% 89% . 103% 9.3% ) 9,8%
Protocolo de adhesién 0% 9,9% 0% 58% . 0% 14,0% - 7.3%
zfﬁfoftzg%i"das - 09%  88%  ou  55% - 0%  23% 12%
Textiles y vestido 6,8% 0,6% 0% 3,1% 7.7% 0% ) 3,7%
Valoracion en aduana 0,0% 2,9% 0% 1,7% 0% 0% ) 0%
Contratacién publica 3.4% 0% 0% 1,4% 2,6% 0% B 1,2%
Normas de origen . 26% 06% 0%  14% - 26%  23% - 2,4%
Otros acuerdos . 103%  14,6% 0% 12,7% . 7.7% 2,3% . £4,9%
Total 100%  100% 100%  100%  100% 100% - 100%

Fuente: CEl

Similares conclusiones se obtienen al analizar las medidas de politica implementadas por los EIE que son objeto
de controversia mas frecuente: algo mas del 40% de las disputas involucran subsidios, ya sea internos o a las
exportaciones, mientras que las medidas de control de la cantidad concentran un cuarto de las reclamaciones
(Cuadro 8). Es de destacar, ademas, que en el 25% de las controversias, las medidas cuestionadas contienen algin
tipo de requisito de contenido local o de compensacion de balanza comercial. En el caso de las subvenciones en
particular, este porcentaje asciende a 50%.

Respecto de los casos contra paises desarrollados, las medidas objeto de mayores disputas son los subsidios

internos, las relacionadas con la proteccién de los derechos de propiedad intelectual y las de control de la cantidad.
En el 7% de las disputas, se registran prescripciones de contenido local.
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Tipo de medida cuestionada, segln grupo de paises
Cuadro8 | demandado

Participacion en el total de casos seleccionados

Grupo demandado
Tipo de medida Total
IE EIE ODE

Subvenciones 34,2% 27.3% 0% 30,1%
Medidas de control de la cantidad 13,2% 24,2% 0% 17.8%
Proteccion de derechos de propiedad intelectual 25,0% 9,1% 25,0% 17.8%
Medidas sobre las exportaciones 7,9% 15,2% 25,0% 11,6%
Cargas e impuestos 6,6% 10,6% 50,0% 9,6%
Procedimientos aduaneros y practicas administrativas 1,3% 9,1% 0% 4,8%
Restricciones a la contratacion publica 6,6% 0% 0% 3,4%
Normas de origen 3,9% 0% 0% 2,1%
Aranceles 1,3% 1,5% 0% 1,4%
Medidas de control de precios 0% 3.0% 0% 1,4%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: CE|

En cuanto a los productos que son objeto de las controversias, cabe destacar que gran parte de las diferencias
relacionadas con la proteccién de los derechos de propiedad intelectual corresponden al sector de productos
farmacéuticos o quimicos. Por su parte, las disputas que objetan el uso de subsidios a la exportacién se concentran
en industrias manufactureras pesadas, como la aeronautica o la automotriz, mientras que la mayoria de los casos
que cuestionan el empleo de requisitos de contenido local involucran a esta Ultima industria.

Al analizar la etapa alcanzada por las disputas iniciadas contra paises en vias de industrializacion, se observa que
mas de la mitad pasaron a la instancia de solicitud de constitucién de Grupo Especial, y para aproximadamente el
60% de estas controversias se distribuy6 la decisién del Panel. Dicho dictamen fue apelado en el 60% de los casos.
Por otra parte, en el 40% de las reclamaciones que no pasaron de la etapa de consultas se arrib6é a una solucion
mutuamente convenida.

Cabe destacar que la proporcidn de reclamaciones que alcanzan la instancia de adopcion de Informe del Panely que
aluden al Acuerdo sobre ADPIC se encuentra muy por encima del promedio. Respecto de aquellas diferencias que
invocan a los Acuerdos sobre MIC y SCM, la proporcién de cuestionamientos que llegaron a dicha instancia supera
levemente la media, y en el caso de las MIC, el porcentaje es mayor que el observado para los paises desarrollados.
Por Gltimo, mientras que la cantidad de consultas que invocan el Acuerdo de Licencias de Importacion es elevada,
el porcentaje de controversias que llega mas alld de la instancia de adopcién del Informe del Panel es bajo, lo
que podria estar indicando una tendencia de los IE a realizar una gran cantidad de cuestionamientos de forma de
generar un efecto "disuasivo” sobre el uso de estas herramientas.
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Recuadro 1 | Casos emblematicos vinculados con la politica industrial

Entre las controversias mas importantes registradas contra los paises en vias de industrializacién, se
pueden nombrar algunos casos relevantes. Por ejemplo, las diferencias planteadas por Japon, EE.UU.
y la UE a Indonesia en relacién con sus programas de incentivos a la industria automotriz, que invocan
violaciones a los Acuerdos SMC y MIC2. Este es un claro ejemplo de cuestionamiento a medidas de
politica que fueron aplicadas con éxito durante los afios del GATT, pero que no son compatibles con
las normas de la OMC, ya que se objeta el empleo de requisitos de contenido nacional y el
otorgamiento de subvenciones supeditadas al empleo de productos nacionales.

Conrespecto a los subsidios a la exportacion, se destaca el caso de Canada contra Brasil por los pagos
gubernamentales efectuados por este pais a los compradores extranjeros de las aeronaves de la
firma brasilefia Embraer en el marco del Programa de Financiamiento as Exportacdes® (PROEX). Brasil
adujo que dichos subsidios se encontraban amparados por las disposiciones de TEyD otorgadas a los
paises en desarrollo por el ASMC, pero el fallo fue favorable al demandante.

Dentro de las controversias que mencionan el Acuerdo sobre ADPIC, sobresale la disputa entre Brasil
y EE.UU. respecto de las disposiciones de la Ley de Propiedad Industrial de Brasil® Dicha Ley autoriza
la concesién de licencias obligatorias en el caso de emergencias sanitarias o cuando los productos
manufacturados no se producen localmente. Este requisito de explotacion local para el usufructo de
los derechos exclusivos de patente fue el que generd la controversia, ya que su aplicacion se
extiende mas alla del ambito de la salud. Finalmente, ambos paises llegaron a un acuerdo que no
aclaro la incertidumbre sobre si un requisito de explotacion local como el previsto en la legislacion
brasilefia constituye o no una violacién de las normas de la OMC. Evidentemente, esto genera un
fuerte efecto disuasivo sobre cualquier otro pais que pretenda emplear una herramienta similar.

Otro caso relevante fue el presentado por EE.UU. y la UE contra la India? debido a la presunta
ausencia de sistemas formales que permitieran la presentacion de solicitudes de patente y
proporcionaran derechos exclusivos de comercializaciéon para los productos farmacéuticos y los
productos quimicos para la agricultura. India, que estimuld el crecimiento de su industria
farmacéutica gracias a la reduccién del alcance de la proteccidn otorgada por la Ley de Patentes de
1970 sélo a los procesos (no a los productos), tuvo que modificar la legislacion pertinente para dar
lugar a las recomendaciones y resoluciones del OSD.

a DS 54,55, 59y 64: Indonesia - Determinadas medidas que afectan a la industria del automaévil.

b DS 46: Brasil - Programa de financiacion de las exportaciones para aeronaves.

¢ DS 199: Brasil - Medidas que afectan a la proteccion mediante patentes.

d DS 50y 79: India - Proteccién mediante patente de los productos farmacéuticos y los productos quimicos para la agricultura.

En http://www.wto.org/spanish/tratop_s/dispu_s/dispu_status_s.htm se puede consultar un resumen de cada uno de estos casos.
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5. Consideraciones finales

Lagranmayoriade los actuales paises desarrolladosy de las economias de industrializacion tardia usaron activamente
politicas comerciales e industriales para promover sus industrias nacientes. Sin embargo, a partir de la adopcion de
los Acuerdos de la Ronda Uruguay —en particular aquellos referidos a Subvenciones y Medidas Compensatorias,
Medidas de Inversién relacionadas con el Comercio y aspectos de la Propiedad Intelectual relacionados con el
Comercio- los paises en desarrollo perdieron o vieron limitado su accionar respecto de una importante cantidad de
instrumentos de politica publica.

Este trabajo intenta distinguir aquellas medidas de politica industrial empleadas por los paises en desarrollo que
resultaron cuestionadas por sus pares en la OMC, con miras a contrastar empiricamente la bibliografia tedrica y
contribuir a la identificacién de aspectos concretos en los que una flexibilizacién de las normas de la OMC permitiria
a este grupo de paises recuperar alguna de las herramientas de politica publica ahora prohibidas o limitadas.

Los resultados de los relevamientos de las actas de diversos Consejos y Comités de la OMC y de las disputas
presentadas ante el OSD muestran un posible sesgo en los cuestionamientos de los pafses desarrollados (en
particular, EE.UU. y la UE) contra aquellas economias que poseen un mayor potencial productivo, ya que la mayor
parte de las reclamaciones efectuadas se dirigen a los paises en desarrollo y en particular se concentran en unos
pocos paises (China, India, Brasil y la Argentina).

Asimismo, sobresale la alta recurrencia de cuestionamientos a economias emergentes relacionados con subsidios
—ya sea internos o a la producciéon—-y a medidas de control de las cantidades importadas. Es de destacar, ademas,
que una importante proporcion de los instrumentos cuestionados —en especial los subsidios—incluye algin tipo de
requisito de contenido local o de compensacion de balanza comercial.

Las actuales negociaciones comerciales en el marco de la Ronda Doha —aunque hoy virtualmente estancadas-y la
mayoria de los acuerdos bilaterales firmados entre paises en desarrollo y desarrollados —ya sean comerciales o de
inversion— amenazan con restringir ain mas el espacio de politica disponible para las economias emergentes. Por
lo tanto, es necesario aprovechar la ventana de oportunidad dada por el mayor peso relativo de estas economias en
las negociaciones internacionales y el resurgimiento de la politica industrial como herramienta de desarrollo, para
buscar la incorporacion de las discusiones referidas a la recuperacién de los instrumentos de politica industrial en
la agenda multilateral.
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Anexos

Anexo 1 Clasificacion de paises por nivel de industrializacion

Economias industrializadas (IE)

Alemania Eslovaquia Islandia Paises Bajos
Australia Eslovenia Israel Polonia*

Austria Espafia Italia Portugal
Bahrein Estados Unidos Japén Qatar

Bélgica Estonia Kuwait Reino Unido
Bulgaria® Federacion Rusa Letonia* Republica Checa
Canada Finlandia Lituania Rumania*
Chipre* Francia Luxemburgo Singapur

Corea, Republica de Grecia® Macao, RAE de China Suecia

Croacia® Hong Kong, RAE de China Malta Suiza

Dinamarca Hungria Noruega Taiwén, provincia de China
Emiratos Arabes Unidos Irlanda Nueva Zelandia

Economias Emergentes Industrializadas (EIE)

Turquia

Arabia Saudita Colombia Malasia** Tailandia

Argentina Costa Rica Mauricio Tanez

Bielorusia Filipinas*** México Turquia

Brasil India Oman Ucrania

Brunei Darussalam Indonesia Serbia Uruguay

Chile Kazajstan Sudafrica Venezuela

China Macedonia, ex Rep. Yugoslavade Surinam

Otras Economias en Desarrollo (ODE)

Albania Ecuador Kirguistan Rep. Dem. de Corea
Angola Egipto Libano Republica Dominicana
Antigua y Barbuda El Salvador Libia San Cristobal y Nevis
Argelia Fiji Maldivas San Vicente y las Granadinas
Armenia Gabon Marruecos Santa Lucia
Azerbaiyan Georgia Micronesia, Estados Federados  Seychelles

Bahamas Ghana Moldova Siria

Barbados Granada Mongolia Sri Lanka

Belice Guatemala Montenegro Swazilandia

Bolivia Guinea Ecuatorial Namibia Tayikistan

Bosnia Herzegovina Guyana Nicaragua Terr. Auténomos Palestinos
Botswana Honduras Nigeria Tonga

Cabo Verde Irén Pakistan Trinidad y Tobago
Camerdn Irak Palau Turkmenistan

Congo Islas Marshall Panama Uzbekistan

Costa de Marfil Jamaica Papua Nueva Guinea Viet Nam

Cuba Jordania Paraguay Zimbabwe

Dominica Kenia Perd

Paises Menos Adelantados

Afganistan Gambia Mauritania Sierra Leona
Bangladesh Guinea Mozambique Somalia

Benin Guinea-Bissau Myanmar Sudan

Burkina Faso Haiti Nepal Sudan del Sur
Burundi Islas Salomon Niger Tanzania

Butan Kiribati Republica Centroafricana Timor Oriental
Camboya Laos Republica de Yemen Togo

Chad Lesotho Rep. Democratica del Congo Tuvalu

Comoras Liberia Rwanda Uganda

Djibouti Madagascar Samoa Vanuatu

Eritrea Malawi Santo Tomé y Principe Zambia

Etiopia Mali Senegal

* Los siguientes paises son considerados como “Economias Emergentes Industrializadas” por UNIDO: Bulgaria, Croacia, Chipre,
Grecia, Letonia, Polonia y Rumania. Dado que todos son miembros de la UE se los incluyé en el grupo de "Paises Industrializados”.

** Considerada "Economia Industrializada” segun la clasificaciéon de UNIDO. A los efectos de este trabajo se incluyd en la categoria
de "Economia Industrial Emergente”, ya que forma parte del grupo mas reciente de "Nuevos paises industrializados (NICs)".

**%* 5i bien esta clasificada como "Otras economias en desarrollo” en el listado de UNIDO, se incorporé al grupo de "Economias
Industriales Emergentes” por pertenecer al grupo méas reciente de NICs.

Fuente: CEl en base a Upadhyaya (2013)
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Anexo 2 Clasificacion de medidas

Aranceles

Medidas sanitarias y fitosanitarias
Obstaculos técnicos al comercio
Medidas de control de la cantidad
Cargas e impuestos

Medidas de control de precios
Medidas de defensa comercial

Procedimientos aduaneros y practicas administrativas

e B i A

Otras medidas no arancelarias

. Subvenciones®

B
= O

. Restricciones a la contratacion publica

[y
N

. Normas de origen

[y
W

. Medidas sobre las exportaciones

[y
=~

. Proteccién de derechos de propiedad intelectual

*Incluye todos los subsidios internos provistos por el gobierno pero no abarca los subsidios a la exportacién, que se
clasifican como "medidas sobre las exportaciones”.

Fuente: CEl en base a UNCTAD (2013)
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/Qué hay detras de las medidas
comerciales europeas contra el

biodiesel argentino?

Ivana Doporto Miguez
Maria Victoria Lottici*

Resumen

Elsectordelos biocombustibles dela Argentina, especificamente el del biodiesel, resulta ser uno de los mas
afectados por la intensificacion del uso de medidas comerciales con un evidente caracter proteccionista
por parte de la Unién Europea. Los derechos antidumpingimpuestos por la UE contra el biodiesel argentino
en 2013 trajeron como consecuencia la pérdida de casi el 90% de las exportaciones argentinas de
biodiesel, por un valor que alcanzé los US$ 1.847 millones en 2011. No obstante ello, las medidas llevadas
adelante por la Comisién Europea no estan destinadas exclusivamente contra el biodiesel argentino sino
que responden a una estrategia general de proteccion de la industria de biocombustibles europea de la
competencia de terceros paises, tanto desarrollados como en desarrollo.

Por su parte, los estandares ambientales —algunos establecidos y otros en discusion— de las Directivas
comunitarias sobre energias renovables y sobre la calidad de los combustibles, se constituyen, en la
practica, enbarrerasnoarancelarias, alincrementar los costos de las exportaciones argentinas con destino
a ese mercado. A los valores por defecto para el biodiesel de soja establecidos en la normativa europea se
suman la cuestionada medicion de las emisiones derivadas del cambio indirecto del uso del suelo (ILUC)
y los limites al consumo de biodiesel de primera generacion —que utiliza materias primas derivadas de
los alimentos para su elaboracion. El riesgo subyacente de la aplicacion de estos estandares ambientales
—que aparentan perseguir un objetivo ambiental legitimo— es que se erijan en barreras encubiertas
al comercio con un neto corte proteccionista, ya que estas medidas buscan restringir severamente el
comercio y alterar la relacion competitiva entre productos sustitutos, a la vez que tienen débiles vinculos
con el objetivo ambiental declarado.

* Se agradece la colaboracion de Ana Laura Zamorano en la recopilacién de informacién estadistica, los comentarios de José Maria Arbilla
—Jefe de la Seccién Econémica 'y Comercial de la Embajada argentina ante la Unién Europea-y de Carlos Galperin a una versién anterior del
documento, y los aportes de Laura Daicz.
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1. Introduccion

L sector de los biocombustibles de la Argentina, especificamente el del biodiesel, resulta ser uno de los mas

afectados por la intensificacion del uso de medidas comerciales con un evidente caracter proteccionista por parte
de la Union Europea. En 2012, la UE inici6 dos investigaciones, una por supuesto dumpingy otra por la aplicacion
de subsidios. Este proceso involucré a la Argentina y también a Indonesia, ambos importantes productores y
exportadores mundiales de biodiesel. Anteriormente, el biodiesel y el etanol provenientes de los Estados Unidos
también se habian visto afectados por procedimientos antidumping.

Los procedimientos en contra de la Argentina e Indonesia fueron iniciados debido a los reclamos de la European
Biodiesel Board —asociacion que relne a las empresas europeas del sector—, sin contar con una evidencia
debidamente justificada ni sustento legal. Como resultado, en mayo de 2013, la UE aplic6é un derecho antidumping
provisional a las exportaciones argentinas de biodiesel. Para ello, se bas6 en estimaciones de costos de produccién
de firmas argentinas, estimaciones que estan alejadas de la realidad.

Si bien la UE desestim6 avanzar con la investigacién sobre subsidios, en octubre de 2013 decidi6 fijar aranceles
antidumping definitivos por cinco afos contra la importacién de biodiesel argentino. La decisién europea implicé,
en la practica, un nivel de proteccién tan elevado que condujo al cierre del mercado europeo al biodiesel argentino,
cuyas exportaciones habian alcanzado un maximo de US$ 1.847 millones en 2011. Cabe destacar que la UE
concentraba el 90% de las exportaciones argentinas, lo cual puso en duda la subsistencia de la industria en la
Argentina.

Asimismo, a la disputa comercial en torno al biodiesel se suman cuestiones ambientales. En este sentido, en
septiembre de 2013, el Parlamento Europeo voté una medida tendiente a limitar el uso de los biocombustibles
convencionales —derivados de alimentos como la soja, el maiz y el azUcar—, esgrimiendo preocupaciones sobre el
impacto ambiental de su produccién y sus efectos sobre los precios de los alimentos. En junio de 2014, el Consejo
de Energia de la UE alcanz6 un acuerdo politico en el que se abordaron cuestiones relativas a la sostenibilidad
y a los beneficios de la reduccién de gases de efecto invernadero de algunos biocombustibles, que incluyen, en
particular, el impacto ambiental de la produccion de biocombustibles tomando en cuenta los cuestionados efectos
del cambio indirecto del uso del suelo.

Este conjunto de medidas aparentan un cambio en la politica de incentivos a la produccion de biocombustibles
convencionales que ha venido llevando adelante la UE en los Gltimos afios, la cual permitié un creciente desarrollo
de laindustria de biodiesel en la Argentina. En este sentido, la Argentina posee la industria de biodiesel mas moderna
del mundo y cumple con los estdndares de calidad mas altos en términos técnicos, econdmicos y ambientales
(Cémara Argentina de Biocombustibles, 2009a; Hilbert y Galbusera, 2011y 2014).

A los efectos de echar luz sobre estas cuestiones, el objetivo de este articulo es analizar el contexto en el cual se
encuadran las politicas de la UE y cuales son sus tendencias, ya que se observa que éstas tendran efectos a corto
y mediano plazo en el sector agroexportador argentino. Para ello, en primer lugar se presenta una resefa de las
politicas e iniciativas relacionadas con los biocombustibles en la UE. En segundo lugar, se describe la situacién
europearespecto de la produccion de biodiesel. En tercer lugar, se analiza el accionar de la UE frente a la competencia
internacional en ese mercado. En cuarto lugar, se estudian los alcances y consecuencias de dicho accionar para la
Argentina y se evalla la posibilidad de recuperar el mercado europeo. Por ultimo, el trabajo concluye con unas
consideraciones finales.

2. Politicas e iniciativas relacionadas con los biocombustibles
en la Union Europea

2.1. Ayudas europeas al biodiesel

El desarrollo del sector de biocombustibles en los paises de la Union Europea se debe fundamentalmente a los
beneficios impositivos y a las obligaciones de mezcla del combustible fosil con los biocombustibles. A nivel
comunitario, se han fijado dos metas que incentivan la demanda interna de biocombustibles: la primera, el objetivo
del 10% de presencia de biocombustibles en el transporte para 2020 (Directiva sobre energias renovables de
2009, Renewable Energy Directive o RED, por su sigla en inglés - 2009/28/EC) v, la segunda, la meta del 6% de
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reduccién de carbono en los combustibles (Directiva sobre la calidad de los combustibles de 2009 - 2009/30/EC)
(Recuadro 1).

Directivas sobre energias renovables y sobre

Recuadro 1 la calidad de los combustibles

Directiva de la UE sobre energias renovables 2009/28/EC

La Directiva 2009/28/CE del Parlamento y del Consejo Europeo, del 23 de abril de 2009, relativa a la promocién
del uso de energia procedente de fuentes renovables, establece el objetivo de alcanzar el 20% del consumo
energético de la UE a través de fuentes de energia renovables para 2020. Fija objetivos nacionales obligatorios en
relacién con la cuota de energia procedente de fuentes renovables en el consumo final de energia, asi como una
cuota obligatoria del 10% de energia procedente de fuentes renovables en el transporte.

Directiva sobre la calidad de los combustibles 2009/30/EC

La Directiva 2009/30/CE del Parlamento y del Consejo Europeo, del 23 de abril de 2009, en relacién con las
especificaciones de la nafta, el diesel y el gasoil, introduce un mecanismo para controlar y reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) provenientes de los combustibles. Esta Directiva establece una reduccién
gradual de las emisiones de hasta un 10% antes de diciembre de 2020, debiéndose alcanzar para esa fecha una
reduccion de al menos un 6% de las emisiones.

Estas Directivas incluyen, ademas, requisitos relativos a la sostenibilidad de los biocombustibles. Entre ellos,
establecen requisitos de cumplimiento de criterios de sostenibilidad ambiental y social para los principales
paises exportadores de biocombustibles y una reduccion minima de las emisiones de GEl para biocombustibles
del 35%, y a partir de 2017, del 50% (para las nuevas instalaciones, esta reduccién minima seré del 60% a partir
de 2017).

Fuente: Directive 2009/28/EC vy Directive 2009/30/EC

Sin estas ayudas, la produccion de biocombustibles podria no ser rentable por si sola, dado que los costos de
produccidén son mayores que los de los combustibles fosiles que intentan reemplazar. No obstante, los montos
involucrados en apoyar esta actividad son alarmantes y generan controversia, al margen de la discusion sobre el
costo-beneficio ambiental. Segln la Agencia Internacional de Energia (IEA), los subsidios a los biocombustibles
habrian alcanzado los € 8.400 millones en 2011 y representarian el 13% de los subsidios mundiales a todas
las formas de energia renovable (IEA, 2012). Este valor difiere por cuestiones metodolégicas de los resultados
obtenidos en otro estudio elaborado por Global Subsidies Initiative (GSI) (Charles et al, 2013), que estima que
las ayudas a los biocombustibles de la UE para 2011 rondarian entre los € 5.500 millones y los € 6.900 millones,
valores cercanos a los PIB de Malta, Nicaragua o Armenia para ese aio. El grueso de las ayudas otorgadas (80%) estd
dirigido al biodiesel (Cuadro 1).

Cuadro 1 Subsidios a los biocombustibles europeos en 2011

Subsidios millones de € en %
Al etanol 906 - 1.324 16 -19
Al biodiesel 4.608 - 5.571 81-84
Total 5.514-6.895 100

Fuente: Charles et al. (2013)
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Es importante aclarar que los montos totales otorgados hacen referencia a una cuota o participacién de mercado de
los biocombustibles del 4,5% de contenido energético®™ en el transporte terrestre. Teniendo en cuenta que hacia
2020 esa cuota deberia ser del 10%, seguin la Directiva 2009/28/EC, el costo de las ayudas deberia seguir una
tendencia creciente a los efectos de cumplir con la meta establecida.

Asimismo, méas del 70% del apoyo total al biodiesel europeo (Cuadro 2) corresponde a ayudas vinculadas a las

transferencias de mercado seglin los mandatos de consumo interno y a la proteccion via aranceles de importacion,
mientras que cerca del 30% de los subsidios se relaciona con reducciones y exenciones impositivas.

Cuadro 2 | Estimacién del apoyo total al biodiesel europeo en 2011

Subsidios millones de € en %
Transferencias de mercado® 3.097 - 4.060 73-76
Apoyo al precio de mercado (produccion) 2.114-2.772 50-52
Otras transferencias (importaciones) 983 -1.288 23-24
Apoyo presupuestario (reducciones y exenciones impositivas) 1.485 27-36
Apovyo para investigacion y desarrollo 26 0,47 - 0,64
Estimacién del apoyo total 4.068 - 5.571 100
Subsidio por litro consumido (€/litro) 0,32-0,39
Consumo (millones de litros) 14.272

* Nota: Las transferencias de mercado se refieren a los mandatos de consumo interno y a la proteccién via arancelaria.

Fuente: Charles et al. (2013)

Cabe agregar que los productores agricolas que se dedican al cultivo de materias primas para biocombustibles
también perciben fondos a través de la Politica Agricola Comun (PAC) bajo el mecanismo del esquema de pago Unico
(single payment scheme o SPS, por su sigla en inglés). El &rea cultivada que resulta “elegible” para el esquema SPS
ronda aproximadamente los 3,6 millones de ha. Si bien no puede considerarse un subsidio directo a la produccion
de biodiesel, segln los calculos de GSI, esos productores agropecuarios serian beneficiarios de aproximadamente €
1.000 millones anuales, de los cuales € 400 millones irian a productores alemanes y € 250 millones a productores
franceses.

2.2. Incertidumbre para las energias renovables

En los dltimos anos se observa una profusion de estrategias, politicas y directrices en relacién con cuestiones
energéticas, ambientalesy climaticas que marcan el rumbo de la politica comunitaria relativa a los biocombustibles®®.

En un contexto caracterizado por la crisis financiera internacional, la Comisién Europea (CE) publicé en 2010 la
estrategia de la UE para el periodo 2010-2020, conocida como estrategia Europa 2020 (CE, 2010). Para alcanzar las
metas establecidas —las cuales abarcan a todas las areas de gobierno—, la UE desarrollé iniciativas sectoriales que

1 Valor calorifico del biodiesel medido en megajulio por litro (MJ/1) o megajulio por kg (M1/kg).

2 Unseguimiento actualizado de esta tematica se puede encontrar en European Biofuels Technology Platform (2014), en la seccién Biofuels
Policy and Legislation.
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apuntan al cumplimiento de cada una de las dimensiones incluidas en las metas para 2020.

En materia de cambio climatico y sostenibilidad de la energia, la estrategia Europa 2020 ha establecido una serie
de objetivos para 2020 que incluyen: i) una reduccién del 20% en las emisiones de GEI de la UE en comparacion
con los niveles de 1990; ii) un aumento al 20% en el consumo de energia en la UE producida a partir de fuentes
renovables; y iii) una mejora del 20% en la eficiencia energética de la UE en comparacién con los niveles de 1990,
Con el fin de apoyar la consecucion de estos objetivos —conocidos como los objetivos “20-20-20"-, la estrategia
Europa 2020 propuso la iniciativa "Una Europa eficiente en el uso de los recursos” (“A resource efficient Europe”)
como una de las iniciativas distintivas de la UE®,

Sin embargo, las cuantiosas sumas destinadas a la promocion de las energias renovables se encuentran bajo la
lupa de los europeos por su magnitud y por las consecuencias de la crisis econdmica que no ha cesado aun. En
efecto, la crisis ha cambiado las condiciones de base de la politica energética europea y ha obligado a un replanteo
acerca del rumbo a seguir. En casi todos los paises europeos los precios mayoristas de la electricidad cayeron en
los ultimos afos debido a una menor demanda energética y la sobrecapacidad eléctrica es una caracteristica actual
(CEPR, 2014).

Esta situacidn atenta contra el proceso de transicién hacia energias renovables y mas limpias para el ambiente. Ese
pasaje energético demanda la realizacién de proyectos de inversién muy costosos que se ven retrasados porque
los bajos precios de la electricidad y la sobreoferta generan pocos incentivos para la inversion, y esos proyectos
requieren mayor cantidad de subsidios para que se vuelvan viables. A su vez, se observa el creciente descontento
de los ciudadanos europeos que reciben las facturas de electricidad con subas significativas. En este sentido, la
Directiva comunitaria 2009/28/EC no preveia que factores externos, como la crisis, pudieran cambiar las condiciones
para la transicién energética. Como consecuencia légica, todo indicaria que el proceso de “"descarbonizacion” se va
a retrasar.

El contexto incierto termina traduciéndose en las Ultimas regulaciones. En enero de 2014 la Comisién Europea
propuso objetivos para 2030 en materia de clima y energia en su Comunicacién “Un marco de politicas para el
clima y la energia en el periodo 2020-2030" (CE, 2014a). Pero para ello, no adopté la propuesta del Parlamento
Europeo de alcanzar una cuota minima de un 30% de energias renovables en 2030 vy fij6, en su lugar, un 27%
obligatorio para la UE en su conjunto, con lo cual abandond los objetivos para los Estados miembros (CE, 2014b).
La medida fue recibida con criticas por organizaciones ecologistas y por asociaciones de productores de energias
renovables, al considerarla un retroceso en los logros obtenidos hasta el momento en materia de energias limpias.

La Comunicacién en la que se define el Marco 2030 va acompafiada de un Informe sobre los precios y los costos de
la energia, que compara los precios de la UE con los de sus principales socios comerciales. De alli se desprende que
los precios de la energia han aumentado en casi todos los Estados miembros de la UE desde 2008, principalmente
debido a los impuestos y gravamenes, pero también como consecuencia de los elevados costos de la red. De esta
comparacion surge que el aumento de precios, en particular en relacion con los precios del gas en los Estados
Unidos, podria ir en detrimento de la competitividad de la UE, puntualmente en las industrias con alto consumo
energético.

Por otro lado, en abril de 2014 la Comision Europea adopt6 nuevas reglas para las ayudas vinculadas al ambiente y
la energia (Directrices relativas a las ayudas estatales para la proteccién del ambiente y la energia 2014-2020)°
(CE, 2014c). Las nuevas pautas reemplazardn el sistema de subsidios a la energia renovable por un sistema de
licitaciones para asignar las ayudas (Recuadro 2). El Comisario de Competencia de la UE manifest6 que se prepar6
una lista de 68 industrias intensivas en energia que podrian seguir recibiendo apoyo estatal. Nuevamente,
las regulaciones fueron atacadas por organizaciones ecologistas, el Partido Verde Europeo y asociaciones de
productores de energias renovables debido a que se retira apoyo a la promocién de la energia limpia y se termina

3 Las primeras dos metas vinculantes a nivel nacional fueron implementadas por “el paquete de medidas sobre cambio climatico y energfa”.
Para més detalle, ver "European Commission Climate Action - The 2020 climate and energy package” disponible en: http://ec.europa.eu/clima/
policies/package/index_en.htm

4 Lainiciativa "Una Europa eficiente en el uso de los recursos” apunta a crear un marco para las politicas de apoyo a la transicién hacia
una economia baja en carbono y eficiente en el uso de los recursos, con el objetivo de: a) aumentar el desempefio econémico al tiempo que
se reduce el uso de los recursos; b) identificar y crear nuevas oportunidades para el crecimiento econémico y para una mayor innovacion, e
impulsar la competitividad de la UE; ¢) garantizar la seguridad de abastecimiento de recursos esenciales; y d) luchar contra el cambio climético
y limitar los impactos ambientales del uso de los recursos.

5 Estasnuevasdirectrices se articulan en las iniciativas comentadas anteriormente, en especial, la Comunicacién "Un marco de politicas para
el climay la energia en el periodo 2020-2030", dado que las Directrices respetan los principios establecidos en esa Comunicacién y preparan
el terreno para el Marco 2030.
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beneficiando a industrias intensivas no eficientes a expensas de las energias renovables y de los consumidores que
deben pagar facturas de electricidad mas elevadas (Panichi, 2014).

Directrices de la Comision Europea relativas a las
Recuadro 2 | ayudas pablicas para la proteccion del ambiente y
la energia 2014-2020

La CE reconoce que el notable crecimiento de las energias renovables en los dltimos afios —en parte inducido por las
ayudas publicas— ha apoyado el cumplimiento de objetivos ambientales pero ha causado, asimismo, graves
distorsiones en el mercado y aumentos en los costos para los consumidores. La Comision reflejo esto en las nuevas
directrices, que seran validas desde el 1 de julio de 2014 hasta fines de 2020.

En particular, en relacion con los biocombustibles, la Directiva reconoce el exceso de capacidad del mercado europeo
de biocombustibles basados en cultivos de alimentos (por ejemplo, derivados de la soja, maiz o palma). Es por ello
que la Comision considera que no se justifica el apoyo a la inversidn en capacidad instalada y en nuevas instalaciones
para la produccion de estos biocombustibles. Sin embargo, la Directiva permite el apoyo a la inversion para convertir
las plantas de biocombustibles basados en alimentos en plantas para la produccion de biocombustibles avanzados
(que son aquellos que emplean como materias primas algas marinas, residuos urbanos o residuos agricolas, por
ejemplo), con el objeto de cubrir los costos de esa conversion. Con la excepcion de este caso en particular, la ayuda
a la inversién en biocombustibles sélo se puede otorgar a los biocombustibles avanzados. Cabe destacar que si bien
la ayuda a la inversion para los biocombustibles basados en alimentos cesara con la entrada en vigor de estas
directrices, las ayudas al funcionamiento de los biocombustibles basados en alimentos sélo podran ser concedidas
hasta 2020.

Fuente: CE (2014c)

Estas directrices, que incentivan a los biocombustibles avanzados en detrimento de los biocombustibles basados en
cultivos de alimentos, no constituyen una novedad en las politicas comunitarias'®.

En 2012, la Comisién Europea propuso enmendar el objetivo de 10% de energia procedente de fuentes renovables
en el transporte en 2020 de la Directiva sobre energias renovables (RED 2009/28/EC), mediante la reduccién de la
contribucién de los biocombustibles convencionales a un 5%, tomando en cuenta para ello los efectos del cambio
indirecto del uso del suelo (indirect land use change o ILUC, por su sigla en inglés) (cuestionado en el Recuadro 3).
Por su parte, en junio de 2014, el Consejo de Energia de la UE alcanzé un acuerdo politico sobre el proyecto de
modificacion de la Directiva sobre energias renovables y la Directiva sobre la calidad de los combustibles?”, cuyos
puntos clave incluyen (European Biofuels Technology Platform, 2014): i) el establecimiento de un limite de 7% al
consumo final de biocombustibles convencionales en el transporte en 2020, tendiente a cumplir con el objetivo de
la Directiva de energias renovables de mitigacion de las emisiones derivadas del cambio indirecto del uso del suelo;
ii) el fomento a la transicién de biocombustibles de segunda y tercera generacion a través de incentivos para los
biocombustibles avanzados; y iii) la presentacion de informes sobre la reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero derivada del ILUC procedente del uso de biocombustibles, que sera llevada a cabo por la Comision
Europea sobre la base de datos comunicados por los Estados miembros'®.

En febreroy marzo de 2015, el Parlamento y el Consejo Europeo han intentado —sin éxito— llegar a un acuerdo sobre
estos puntos, partiendo de posiciones diferentes. Las principales posturas en negociacién incluyen (AgraEurope,
2015; European Biofuels Technology Platform, 2015; INAI, 2015): i) la propuesta de establecer un limite de 7%
al consumo de biocombustibles convencionales y la sugerencia del Parlamento Europeo de reducirlo a 6%; ii)
las propuestas de introducir un minimo vinculante de al menos un 1,25% (del Parlamento) o de un 0,5% (del
Consejo) para los biocombustibles avanzados; iii) la sugerencia de extender el plazo mas alld de 2020, de modo

6 Estas directrices tienen como antecedente la Comunicacién de la CE “"Energia Limpia para el Transporte: una estrategia europea para los
combustibles alternativos” —la estrategia abarca a los biocombustibles, asi como también al gas natural licuado, electricidad e hidrégeno— de
enero de 2013. Esta estrategia apoya a los biocombustibles avanzados sostenibles producidos a partir de materias primas lignocelulésicas y
residuos, asi como algas y microorganismos; a la vez que no recomienda brindar apoyo publico adicional a partir de 2020 a los biocombustibles
de primera generacion producidos a partir de cultivos de alimentos (European Biofuels Technology Platform, 2014).

7  Propuesta de Directiva del Parlamento y del Consejo Europeo por la que se modifican la Directiva 98/70/CE relativa a la calidad de la
gasolinay el gaséleo, y la Directiva 2009/28/CE relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables (primera lectura) -
Acuerdo politico (Consejo de la Unién Europea, 2014).

8 Atalefecto, se incluyen estimaciones provisionales de los factores ILUC en los anexos de las Directivas sobre energias renovables y sobre
la calidad de los combustibles ademés de una cldusula de revisién que incorpora la posibilidad de introducir estimaciones ajustadas de los
factores ILUC. Para mas detalle, remitirse al documento del Consejo de la Unién Europea (2014).
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tal de incentivar la inversion en biocombustibles; y iv) la inclusién, en la propuesta del Parlamento, de los factores
ILUC como obligacién de informacion y/o como un factor de calculo, a diferencia de la propuesta del Consejo de
no incluir obligatoriamente esta contabilizacién, bajo la premisa de que los resultados cientificos no son adn lo
suficientemente concluyentes. Se espera que para abril de 2015 se tenga una definicién con respecto a estos
puntos.

Cabe destacar asimismo, el fuerte rechazo que la propuesta de inclusion de los factores ILUC tiene entre las
asociaciones de productores de biodiesel, de oleaginosas y de aceites vegetales de la UE (European Biodiesel Board
- EBB, European Oilseed Alliance - EOAy EU Vegetable Oil & Proteinmeal Industry - FEDIOL, 2015). La oposicion de
estas asociaciones radica en proteger las inversiones existentes en la UE de la introduccion de la metodologia ILUC,
ya sea para la presentacién de informes o para la contabilidad. Sostienen que la introduccion de la metodologia
ILUC en la formulacién de politicas de la UE excluiria la colza y el biodiesel producido en la UE, lo cual afectaria
3 una importante fuente de ingresos para la agricultura de las regiones europeas menos productivas y a 100.000
puestos de trabajo rural.

» dro 3 Cuestionamientos al concepto de cambio indirecto
etuadro del uso del suelo (ILUC)

Se deben tener en cuenta varias cuestiones en relacion con la aplicacion de estandares ambientales. Es preciso ser
muy cuidadoso con las metodologias empleadas para la medicion de las emisiones de GEl —ya que en su mayoria, no
contemplan los ahorros provenientes de la siembra directa empleada en la Argentina— como asi también, con el
establecimiento de los factores ILUC —sobre los cuales no existe consenso en la comunidad cientifica. El riesgo
subyacente es que estas consideraciones se erijan en barreras encubiertas al comercio con un neto corte
proteccionista.

En particular, el establecimiento del concepto de cambio indirecto del uso del suelo como un concepto valido para
el calculo de las emisiones de gases de efecto invernadero resulta cuanto menos riesgoso y arbitrario. ELILUC se basa
en la nocién de que la demanda de biocombustibles representaria un incentivo para la expansion de la frontera
agricola en paises en desarrollo, lo cual podria traer aparejado un impacto negativo sobre tierras con grandes
cantidades de carbono almacenado y/o de alto valor de conservacion —ubicadas dentro de un mismo pais o fuera de
sus fronteras. La forma de estudiar estos fenomenos —debido a la falta de datos histéricos— es a través del uso de
modelos de prediccidon que combinan distintas caracteristicas y para los cuales hay fuertes debates en el seno de la
comunidad cientifica mundial.

En primera instancia, el ILUC se ocupa de los efectos derivados de la produccién de biocombustibles pero no asi del
efecto directo que estd dentro del dmbito de control del productor de biocombustibles: su principio rector es que un
productor debe ser responsable por las elecciones y decisiones de cultivo de otros productores —a veces de otros
productores que no son productores de biocombustibles—y no por las elecciones y decisiones propias del productor
de biocombustibles. En otras palabras, considerar los efectos del cambio indirecto del uso del suelo procedente de
la produccién de biocombustibles permitiria penalizar, por ejemplo, a un producto proveniente de la Argentina,
cultivado en zonas histéricamente agricolas, por el desmonte que se podria producir en Malasia o Indonesia.

Asimismo, la manera de calcular estos efectos indirectos sobre la expansion del area agricola y posteriormente
asignarle emisiones de gases de efecto invernadero tiene severos problemas metodolégicos. Miltiples estudios han
sefalado que los modelos desarrollados para calcular su impacto carecen de la certidumbre cientifica suficiente para
adoptar medidas regulatorias. Esto se debe a que los resultados son inciertos, muestran diferencias sustanciales
entre los distintos estudios, y pequeios cambios en los supuestos de los modelos utilizados producen grandes
impactos en el resultado. De hecho, se ha observado que el factor mas importante en la estimacion de las emisiones
del ILUC de un cultivo es la eleccién del modelo y de los supuestos del modelo, y no las caracteristicas propias de
produccion del cultivo en particular.

En concreto, hay argumentos practicos en contra de una nocion como la de ILUC: el mas importante es que no se
puede estimar con fiabilidad la magnitud de las emisiones de carbono generadas por el cambio indirecto del uso de
la tierra. En primer lugar, no existe un registro con datos reales sobre el cambio indirecto del uso de la tierra. Buena
parte de los datos existentes se basan en estimaciones generadas por los diferentes modelos. En segundo lugar, no
es posible decir en forma fiable qué expansion de la agricultura se debe a un aumento de la produccion de
biocombustibles y qué expansion ha sido impulsada por otros factores, como el aumento de la poblacion, elaumento
de la riqueza, los cambios biofisicos, o la regulacién de un gobierno.

(Continda en pagina siguiente)
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Recuadro 3 (Continuacion)

Por Gltimo, cabe destacar que los requisitos de notificacion de la reduccion de emisiones de GEl tomando en cuenta
los efectos del cambio indirecto del uso del suelo procedente de la produccion de biocombustibles —requisitos
propuestos como modificacion de las Directivas sobre energias renovables y sobre la calidad de los
biocombustibles— pueden tener el efecto de reforzar la discriminacién basada en criterios de sostenibilidad ya
existentes en la Directiva sobre energias renovables.

Las normas comerciales no contradicen el derecho de los paises Miembros de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) de establecer regulaciones con el propésito de lograr un objetivo ambiental legitimo, como la reduccién de
las emisiones de gases de efecto invernadero. Los conflictos surgen cuando las regulaciones ambientales son
disefiadas de manera arbitraria, representan una restriccion encubierta al comercio, restringen severamente el
comercio, alteran la relacion competitiva entre productos sustitutos, y/o tienen débiles vinculos con el objetivo
ambiental declarado.

Fuente: Camara Argentina de Biocombustibles {2009b), Erixon (2013), Hilbert {2011) e INAI (2010, 2013b y 2014a)

Cabe mencionar, ademas, que la aplicacion en las Directivas 2009/28/ECy 2009/30/EC de estandares ambientales
siguiendo criterios arbitrarios y sin rigor cientifico tampoco resultaria una novedad. Seguin estas Directivas, para
ser considerados como sostenibles, los biocombustibles deben, entre otros criterios, alcanzar una reduccién de las
emisiones de GEI de al menos un 35% en comparacion con las emisiones provenientes de los combustibles fésiles
—a lo largo de todo el ciclo de vida del producto. El valor que estas medidas asignan al biodiesel de aceite de soja
es de 31%, por defecto. Por lo que, en base a este valor arbitrario, el biodiesel de soja producido en la Argentina
no podria ser considerado como sostenible ya que no cumpliria con el criterio de reduccién de las emisiones de
GEl establecido en las Directivas. En la practica, la no observancia de los requisitos de sostenibilidad se traduce en
que no se admite el biocombustible argentino para contabilizar el cumplimiento de la cuota obligatoria comunitaria
(lo cual conlleva sanciones) como tampoco para percibir incentivos fiscales dentro del mercado europeo (ldigoras,
2013) (para mas detalle, ver seccion 5.1.2).

Adicionalmente, uno de los defectos de considerar un umbral del 35% es que no estaria justificado cientificamente
ni estaria basado en una norma o estandar internacional reconocido (OMC, 2013). El otro defecto de fijar estos
valores preestablecidos de reduccion de GEl es que desconocen que la reduccion depende no solo de la materia
prima empleada sino también del lugar donde se la cultivay del proceso productivo utilizado desde la etapa agricola
hasta la etapa de elaboracion del biocombustible.

En linea con lo expresado por Funes (2014), se observa que las politicas e iniciativas relacionadas con los
biocombustibles que aplica la Unién Europea dan por resultado:

i) un mayor precio de los biocombustibles para las industrias y para los consumidores comunitarios, (o
cual dara lugar a menos accesibilidad de este producto para las industrias y los consumidores. Asimismo,
se observa que tanto las politicas e iniciativas comentadas en esta seccion como las medidas comerciales
correctivas que esta aplicando la UE —y que se analizan en la seccién 4—aumentan el precio de las energias
renovables, con lo cual se erosiona su competitividad en relacién con los combustibles fésiles y en detrimento
del ambiente (Cimino y Hufbauer, 2014);

ii) una falta de previsibilidad y cambios en el marco normativo, que se traducen en variaciones en las
condiciones y politicas erraticas para lograr una transicién energética hacia una economia menos intensiva
en emisiones de carbono;

iii) la aplicacién de estandares ambientales siguiendo criterios arbitrarios y sin rigor cientifico, en
particular, en los valores preestablecidos de reduccidén de gases de efecto invernadero para el biodiesel
derivado de la s0ja, en la discriminacion de ciertas materias primas —derivadas de alimentos— empleadas
para la elaboracién de biodiesel, y en el establecimiento de factores ILUC. En relacion con este Gltimo punto
cabe advertir que la aplicacion de estandares ambientales siguiendo criterios arbitrarios no logré detener el
flujo de importaciones de biodiesel argentino al mercado comunitario —como resultado de la competitividad
de este biocombustible. Sin embargo, en los Gltimos afos esas practicas, conocidas como “proteccionismo
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comercial verde"®, han virado hacia investigaciones por presuntas practicas comerciales desleales (como se
comenta en detalle en la seccion 4.2).

3. La situacion europea respecto del biodiesel
3.1. Contexto general

3.1.1. Produccion

Los biocombustibles (biodiesel y etanol) representan una pequefia pero creciente proporciéon del combustible para
transporte terrestre en el mundo: actualmente contribuyen con el 3%. En particular, la produccién mundial de
biodiesel siguié creciendo pero a una tasa menor a la de los Ultimos afios de la primera década del nuevo siglo y los
primeros de la siguiente, y alcanzé los 23 millones de ton en 2013 (Gréafico 1) (REN21, 2014).

Produccion mundial de biodiesel
en toneladas

Grafico 1
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Fuente: CEl en base a REN21, Renewable energy policy network for the 21st century (2014)

Estados Unidos volvio a ser el principal productor mundial de biodiesel en 2013, seguido de Alemania, Brasil, la
Argentina, Indonesia y Francia (Cuadro 3). Considerada como bloque, la Unién Europea es el mayor productor,
con el 41% de la produccion global (9,2 millones de ton) —Alemania se ubica en el primer lugar—. En el mercado
interno europeo, el biodiesel adquirié mayor desarrollo y representa el 70% del mercado de biocombustibles para
el transporte. Su rapida expansion fue alentada desde los primeros afios del 2000 por los precios crecientes del
petroleo, las regulaciones de la Politica Agricola Comin que impulsaba la produccion de oleaginosas y de cultivos

9 Paraun anélisis de distintas cuestiones que hacen al proteccionismo comercial verde, ver Lottici et al. (2013).
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“energéticos”, los incentivos fiscales (fundamentalmente en Alemania y Francia), y las metas establecidas en las
Directivas europeas mencionadas en la seccién 2.1.

La estructura del sector es muy diversa ya que las plantas tienen una capacidad de produccion anual que va desde
las 2.000 ton —cuyos propietarios son grupos de agricultores—, hasta las 600.000 ton, propiedad de grandes firmas
multinacionales (USDA FAS, 2013). La capacidad de produccién europea se ha incrementado notablemente: de 119
plantas de biodiesel con una capacidad

anual de 5.806 millones de ton en Produccion mundial de
2006 a 257 plantas con una capacidad C uadro 3 biodiesel - 15 productores
anual de 24.345 millones de ton en principales aﬁo 2013

2012 (USDA FAS, 2012). Para 2014
y 2015, se espera que la capacidad
productiva se mantenga en el orden de
las 23.000 millones de ton, habiéndose

en toneladas

incrementado en 2013 sélo en Polonia, Paises Produccion

el Reino Unido y Portugal (USDA FAS,

2014). Estados Unidos 4.225.352
Alemania 2.728.873

Sin embargo, el envion inicial parece
haber terminado. Entre 2005 y 2009 la Brasil 2.552.817
capacidad de producciénseincrementd
un 480% y entre 2009 y 2010 la suba
fue de s6lo 6,4%. Las razones de este Indonesia 1.760.563
declive son varias y se pueden atribuir
a la crisis financiera internacional que
paralizé la demanda y los proyectos Tailandia 968.310
de inversién en el sector, a la baja de

Argentina 2.024.648

Francia 1.760.563

Singapur 818.662
los precios del petréleo, al incremento
del precio de los aceites vegetales Polonia 792254
(usados como insumo en la produccién Colombia 528.169
de biodiesel), y a las crecientes
importaciones desde los Estados Bélgica 352.113
Unidos, la Argentina e Indonesia. Ya Australia 352,113
en 2007 y 2008 se produjeron los
primeros casos de cierres de plantas o Paises Bajos 352.113
de declaracion de quiebra en el Reino Espafia 264.085

Unido, Austria, Alemania y Espana.

Otras firmas pararon temporalmente

la produccién. Cabe agregar que la Fuente: Ren21, Renewable energy policy network for the 21st century (2014)
capacidad utilizada promedio en los

Gltimos afos ronda el 42% (USDA FAS,

2014).

Alemania, Francia, Espafia, Italia y la region de Benelux® son los principales productores dentro de la Unién
Europea (Cuadro 4).

10 Bélgica, los Paises Bajos y Luxemburgo.
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Cuadro 4 Produccion de biodiesel de la UE por pais

en miles de toneladas

Pais 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Alemania . 450 - 715 - 1.035 - 1.669 - 2.662 - 2.890 - 2.819 - 2.539 - 2.861 - 2.800
Francia - 366 - 357 - 348 - 492 © 743 - 872 - 1815 ' 1.959 © 1.910 - 1.559
Espaia Z .6 . 13 . 73 . 99 . 168 . 207 . 859 . 925 . 604
Italia 210 - 273 - 320 - 396 - 447 - 363 - 595 - 737 - 706 - 479
Bélgica ; : ; © 1 25 166 © 277 | 416 ° 435 ° 472
Paises Bajos ; : . : . 18 . 85 . 101 . 323 . 368 . 370
Polonia - 100 - 116 - 80 - 275 - 332 - 370 - 363
Portugal : : : "1 91 175 © 268 250 ° 289 287
Austria D25 0 32 . 57 . 85 . 123 . 267 . 213 . 310 . 289 . 226
Dinamarca/Suecia* < 10 © 40 - 70 -+ 71 - 80 - 85 - 231 - 233 - 246 © 225
Finlandia : : . Z .0 . 39 . 85 | 220 . 288 . 225
ReinoUnido - 3 . 9 . 9 . 51 . 192 . 150 . 192 . 137 . 145 . 218
Repiblica Checa - - 60 - 133 - 107 - 61 - 104 - 164 - 181 ° 154
Hungria . . . . .0 . . 105 . 133 | 149 . 150
Eslovaquia : : .15 - 78 . 82 - 46 - 146 - 101 - 88 - 103
Rumania 10 36 65 29 70 101
Lituania ; : .5 . 7 .10 . 26 . 66 . 98 . 8 . 79
Grecia -3 - 42 - 100 - 107 - 77 - 33 - 78
Latvia ' ' ' 7 9 30 | 4k 43 56
Irlanda 4 3 24 . 17 . 28 . 26
Bulgaria : : 2 : 4 9 11 25 30 26
Chipre : : ; B N 1 9 9 6 6
Estonia : : : T 1 0 0 24 0
Luxemburgo : : : : 0 0 0 0 0
Malta 2 1 1 1 0
Eslovenia : : , 5 8 Co11 - 11 9 9 22 0
Suecia 1 1 1 1 13 63
Total 1.065 1.433 1.933 3.184 4.890 5.713 7.755 9.046 9.570 8.607

“ Nota: Desde 2008, los datos de Dinamarca y Suecia se presentan juntos.

Fuente: European Biodiesel Board. En http:/ /www.ebb-eu.org/stats.php

3.1.2. Consumo

Luego de afios de fuerte expansion, el consumo se habria estabilizado siguiendo la misma tendencia de la produccién.
Fundamentalmente, se demanda biodiesel en una mezcla de hasta el 10% en el gasoil convencional. El biodiesel
puro (B100) también se usa en varios paises, principalmente Alemania, pero su utilizacion estd disminuyendo
porque han caido los incentivos fiscales. Los principales consumidores europeos, y a la vez del mundo, son Francia,
Alemania, Italia, Espafia, Polonia y el Reino Unido (Cuadro 5). Los efectos de la crisis econdmica, la introduccién
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de medidas de doble conteo®¥ para alcanzar las metas nacionales en algunos Estados miembros, la creciente
competencia del hidrobiodiesel (HVO)*?'y la reduccién de los mandatos de mezcla en Espafia han contribuido a que
el consumo llegara a un maximo con perspectivas decrecientes en algunos paisesy con un muy leve crecimiento en
otros. Fundamentalmente, los mandatos de los Estados miembros y, en un menor grado, los incentivos impositivos
impulsan la demanda local (CE, 2013).

Cuadro 5 Consumo de biodiesel de la UE por pais

en toneladas equivalentes en petréleo (tep)*

Paises 2011 2012 2013
Francia . 2.034.500 . 2.299.800 : 2.293.324
Alemania . 2.143.929 . 2.190.767 . 1.954.811
Italia 3 1.286.450 : 1.263.734 ; 1.169.175
Espafia ; 1.474.331 : 1.718.649 3 816.461
Polonia 859.604 755.006 744,101
Reino Unido ; 729.077 : 499.713 : 603.755
Suecia : 226.953 : 307.929 L 535.760
Austria . 411.822 . 449.024 . 425.112
Dinamarca . 82.502 . 159.006 . 297.365
Bélgica ; 273.308 ; 281.026 ; 282.794
Portugal : 310.253 : 284.209 : 273.582
Republica Checa 240.566 221.169 221.007
Paises Bajos . 172.327 ’ 202.374 ) 194.421
Rumania : 138.746 : 138.746 : 159.413
Grecia ; 103.396 : 124.606 : 138.746
Finlandia ; 102.465 ‘ 169.461 ; 118.420
Bulgaria , 16.791 ; 9.809 ; 85.899
Eslovaquia : 97.747 : 76.566 : 79.570
Irlanda : 67.704 : 54.665 : 73.119
Hungria 110.003 30.835 66.457
Luxemburgo : 39.092 : 45.582 : 52.721
Lituania . 35.372 : 51.810 : 51.907
Eslovenia : 31.433 ; 46,337 : 51.353
Chipre Z 15.899 i 16.136 : 15.907
Latvia : 14.644 : 12.514 . 12.372
Malta : 0 | 0 : 4.419
Estonia 0 0

Total EU27 11.018.914 - 11.409.473 10.721.971

Croacia : 2.651 ; 31.458 . 29.016

* Nota: 1 ton = 0,90 tep.

Fuente: EUROBSERV'ER, "Biofuels barometer" (2013 y 2014)

11  Enelart. 21 de la Directiva 2009/28/EC del Parlamento y del Consejo Europeo, se menciona que la contribucién de los biocarburantes
obtenidos a partir de desechos, residuos, materias celulésicas no alimentarias y material lignocelulésico equivale al doble de la de otros
biocarburantes para demostrar el cumplimiento de las obligaciones en materia de energias renovables y del objetivo establecido para la
utilizacién de la energia procedente de fuentes renovables en todas las formas de transporte mencionadas en el art.3, apartado 4 que los
Estados miembros deben cumplir.

12 Esunbiocombustible obtenido mediante hidrogenacién catalitica de aceites y grasas de origen vegetal o animal.
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3.1.3. Materia prima

El uso de oleaginosas para la produccion de biodiesel europeo ronda los 8,9 millones de ton con una tendencia
estable para la campafia 2014/2015. Segln datos de ECOFYS et al. (2012), el 60% de la materia prima utilizada
en el biodiesel consumido en la UE durante 2010 procedié del bloque comunitario y su principal insumo fue la
colza, el 12% de la Argentina originado en la soja, el 8% de Indonesia basado en el aceite de palma, entre los mas
importantes (Cuadro 6).

Origen de materia prima destinada al biodiesel
Cuadro© | consumido en la UE en 2010

En miles de toneladas equivalentes en petrdleo (tep)*

- ’ Aceite ] Bosite
Paises Colza Soja de palma Girasol  Sebo r‘:;iigcel;zlo Otros Total %
Unién Europea . 4.098 87 5 Lithy 159 1.182 3 5.978 60
Argentina : o] 1.191 o] 0 o] 0 0 1.191 12
Indonesia 0 0 814 0 0 0 0 814 8
Brasil ] 417 0 0 1 0 0 418 4
Canada 212 b 0 0 13 22 0 291 3
Ucrania 252 14 0 0 0 0 0 266 3
Estados Unidos 7 221 0 0 12 5 0 245 2
Malasia o] 0 212 0 0 0 0 212 2
Paraguay 3 185 0 0 0 0 0 188 2
Rusia - 80 45 0 0 0 0 0 125 1
China -~ 0 1 0 0 0 67 0 68 1
Otros 99 14 13 0 0 1 0 127 1
Total 4751  2.219 1.044 L 185 il /e 3 9.923 100

“Nota: 1 ton = 0,90 tep.

Fuente: ECOFYS et al (2012)

En cuanto a la materia prima empleada en la produccion de biodiesel en la UE, se aprecia una mayor utilizacion
del aceite de colza, de palmay de girasol, con incrementos entre 2008 y 2012 del 14,9%, del 98,9% vy del 63,6%,
respectivamente, y una tendencia a la caida en el empleo del aceite de soja en las Gltimas campanas agricolas, con
una reduccion del 51,8% entre 2008 y 2012 (Cuadro 7).
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Produccion de biodiesel de la UE 27, 2008-2012

por materia prima utilizada, en millones de toneladas

Cuadro 7

Materia prima 2008 2009 2010 2011 2012 zo‘}:s‘f:;u
En base a aceite de colza 4,7 5,42 5,89 5,44 54 14,9
En base a aceite de palma 0,94 1,54 1,61 1,43 1,87 98,9
En base a aceite de soja 1,14 0,85 0,93 0,9 0,55 -51,8
En base a aceite de girasol 0,11 0,18 0,15 0,16 0,18 63,6
En base a sebo 0,21 0,23 0,26 0,33 0,39 85,7
Otros 0,48 0,65 0,8 0,97 1,09 1271

Fuente: Informativo Semanal BCR (2014) en base a Oil World Statistic Update

A pesar de la predominancia del aceite de colza, su utilizacion en la producciéon europea de biodiesel esta
disminuyendo: segin USDA FAS (2014), su participacion cayd del 66% al 58% durante 2013, en beneficio del
aceite de palmay del aceite vegetal reciclado.

El estudio de GSI (Charles et al, 2013) sefiala que la industria europea de biodiesel habria adquirido entre € 3.500 y
€ 4.500 millones de materia prima proveniente de agricultores europeos. Aproximadamente cerca del 90% se pagd
por la colzay el resto por la soja, el girasol y otros cultivos. Por otro lado, la industria importd entre € 3.000 y € 4.000
millones de aceite de palma, aceite de soja y oleaginosas. Por Gltimo, cabe destacar que el costo de las materias
primas representa el 90% de los costos de produccidon de biodiesel. Ello indica que la industria es sumamente
vulnerable a los cambios de precios de esos insumos.

3.1.4. Comercio

Los principales paises Extra UE proveedores de biodiesel del mercado europeo a partir de la expansion de este
producto (desde 2006) han sido la Argenting, los Estados Unidos, Indonesia, Malasia y Brasil. En 2009, la Argentina
reemplaz6 a los Estados Unidos como el mayor exportador de biodiesel a la UE, posicién que mantuvo hasta 2013.
Cabe recordar que en 2009 la UE limito las importaciones provenientes de los Estados Unidos al imponer un derecho
antidumping (CE, 2013) (Cuadro 8) (para mas detalle, ver seccién 4.1).
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Cuadro 8 Importaciones de biodiesel de la UE

en toneladas

Origen 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Argentina 379 315 ° 47588 ° 89783 865532 ' 1182869 1429.112° 1477.024° 425760 © 164
Indonesia | 4133 6862 & 20422 © 168.087 ' 175300 ' 518817 | 1116400 1138810 399332 3.446
Malasia | 184908 . 69.050 . 102757 . 73650 . 169.966 . 144878 . 72749 . 45767 . 224396 . 351054
Noruega . 193770 . 196480 . 17041 . 10.882 . 24076 . 17971 . 102778 . 79.199 . 136171 . 18829
China . 28649 - 41491 - 51620 - 62802 - 64143 - 70849 - 85340 - 72750 - 91977 - 120381

Estados Unidos ° 144399 ° 184531 ' 818694 ~2.021772° 506744 ' 301321 ° 797.430 ° 316.143 ° 84161 ° 98277

India © 2172 . 2161 | 3260 . 11924 . 28447 . 43205 . 35612 . 10821 . 71621 . 47461
CoreadelSur . 4193 . 4914 . 4697 . 2706 . 1248 . 3307 . 23248 . 42800 . 68229 . 65660
Canada . 9136 - 8798 - 22151 - 28286 - 181874 - 139260 - 50533 - 54905 - 57.669 - 76.100
Brasil | 110413 © 20778 © 94448 ° 131177 ° 296922 ° 219762 © 4411 ° 6778 ° 32965 ~ 35962
Suiza . 323356 . 306995 _ 389.971 ~ 156.065 . 36395 . 26706 _ 27.310 _ 25.835 . 27.577 . 25761
Japén . 26492 . 29461 . 26495 . 23965 . 12569 . 17.962 . 14726 . 11816 . 14429 . 12975
Turquia . 36370 - 93487 - 73196 . 62340 . 34586 . 49081 . 26564 - 9065 - 9639 - 16617
Tinez 28 13 1 30 0 10 1 823 4926 5.341
Kuwait ©o1225 o o 0 802 | 4223 ° 5730 ~ 3771 _ 3701 = 6.041

Principales 15 . 1.069.624 . 965335 . 1.672.341. 2.852.559 . 2.398.612 . 2.740.311 . 3.791.943 . 3.305.307. 1.652.551. B884.068

UE Intra ‘3761746 ° 4.248.186° 4742.061° 6.009.968 * 6.792.575 ' 7.246.847 * 9.027.130 * 8.679.321" 9.100.405 * 10.356.455
UE Extra 1125701 1.035.458 1.737.689 2.913.186 2.490.188  2.856.677 3.844.468 3370.446 1686396  962.235
TotalimpoUE  _ 4.887.447 = 5.283.644  6.479.750 8.923.153 = 9.282.763 10.103.524 12.871.598 12.049.767 10.786.802 11.318.690

* Nota: Se refiere a la UE evolucionaria que tiene en cuenta la incorporacion de los diferentes paises que pasaron a formar parte del bloque.

Fuente: CEl en base a Eurostat

Entre 2006 y 2011 las importaciones de biodiesel Extra UE, en volumen, se incrementaron un 271% al tiempo
que también crecian las importaciones intra bloque (112%), lo cual evidencié el momento de expansion. La crisis
econdmica europea dejo6 su impronta sobre este mercado: las importaciones Extra UE cayeron un 75% entre 2011y
2014, mientras que las importaciones dentro de la Comunidad subieron un 15%, sefiales de contraccién del sector
y de cierre de los mercados externos.

Para tener nocion de la dimension del mercado europeo en cuanto al valor, durante 2011 (maximo alcanzado), la
UE import6 € 14.556 millones (12,8 millones de ton), de los cuales € 4.125 fueron compras Extra UE (3,8 millones
de ton) y € 10.431, intra bloque (9 millones de ton) (Cuadro 9). Sin embargo, las proporciones entre el biodiesel
nacional y el importado difieren segin los Estados miembros: por ejemplo, segin la Asociacién de Productores de
Energias Renovables (APPA, 2012), en Espafia el biodiesel proveniente de la Argentina e Indonesia representaba
casi el 89% del consumo interno. En 2014, la UE importd biodiesel por un valor de € 11.654 millones, un 20%
menos que durante 2011. Si se estudia la composicion de esas importaciones, € 1.597 millones provinieron de
paises fuera del bloque y representaron un 61% menos que las compras Extra UE de 2011, mientras que € 10.058
millones fueron importaciones dentro del bloque, las que cayeron s6lo un 4% con respecto a las de 2011 en
términos de valor.
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Cuadro 9 Importaciones de biodiesel de la UE*

en millones de euros

Origen 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Estados Unidos 338 404 699 1.810 511 524 883 548 378 418
Argentina ' 0 ) o - 26 ’ 76 ) 544 863 ©1377 0 1411 338 : 1
Indonesia © 10 ° 16 19 ° 133 114 °© 389 ° 982 ° 1010 © 301 ° 6
China © 3 68 97 ° 110 ° 107 ° 118 © 219 ° 171 206 ° 246
Malasia ‘o111 42 ' 44 46 94 103 59 56 192 330
Suiza * 254 168 ' 175 179 122 ' 129 © 119 116 125 = 131
Noruega " 49 56 40 30 3 30 126 ~ 105 = 110 = 31
Japén © 105 | 117 126 _ 105 . 78 | 103 | 116 90 | 82 | 82
CoreadelSur . 11 . 11 9 . 7 5 8 . 3 . 66 . 8. . 79
India .5 . 6 . 7 . 15 . 20 . 49 . 45 . 48 . 76 . 51
Brasil . 44 . 12 . 54 . 69 . 152 . 132 . 9 . 12 . 28 . 27
Canada . 4 . s . 9 . 13 . 92 . 79 . 26 . 28 . 25 . 33
Liechtenstein . 10 . 13 . 11 . 12 . 19 . 23 . 27 . 28 . 18 . 18
Taiwan w F 2 & + B + F i & = B : 12 « #38 .« A = i
México .3 . 3 . 3 . 2 . 2 . 3 . 4 . 8 . 9 . 9
Principales15 . 985 . 926 . 1326 . 2.615 . 1898 . 2561 . 4037 . 3710 . 1979 . 1474
UE Intra . 5845 | 6302 | 6.671 | 7.774 . 6965 = 8342 & 10431 10.053 0 9.759 | 10.058
UE Extra © 1024 | 972 | 1375 | 2672 . 1980 @ 2682 = 4125 | 3.807 . 2051 = 1597

TotalimpoUE . 6.869 . 7.274 . 8046 . 10445 . 8945 | 11.023 . 14556 . 13.860 . 11.810 . 11.654

* Nota: Se refiere a la UE evolucionaria que tiene en cuenta la incorporacion de los diferentes paises que pasaron a formar parte del bloque.

Fuente: CEl en base a Eurostat

Si bien los cuadros 8 y 9 constituyen una foto de las importaciones de biodiesel de la UE, en ellas fueron
determinantes las distintas politicas internas y externas del bloque. A continuacion se profundiza en esta tematica.

4. Accionar europeo frente a la competencia internacional de
biodiesel

El entramado de politicas e iniciativas industriales, ambientales y energéticas aplicadas a los biocombustibles por
ciertos paises desarrollados o blogues, como la Union Europea, tiene fuertes implicancias en el mercado mundial
de biocombustibles. Es asi que se observa que, por el lado de la produccién y el comercio, estos paises contindan
protegiendo su industria de biocombustibles a través de altos subsidios, barreras arancelarias, y estandares
ambientales y de calidad de dudosa justificacion (Galperin y Pérez Llana, 2009). Entre las implicancias que tienen
estas medidas se destacan el redireccionamiento de los flujos comerciales de biocombustibles y las limitaciones
que aplican a las exportaciones de biocombustibles provenientes de otros paises.

En los dltimos anos se observa una tendencia creciente a la utilizacién de medidas de defensa comercial orientadas
al sector de las energias renovables. De hecho, la UE ha sido el primer Miembro de la OMC en aplicarlas e intensificar
su uso en el Gltimo tiempo. Asimismo, las medidas de defensa comercial se utilizan como herramienta proteccionista
en favor de las “industrias verdes” para complementar o sustituir los programas de ayuda a las energias renovables
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a raiz de que la crisis obligd a restringir o a replantear esos subsidios. Por otra parte, este tipo de instrumentos
cuenta con la ventaja de ser procedimientos de facil aplicacién y que quedan bajo el control del gobierno por un
periodo determinado (Dhanania y Chantramitra, 2014).

El sector de los biocombustibles, especificamente el biodiesel, es uno de los mas afectados por la intensificacion
del uso de medidas comerciales por parte de la Unidn Europea. En este sentido, merecen una especial mencion los
derechos antidumping que aplica la Unién Europea. Estas medidas no sélo han tenido efectos negativos para las
exportaciones argentinas de biodiesel, sino que tienen correlato con las medidas aplicadas anteriormente por la
UE a las exportaciones de biodiesel proveniente de los Estados Unidos, como se puede observar en los siguientes
apartados.

41, Estados Unidos

Como consecuencia de la disminucién de la rentabilidad del sector de biodiesel de la UE —reflejada por el
estancamiento en la producciéon de biodiesel y el exceso de capacidad de produccion, en particular, a partir de
200713y del aumento de las importaciones provenientes de los Estados Unidos, los productores de biodiesel
de la UE agrupados en la European Biodiesel Board (EBB) solicitaron a la Comisién Europea que realizara una
investigacion sobre las importaciones de biodiesel estadounidense. Para ello argumentaron que el programa de
los Estados Unidos, conocido como “splash & dash"*%, habia interrumpido los margenes de beneficio de la UE
y habia logrado que la mayor parte de sus productores quedara fuera del negocio. La Comision Europea inici6
investigaciones compensatorias y antidumping en junio de 2008, en las que constatd un dafo importante y, como
consecuencia de ello, en marzo de 2009 implement6 derechos provisionales antidumping y compensatorios a las
importaciones de biodiesel procedentes de los Estados Unidos (Official Journal of the European Union, 2009a).
Los derechos provisionales se transformaron, en julio de 2009 (Official Journal of the European Union, 2009b), en
derechos antidumping definitivos por cinco afios, con un componente compensatorio aproximadamente igual al
crédito fiscal —-de USS 1/galdn- que brindaban los Estados Unidos al blender. Los derechos compensatorios de la UE
rondaron entre los € 211 y los € 237 la tonelada, que corresponden a unos USS$ 0,91 y USS$ 1,02 el galdn (de Gorter
etal, 2010).

Como consecuencia de la aplicacién de estos derechos antidumping, las exportaciones de los Estados Unidos,
promovidas por el splash & dash, se desplomaron de las 2 millones de ton exportadas a la UE en 2008 a menos de
100.000 ton en 2014 (Cuadro 8). Sin embargo, las razones méas significativas de la caida de la rentabilidad de la
produccién de biodiesel de la UE, segtn estudios de de Gorter et al. (2010), estarian dadas por la reduccién de los
precios mundiales del petréleo y el aumento de los precios de la materia prima —el aceite de colza— empleada en la
UE para la produccion de biodiesel. Asimismo, la incertidumbre del mercado también habria afectado negativamente
los niveles de produccién. Esto se vio confirmado por el hecho de que el exceso de capacidad de produccién de
biodiesel de la UE sigui6 siendo alto, incluso 18 meses después de la aplicacién de los derechos provisionales
antidumping y compensatorios en marzo de 2009.

En este sentido, de Gorter et al. (2010) sefialan que la aplicaciéon de estas medidas antidumping no se tradujo en un
aumento significativo de la rentabilidad, la produccion y los precios del biodiesel en la Unién Europea. Esto arroja
dudas sobre las pretensiones esgrimidas por la European Biodiesel Board acerca de que el crédito fiscal otorgado
a los blenders de biodiesel estadounidense, y el consecuente incremento de las exportaciones de biodiesel a la UE,
haya provocado efectivamente una disminucién de la rentabilidad de los productores de biodiesel comunitario.

Asimismo, cabe destacar que los derechos antidumping aplicados a las importaciones de biodiesel procedente de los
Estados Unidos tenian como fecha prevista de finalizacion el 11 de julio de 2014 (Official Journal of the European
Union, 2013). Sin embargo, el 10 de julio la Comisién Europea inicié una investigacién con miras a una posible
ampliacién de esta medida por otros cinco afios (Official Journal of the European Union, 2014). La investigacion
deberd concluirse en un plazo maximo de 15 meses, periodo durante el cual los derechos antidumping contindan
en vigor (AgraEurope, 2014). La solicitud de reconsiderar la expiracién de la medida fue presentada en abril de
2014 por la European Biodiesel Board —que actué en nombre de productores que representan mas del 25% de

13 Lacapacidad de produccion de biodiesel de la UE se dispar6 en 2004-2008 debido, principalmente, al aumento de los precios del petréleo, a
una elevada exencién de los impuestos al biodiesel y a los moderados precios del aceite de colza. Por su parte, la produccion real de biodiesel en
la UE se estancé en alrededor de la mitad de la capacidad de produccién a partir de 2007 (de Gorter et al., 2010) (para mas detalle, ver seccion 3).

14  Esta practica consistia en la mezcla (“splashing”) de 0,1% de diesel estadounidense con 99,9% de biodiesel importado (por los Estados
Unidos)y en el envio (“dashing") de la mezcla resultante a la UE.
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la produccion total de biodiesel del bloque comunitario— bajo la premisa de que existe una amenaza persistente
para el mercado de biodiesel en la UE. Para ello argumentaron que la actual ausencia de volimenes importantes de
importacion de biodiesel de los Estados Unidos podria incrementarse a niveles de precios perjudiciales para la UE,
debido a la existencia de capacidad instalada no utilizada por parte de los productores exportadores de biodiesel
de los Estados Unidos (Official Journal of the European Union, 2014).

4.2. Argentina

La Argentina no quedd fuera de la practica comercial de splash & dash. Precisamente, existia una triangulacion
comercial, a través de la cual la Argentina exportaba biodiesel a los Estados Unidos a partir de 2007, alli el producto
sufria una minima modificacidn (agregado del 0,1% de biodiesel de ese pafs) y era reexportado a la Unidn Europesa,
hecho que permitia el cobro del reembolso de US$ 300/ton.

Como se menciond, al aplicarse la medida de defensa comercial sobre el biodiesel de los Estados Unidos, las
exportaciones de ese producto y ese origen a la UE cayeron abruptamente. A partir de allj, la vacante dejada por los
Estados Unidos fue ocupada por la Argentina —quien comenz6 a exportar al bloque europeo de manera directa-,
Malasia e Indonesia, tal como queda reflejado en el aumento de sus ventas de biodiesel a partir de 2009 (Cuadro 8).

No obstante ello, y del mismo modo que ocurrié con los Estados Unidos, ante la aparicién de competidores fuertes
que, sin lugar a dudas, se posicionaban en el mercado interno europeo, y de las influyentes presiones del European
Biodiesel Board, en 2012 la UE inici6 dos investigaciones, una por dumping y otra por la aplicaciéon de subsidios.
Este proceso involucr6 a la Argentina y a Indonesia, ambos importantes productores y exportadores mundiales de
este producto.

Los procedimientos fueron iniciados nuevamente debido a las reclamaciones de la European Biodiesel Board, a
pesar de que no existia evidencia debidamente justificada ni sustento legal alguno. Como resultado, en mayo de
2013 la UE aplicé un derecho antidumping provisional a las importaciones de biodiesel desde la Argentina (entre
6,8% y 10,6%) y a las provenientes de Indonesia (entre 0% y 9,6%). Para ello, se basé en estimaciones de costos
de produccién de las firmas argentinas, estimaciones que estan alejadas de la realidad (Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2013)15.

Si bien la UE desestimé avanzar con la investigacion sobre subsidios*®), en noviembre de 2013 fij6 derechos
antidumping definitivos por cinco afos que rondan entre los € 216 y los € 245 la tonelada neta de biocombustible
proveniente de la Argentina, y entre los € 76 y los € 178 la tonelada neta de biocombustible proveniente de
Indonesia (Diario Oficial de la Unién Europea, 2013b).

La decision europea implica, en la practica, el virtual cierre del mercado europeo al biodiesel argentino. Ante ese
contexto, en diciembre de 2013 la Argentina solicito la celebracion de consultas con la UE (DS 473) en el marco del
Organo de Solucién de Diferencias (OSD) de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). La reclamacién argentina
se sustenta en criticas a la forma de calcular los costos de produccién del biodiesel, a que el derecho antidumping
excede el margen de dumping calculado, a que hay falencias en las pruebas utilizadas para determinar el dafo, y a
problemas en la determinacidn de la relacion causal entre las importaciones y el presunto dano?.

ELOSD aprob6 en abril de 2014 el establecimiento de un Grupo Especial®*® a partir de la reclamacién presentada por
la Argentina contra la Union Europea (OMC, 2014a). EL Grupo Especial fue constituido en junio de 2014, y se espera

15 Para mas detalle del anélisis de costos realizado por la Unién Europea en su investigacion sobre derechos antidumping aplicados a las
importaciones de biodiesel procedentes de la Argentina, ver Diario Oficial de la Union Europea (2013ay b).

16 Enoctubrede 2013, la Comisién Europea decidié suspender la investigacion sobre subsidios a las importaciones de biodiesel proveniente
de la Argentina después de que la European Biodiesel Board decidiera retirar su reclamacion. Al parecer, en agosto de 2013 la Comisién Europea
y los gobiernos nacionales habrian aplazado su decisién de continuar con la investigacién antisubvenciones debido a dudas acerca de si los
diferenciales entre los derechos de exportacién aplicados a las ventas al exterior de biodiesel y de aceite crudo de soja en la Argentina podrian
ser considerados como subsidios en los términos del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la Organizacién Mundial del
Comercio (AgraEurope, 2013).

17 Enjunio de 2014, Indonesia presentd un caso en la OMC en contra de los derechos antidumping que la Unién Europea impuso sobre las
importaciones de biodiesel procedentes de Indonesia (DS 480). Los derechos antidumping definitivos fueron fijados en noviembre de 2013 en
un valor promedio de 18,9% y por 5 afios. De manera similar a la reclamacién argentina, la reclamacién de Indonesia se sustenta en criticas a
la forma de calcular los costos de producciéon del biodiesel, a que el derecho antidumping excede el margen de dumping calculado, a que hay
falencias en las pruebas utilizadas para determinar el dafio, y a la existencia de problemas en la determinacion de la relacién causal entre las
importacionesy el presunto dafio.

18 Los siguientes paises reservaron sus derechos de participar en calidad de terceros en las actuaciones del Grupo Especial: Arabia Saudita,
Australia, China, los Estados Unidos, Malasia, Noruega, Rusia y Turquia, y posteriormente, Colombia, Indonesia y México (OMC, 2014a).
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que presente su informe definitivo a las partes a fines de 2015 (OMC, 2014c¢).

Este es el tercer caso que, en el dmbito de la OMC, la Argentina presenta contra la UE en relacion con el biodiesel.
Los otros dos estan relacionados con las medidas de apoyo interno de la UE (DS 459, de mayo de 2013) y con la
asignacion de cuotas para la produccion de biodiesel establecida por Espaia®® (DS 443, de agosto de 2012)®0.

Por su parte, a mediados de 2014 el Tribunal de Justicia de la Unién Europea notificé a la Comisién Europea su
aceptaciéon de la reclamacion realizada por empresas argentinas proveedoras de biodiesel en relacion con las
medidas antidumping vigentes desde noviembre de 2013. Esta aceptacion abre la posibilidad de discutir la legalidad
de estas medidas, para lo cual se espera que en 2015 se obtengan los primeros resultados del proceso (INAI, 2014b).

A modo de corolario, se pueden desprender algunas conclusiones: i) las medidas llevadas adelante por la Comision
Europea no estan destinadas exclusivamente contra el biodiesel argentino sino que responden a una estrategia
general de proteccién de la industria europea de biocombustibles de la competencia de terceros paises, tanto
desarrollados como en desarrollo —sean estos los Estados Unidos, Indonesia o la Argentina—; y ii) se destaca el poder
de lobby de la European Biodiesel Board, que es la entidad que ha estado detras de las solicitudes de investigacién
ante la Comisidn Europea, tanto de las investigaciones compensatorias y antidumping que inicié la Comisién Europea
contra los Estados Unidos en 2008, y nuevamente en 2014, como asf también detras del pedido de investigacion
por supuesto dumpingy aplicacién de subsidios contra la Argentina e Indonesia en 2012.

Por lo expuesto, parece apresurado argumentar que la aplicaciéon de estas medidas contra el biodiesel argentino
encuentre su fundamento en el endurecimiento de las relaciones entre la Argentina y Espafia al momento de la
nacionalizacién de YPF. Cabe agregar que, al conocerse el anuncio, el Gobierno espafiol establecié un sistema de
cuotas para la produccién de biodiesel con respecto al computo del cumplimiento de los objetivos obligatorios de
biocarburantes -mencionado precedentemente—, las cuales finalmente fueron asignadas a compafiias espafiolas y
del resto de la UE?Y. Detras de esta medida subyacen la preocupacion por la situacion critica de los productores
locales y el poder de lobby de los representantes del sector, quienes abogaban por medidas de apoyo®?. El anélisis
de las politicas europeas vinculadas a los biocombustibles y la presencia de fuertes competidores internacionales
que constituian una amenaza real para la diezmada industria comunitaria permitirian concluir que la sancion aplicada
por la UE contra el biodiesel argentino trasciende cualquier resquemor en las relaciones argentino-espafolas
vinculado a la cuestion petrolera.

En resumen, el uso de herramientas de defensa comercial por parte de la UE es una practica habitual ante la
presencia amenazante de competidores que puedan poner en riesgo la industria doméstica. De hecho, la Comision
Europea se encuentra trabajando en propuestas para mejorar esos instrumentos de forma tal que permitan aislar
a los productores nacionales de practicas "no competitivas” por parte de oferentes extranjeros, y de riesgos de
retaliacion, al tiempo que brindarian mayor certeza a los importadores en cuanto a la aplicacion de los aranceles
correspondientes (Hutchison, 2014).

19 Orden Ministerial espaiola IET/822/2012, de 20 de abril, por la que se regula la asignacion de cantidades de produccion de biodiesel para
el coémputo del cumplimiento de los objetivos obligatorios de biocarburantes.

20 Enagostode 2012, la Argentina solicité la celebracién de consultas con la Union Europeay Espafia respecto de determinadas medidas que
afectan a la importacién de biodiesel a los fines de su contabilizacién para el cumplimiento de los objetivos obligatorios de biocombustibles
de la UE. La principal medida impugnada por la Argentina es la Orden Ministerial espafiola que regula la asignaciéon de cantidades de biodiesel
necesarias para alcanzar el objetivo obligatorio de energia renovable. En diciembre de 2012, la Argentina solicit6 el establecimiento de un
Grupo Especial pero, en su reunion de diciembre de 2012, el OSD aplazo el establecimiento de un Grupo Especial (OMC, 2014b).

21 Finalmente, después de muchas idasy vueltas, se puso en marcha la asignacién de los cupos de produccién de biodiesel para 2014y 2015
por unos 5 millones de ton anuales. Se eligieron 37 empresas, de las cuales mas de la mitad son firmas espafolas, mientras que el resto de las
firmas se distribuye entre Alemania, Italia, Letonia, Paises Bajos, Portugaly Reino Unido. La Argentina e Indonesia quedaron fuera de la seleccion
y esta medida, junto con otras aplicadas a nivel comunitario, las dejé fuera del mercado espafiol (INAI, 2013ay BOE, 2014).

22 Yaen2008, el Presidente de la Asociacion de Productores de Energias Renovables (APPA), Roderic Miralles, daba cuenta de las dificultades
que estaba afrontando el biodiesel en Espafa, al asegurar que: ... la mitad de las 36 plantas abiertas en los Gltimos afhos estan completamente
paradas, tras haberse invertido méas de € 600 millones y creado unos 1.000 empleos. ... cuando el biodiesel que se consume mayoritariamente
en Espafa viene del extranjero, aprovechandose de subvenciones y dumping, mientras las plantas productoras del pafs agonizan, es evidente
que la politica espafnola de biocarburantes estd fallando gravemente” (APPA info, 2009). Al respecto, APPA reclamé medidas de apoyo al sector
y denuncié que lo que estaban padeciendo los productores de biocarburantes se debifa a las masivas importaciones desleales procedentes
de la Argentina e Indonesia, las que en 2012 llegaron a representar el 76% del mercado espafiol, circunstancia agravada por la inaccién
gubernamental. Las empresas del sector manifestaron que esas importaciones son desleales porque esos paises gravan la exportacién del
biocombustible en menor grado que la materia prima empleada para su fabricacién, esto es, existen derechos diferenciales de exportacién
que hacen més accesible la materia prima (a nivel interno) para su transformaciéon en biocombustible y alientan la exportacion del producto
procesado. Ante estas desventajas, APPA solicité la intervencién del Gobierno espafiol para fijar penalidades a las importaciones desleales y
para la adopcion de un sistema de cuotas que diera prioridad a los productores europeos (Biodieselspain.com, 2013).
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5. Alcances de las politicas europeas y consecuencias para la
Argentina

5.1. Consideraciones sobre los derechos antidumping y los estandares ambientales

5.1.1. Imposicion de derechos antidumping

La imposicién de los derechos antidumping definitivos por un plazo de cinco afios a la importacion de biodiesel
argentino ha traido como consecuencia la pérdida de un mercado que concentraba casi el 90% de las exportaciones
argentinas de biodiesel. Esta medida puso en dudas que el sector pudiera continuar con su actividad.

No es el objetivo de este trabajo analizar el mercado de biodiesel argentino, pero si tratar de plasmar las posibles
consecuencias de las politicas energéticas y ambientales implementadas por la UE. Para ello, es preciso tener en
cuenta los datos mas relevantes de este sector industrial.

La industria del biodiesel en la Argentina tuvo un crecimiento acelerado entre 2008 y 2012, con un incremento de la
produccién del 245% en ese periodo (INDEC, 2014). En 2012, alcanzé un maximo de 2.455.138 tony al afio siguiente
cay6 un 18,7% (Cuadro 10). No obstante, y a pesar de la medida impuesta por la UE sobre el biodiesel argentino,
se observa como dato alentador que la produccion se recuperd y culminé 2014 con un récord de 2.584.290 ton, un
29,4% superior a la produccion de 2013.

Cuadro 10 Produccion argentina de biodiesel

en toneladas

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Ene | 47421 | 18355 | 140247 | 152.409 | 257.933 | 158.499 . 140.472
Feb - 38747 - 47673 - 112508 - 140.858 - 240.003 - 113745 - 132.588
Mar . 42,095 . 76.663 . 107.929 . 188.060 . 212.499 . 117.314 . 121.194
Abr - 43880 - 80585 141433 ° 201377 © 236400 - 161051 - 142470
May - 51679 - 90317 - 157.865 - 219.703 - 237508 - 120173 - 229.302
Jun © 50726 © 103.000 ~ 156.019  207.380  231.038 144813 250.044
Jul - 71888 - 125872 - 165098 - 222315 - 246341 - 190.969 - 275.067
Ago . 91.595 | 123.928 | 164382 . 223937 . 233829 . 192.636 . 278324
Sep - 83924 - 137501 - 157.835 ° 208434 - 133051 - 225107 - 295.401
Oct . 97.429 . 130.614 . 180.593 . 234989 . 137.989 . 244796 . 308.897
Nov 79530 131458 177578 © 209797 153248 - 218241 243.455
Dic - 13152 - 113182 - 153.415 - 217.422 - 135299 - 109.727 - 167.076
Total 712066  1.179.148 1814902  2.426.681  2.455.138 1.997.071  2.584.290
Variacion 65,6 53,9 33,7 1,2 -18,7 29,4
interanual
en %

Fuente: CEl en base a INDEC (2014 y ndmeros anteriores)

Por su parte, las exportaciones al mundo alcanzaron su maximo en 2011, con 1.692.170 ton, descendieron un 8%
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en 2012 y un 26% en 2013 (Cuadro 11). Especificamente, las exportaciones a la UE alcanzaron un méximo en
2011 con 1.498.252 ton, éstas cayeron un 7% durante 2012 y un estrepitoso 65% en 2013. Tanto los datos de
produccién como los de exportacion reflejan los efectos de las medidas impuestas por la UE.

Cuadro 11 Exportaciones argentinas de biodiesel

en toneladas

Al mundo Ala UE % de exportaciones totales
2005 852 ; 1 : 0.1
2006 - 5.875 4.437 755
2007 - 163.464 49.794 305
2008 - 688.614 126.861 18,4
2009 . 1.149.664 , 1.083.763 ; 94,3
2010 . 1.366.581 . 1.309.706 . 95,8
2012 1.557.812 : 1.387.667 89,1
2013 1.149.249 478.750 41,7
2014 - 1.603.383 797.415 49,7

Fuente: CEl en base a INDEC {2014 y nimeros anteriores)

El récord de exportaciones argentinas de biodiesel registrado en 2011 implic6 ingresos por USS$ 2.087,5 millones,
de los cuales USS 1.846,6 millones provinieron de la UE. En 2013, la suma exportada cay6 a la mitad, con ingresos
reportados por US$ 1.058,5 millones, de los cuales s6lo USS 452,7 millones correspondieron a la UE.

Cabe agregar que las exportaciones de biodiesel a la UE iniciaron su caida en julio de 2012, al tiempo que en agosto
de ese afo se abria la investigacion antidumping contra la Argentina e Indonesia. Durante los Gltimos 2 meses de
2013 y en enero de 2014 las exportaciones argentinas de biodiesel a la UE fueron nulas. En febrero se reanudé
el flujo comercial con el bloque pero a niveles practicamente inexistentes. Ello se explica porque el biodiesel
argentino pasé de un arancel de 0% a tener que afrontar un arancel del 31% —que incluye la sancién impuesta y
el arancel nacién més favorecida (NMF) del 6,5%, al dejar de beneficiarse la Argentina del Sistema Generalizado de
Preferencias®?3.

La medida europea sobre el biodiesel procedente de la Argentina e Indonesia tuvo efectos no sélo sobre los paises
directamente afectados por la sancién, sino que también produjo cambios en los flujos comerciales que involucran
al resto de los paises productores de biodiesel. Es asi que en 2013 bajaron las importaciones de biodiesel de la UE
procedentes de la Argentina y de Indonesia en un 71% y en un 65%, respectivamente. Una parte de esa reduccion
fue compensada por la suba en las importaciones de biodiesel proveniente de Malasia, las cuales aumentaron entre
2012y 2013 en un 390%. Como sefala el Cuadro 12, en 2012 la Argentina e Indonesia representaban el 77,6%
de las importaciones Extra UE de biodiesel y los restantes 13 paises, el 20,5%. En 2013, la Argentina e Indonesia
bajaron su participacion al 48,9% vy los restantes 13 principales proveedores ocuparon el 49,1%. Los datos de
2014 son contundentes en cuanto sefalan la caida estrepitosa de las importaciones de biodiesel provenientes de
la Argentinay de Indonesia a valores infimos y el reemplazo de la Argentina como principal proveedor, lugar que fue
ocupado por Malasia, con el 36,5% de las importaciones de biodiesel Extra UE. También crecieron en importancia

23 El31deoctubrede 2012 se publicé en el Boletin Oficial de la UE el Reglamento (UE) N© 978/2012 en virtud del cual se modificé la estruc-
tura de preferencias y los criterios de elegibilidad de los paises beneficiarios del Sistema Generalizado de Preferencias aplicado por la UE para
el periodo 2014-2017. Con base en criterios de elegibilidad, la Argentina, asi como otros paises de ingresos medios, quedaron excluidos de las
preferencias arancelarias otorgadas bajo este sistema. El sistema permitia que el biodiesel accediera al mercado europeo con un arancel nulo,
pero en la actualidad debe afrontar el arancel NMF (6,5%).
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como oferentes China, Estados Unidos, Canada, Brasil, India, Corea del Sur, Japén, Suiza 'y Turquia. Casi el 75% de las
importaciones extra bloque quedaron en manos de 5 exportadores: Malasia, China, Estados Unidos, Canaddy Corea
del Sur. Por su parte, la Argentina e Indonesia perdieron claramente su posicion dominante.

Importaciones de biodiesel Extra-UE*
Cuad ro ,I 2 15 proveedores principales.

en toneladas

Participacién en importaciones de
biodiesel Extra UE (en %)

Origen 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Argentina - 1477024 - 425760 - 164 43,8 © 252 - 00
Indonesia © 1.138.810 ©  399.332 © 3.446 33,8 P 2y o4
Malasia . 45780 . 224396 . 351.054 1,4 . 13,3 . 36,5
Noruega - 79200 - 136171 - 18829 23 - 81 - 20
China © 73008 . 91977 . 120381 2,2 : 5,5 ©125
Estados Unidos = 316193 . 84161 . 98.277 9.4 y 5,0 . 102
(it 19915 ¢ 71621 - 47.461 06 42 49
Corea del Sur . 42.844 68.229 | 65.660 13 . 4,0 . 6,8
Canada . 54916 - 57.669 -  76.100 16 L 34 .79
Brasil 6.778 32.965 35.962 02 2,0 37
Suiza . 25877 . 27,577 . 25.761 0,8 y 1,6 . 2,7
Japén C 14817 ¢ 14429 - 12975 0,4 .09 T
Turquia 9.065 9.639 16.617 03 0.6 1.7
Tanez . 823 . 4926 . 5.341 0,0 . 0.3 . 0,6
Kuwait - 3771 - 3701 - 6041 o1 - 02 - 06
Total 15 primeros 3.305.820 1.652.551 884.068 98,1 98,0 21,9
Total Extra UE 3.370.446  1.686.396 962.235 100 100 100

* Nota: Se refiere a la UE evolucionaria que tiene en cuenta la incorporacion de los diferentes paises que pasaron a formar parte del bloque.

Fuente: CEl en base a Eurostat

5.1.2. Aplicacion de estandares ambientales

Los estandares ambientales establecidos por la UE en las Directivas sobre energias renovables y sobre la calidad
de los combustibles, se constituyen, en la practica, en barreras no arancelarias, al incrementar los costos de las
exportaciones argentinas con destino a ese mercado. El biodiesel de soja argentino que ingresa a la UE debe
demostrar que cumple con los requisitos de sustentabilidad de las Directivas: no solo que supera el 35% de ahorro
de GEl, sino que los cultivos no provienen de tierras que no estuvieran dedicadas al uso agricola antes del 1 de
enero de 2008 y que no afectan terrenos en areas de alto valor de biodiversidad, alto valor de conservacién o de
contenido de carbono.

Alrespecto, la Argentina presenté informacién a la UE en la cual el biodiesel de soja argentino cumple con el criterio
de 35% de reduccion de GEI. Asimismo, estudios realizados por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) muestran que la reduccion de GEI del biodiesel a base de soja elaborado en la Argentina respecto del
biodiesel convencional varia entre 77,2% y 83,3%, segin la zona de cultivo y la técnica de labranza empleada
(Galperin y Pérez Llana, 2009)?4. En este sentido, la Argentina solicitdé en 2013 la celebracién de consultas con la

24 Para méasinformacion, ver Cdmara Argentina de Energias Renovables (2009) y Hilbert et al. (2009).
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Union Europea y sus Estados miembros al considerar que estas medidas son incompatibles, entre otras, con las
obligaciones de la UE que derivan del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1994 (GATT de
1994)y del Acuerdo sobre Obstaculos Técnicos al Comercio de la OMC (OMC, 2013).

Por su parte, la Camara Argentina de Biocombustibles (CARBIO) —cdmara que agrupa a las empresas productoras y
exportadoras de biocombustibles de la Argentina— presenté en diciembre de 2010 un esquema voluntario®?® que
acredita el cumplimiento de los criterios de sostenibilidad a los efectos de que sea reconocido por la Comision
Europea (OMC, 2013). Sinembargo, la Comisiéon Europea no ha aprobado aln este esquema, si bien aprobé estandares
europeos (alemanes, holandeses, ingleses y franceses) que fueron presentados al mismo tiempo que el esquema
argentino (Idigoras, 2013). Es por ello que los exportadores argentinos deben certificar sus producciones a través
de certificadoras aprobadas por la Comision Europea y que operan en la Argentina con esquemas de certificacion
de sustentabilidad para el biodiesel(?°.

A modo de conclusién, aun resolviéndose a favor laimposicion de los derechos antidumping definitivos, la Argentina
enfrenta otros problemas que dificultan el acceso del biodiesel al mercado europeo: i) un arancel del 6,5% a partir
de 2014 —cuando el biodiesel argentino qued6 excluido de las preferencias arancelarias del Sistema Generalizado
de Preferencias; ii) las restricciones al acceso en varios mercados europeos; iii) los valores por defecto para el
biodiesel de soja establecidos en la normativa europea; y iv) la inclusién de factores ILUC y los limites al consumo
de biodiesel de primera generacion —que utiliza materias primas derivadas de los alimentos para su elaboracién.

5.2. El futuro de las exportaciones argentinas de biodiesel: recuperacion y/o
diversificacion de destinos

5.2.1. Sustitucion de insumos y de produccion en la UE

Existen opiniones encontradas sobre si la Argentina podra recuperar el mercado europeo. Algunos especialistas,
como los representantes de la Camara Argentina de Biocombustibles, manifiestan que habria que esperar como
minimo dos afios para obtener un resultado positivo, teniendo en consideracién para ello un fallo a favor en la
disputa que la Argentina mantiene con la UE ante el OSD de la OMC. Otros expertos, entre ellos los investigadores
de la Bolsa de Comercio de Rosario (Bergero y Calzada, 2014), ponen en duda tal recuperacién ante el Gltimo dato
de la produccién europea de biodiesel en 2013 reportado por Oil World. Los autores del informe de la Bolsa de
Comercio de Rosario manifiestan que la produccion de biodiesel de la UE-27 fue en 2013 de 10.180.000 ton, lo cual
implica un aumento de 560.000 ton en términos absolutos y un incremento del 5,5% respecto de la produccion
del aho anterior. Asimismo, sostienen que esa suba en la produccion representa alrededor del 40% del biodiesel
que la Argentina vendi6 a la UE en 2012. Este hecho cuestionaria la necesidad europea de biodiesel argentino y
evidenciaria un efecto de sustitucion al dejar de importar biodiesel de la Argentina e Indonesia para producirlo
localmente. Otro indicador que alienta esta hipdtesis es que la capacidad de produccién de la UE efectivamente
utilizada fue s6lo del 43,2%. Para lograr esa sustitucion, la UE deberia demandar un mayor volumen de materias
primas. Por lo tanto, resultara necesario analizar los proximos movimientos del mercado de oleaginosas.

Como se menciond en la seccion 3, el incremento de la produccién europea de biodiesel de los Ultimos afios esta
ligado a un cambio en la utilizacién de los insumos, que se tradujo en un aumento del 14,9% en el uso de aceite de
colza, un incremento del 98,9% en la utilizacion de aceite de palma y una reduccién del empleo de aceite de soja
del 51,8%. Ese cambio se evidencia en la caida de las importaciones Extra UE de poroto de soja y aceite de soja
desde 2008, y en el incremento de las importaciones de biodiesel hasta 2011, dado que el proceso de sustitucién
de la produccién no es instantaneo. Esta tendencia se verifica en las exportaciones argentinas de esos productos.
A partir de 2010, caen las exportaciones de poroto de soja y aceite de soja de la Argentina a la UE, al tiempo que
aumentan, hasta 2012, las de biodiesel.

En el cuadro 13 se aprecia la reduccién entre 2008 y 2014 de las importaciones Extra UE de poroto de soja, de
aceite de soja y de aceite de colza. Ademas, se registran aumentos en las compras de colza y de aceite de palma.

25 El esquema de sustentabilidad de CARBIO, denominado CARBIO Sustainability Certification Scheme (CSCS), permite demostrar la
sustentabilidad del biodiesel de soja argentino y de sus insumos agricolas. EL CSCS fue elaborado con el apoyo del Ministerio de Agricultura,
Ganaderiay Pesca, y el INTA (Idigoras, 2011).

26 Como por ejemplo, la Mesa Redonda de Soja Responsable (Round Table on Responsible Soy EU RED - RTRS EU RED), el Esquema Voluntario
de Sustentabilidad de Biomasay Biocombustibles (Biomass Biofuels Sustainability voluntary scheme - 2BSvs) y la Certificacion Internacional de
Sustentabilidad y Carbono (International Sustainability and Carbon Certification - ISCC) (Mufioz y Hilbert, 2012).
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Por ultimo, se observa la caida en la importacion de biodiesel a partir de 2012. Las importaciones procedentes de
la Argentina presentan la misma tendencia que las importaciones totales Extra UE (con la excepcién del aceite de
palma, ya que la Argentina no exporta ese commodity).

Cuadro 13 Importaciones Extra UE* de productos seleccionados
en toneladas

% Var.
Producto 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 oo
Fﬂg";gﬁﬁﬁ"ja | 275104 . 72735 . 109175, 52173 .  15.961 . 16.449. 58953 .  -78,6
f’g’,{g;"udgsma © 14.437.146 © 12595759 13.468.611° 12.140.097° 12138780 ° 12.937.487° 12931603 °  -104
% impo Arg/ ' 191 058 ° 081 0,43 0,13 ° 0,13’ 0,46
impo Extra UE
Colza (Argentina) . 3.843 .  19.801 . 1.730 . 1.953 . 58.726 . 51.169. 58.936 . 1.433,6
Colza(ExtraUE) - 2.203.956 - 2811774 - 1944269 2764631 3.540.040 - 3.845.656- 2983122 - 354
% impo Arg/ : Z ; : ; ; y :
impOEKrAUE o 017 070 009 007 1,66 133 1,98 °
?Kg@igﬁaﬁma " 437841 ° 113124 °  328190° 309802  24105°  25.189" 156 -100,0
BoeiB™ 1101181 534650 1 695196°  739.190 369066 313454 300511 727
;’é:;gggtﬁar 2 40 21 | 47 42 7 8. 0,05 .
Aceite depalma  * - £ ] : 4 : .
(oceqtia) - o . o . o . o . 0. 0. 0.
(BoreSEPelme - 4962549 - 5504609 © 5438358 4931503° 5702294 6785769° 6869.400 © 384
% impo Arg/
impo Extra%E 0 0 0 0 0 0 0
Aceite de colza . 4833 o - 2.499 1.496 - 0- 0 .
(Argentina) ; ’ ' . i . ! . . . 0 -1000
Aceite de col Y : : ' . ; ’ Z
(ExraUB) © | 403292 | 462476 . 405544 627516 . 335930 . 300040  267.634 .  -33,6
% impo Arg/ . : . : ’ " . .
impo EKIFE%E % 1,20 . 0,00 . 0,62 . 0,24 . 0,00 . 0,00. o -
(B;‘r’gd;f;f’r}a) . 89.783 . 865532 . 1182869, 1429.112. 1.477.024.  446.690. 164 .  -99,8
Biodiesel i : J . . . . .
(Extra UE) - 2.913.186 - 2.490.188 - 2.856.677° 3.844.467- 3370434 1707.386-  962.235 - -67,0
% impo Arg/ . : : ) : ; ; .
impo Extra%lE : 308 - 3476 41,41 ° 3717 43,82 26,16° 0,02 -

* Nota: Se refiere a la UE evolucionaria que tiene en cuenta la incorporacién de los diferentes paises que pasaron a formar parte del bloque.

Fuente: CEl en base a Eurostat

Un tema vinculado a la sustitucion de insumos es el proyecto para limitar la produccion de biocombustibles que
provengan de cultivos que se utilicen en la produccion de alimentos. Como se mencion6 en la seccion 2, se encuentra
en discusion la fijacion de un tope al consumo de los biocombustibles conocidos como de primera generacidn en
el transporte. Este tope harfa coincidir la demanda de estos biocombustibles con la capacidad de produccion de la
UE, lo cual deja poco espacio para las importaciones procedentes de terceros paises —como la Argentina. Asimismo,
los paises deberian medir el cambio indirecto del uso de la tierra. Cabe recordar que esto podria afectar seriamente
las posibilidades de expansion del sector en la Argentina, dado que la materia prima de base para la produccion del
biodiesel es la soja. Si la medida se hace efectiva, seguramente implicard una nueva sustitucién de insumos vy el
traspaso a los biocombustibles de segunda generacion (en base a algas y residuos) (para mas detalle, ver seccién 2.2).
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5.2.2. Diversificacion de mercados para el biodiesel

Otra de las cuestiones que debe tenerse en cuenta es la posibilidad de diversificar destinos de exportacién para
compensar total o parcialmente la pérdida del mercado europeo. A nivel de mercado interno, el Gobierno argentino
tomé algunas medidas a partir del primer semestre de 2014 que benefician al sector en la actividad local v, a
su vez, promueven las exportaciones. En enero de 2014, entr6 en vigencia el aumento en el porcentaje de corte
obligatorio del gasoil automotor con biodiesel y se establecié la obligatoriedad de la mezcla (al 10%) para las
usinas termoeléctricas. La medida representa la molienda de 2,4 millones de ton de sojay la colocacion adicional de
450.000 ton de biodiesel en el mercado local. Por otra parte, en mayo de 2014, se convirti6 en ley el proyecto que
exime de impuestos al biodiesel —en un 22% al biodiesel que se usa en la generacion eléctricay en un 19% a los
combustibles liquidos—hasta el 31 de diciembre de 2015. Otra medida que promueve el uso interno del biodiesel
es la que fija la Resoluciéon 34/15 de marzo de 2015, que deja sin efecto de manera retroactiva al 1 de enero de ese
ano la exencién impositiva vigente sobre el gasoil y la nafta importados de los impuestos sobre los combustibles
liquidos, gas natural y gasoil, y que trajo importantes beneficios a las empresas petroleras. Finalmente, se redujo el
derecho de exportaciéon que grava al biodiesel, que fue disminuyendo desde 21,75% hasta el 8,89% actual (febrero
de 2015). El efecto positivo en la produccién y las exportaciones comenzd a notarse.

Una tendencia que viene produciéndose, y que se intensificd con la puesta en practica de la medida europea y
con el aumento del porcentaje de corte, es que una mayor proporcion de la produccion se destina a las empresas
petroleras del mercado interno, mientras que decrece la participacion de las exportaciones en relacién con la
produccion. En 2011, se utilizé internamente el 30% de la produccion y se export6 el 70%, mientras que en 2013,
el 43% se consumio en el mercado local y se exportd el 57%. Los datos para 2014 sefialan que un 38% de la
produccién fue para abastecer el mercado doméstico y un 62% se destiné al mercado externo.

Las exportaciones argentinas de biodiesel reflejan una fuerte concentraciéon de destinos (Cuadro 14). Al observar las
ventas externas de 2011y 2012, los afios mas significativos para este sector, se verifica que entre el 94% vy 97% de
las exportaciones se concentraron en cinco destinos: Espafa, Italia, Perq, los Paises Bajos y Bélgica. Espafia ocupa el
primer lugar de las ventas de biodiesel con el 52,8% y el 55,8% en 2011y 2012, respectivamente. Durante 2013,
ya se observaban los efectos de las investigaciones antidumping y de las medidas efectivas. En ese afio, el 97% de
las exportaciones se dirige hacia los Estados Unidos (35,3%), que pasa a ocupar el primer lugar, Espafia (24,7%),
Perl (17,2%), los Paises Bajos (10%), Bélgica (6,9%) y Puerto Rico (2,7%).

Finalmente, durante 2014 y como dato alentador se registraron exportaciones de biodiesel totales por 1.603.383
ton, que superan en un 39% la cantidad exportada durante 2013, y en un 2,6% a la vendida en 2012. En relacién
con el valor, el monto exportado durante 2014 fue de USS$ 1.308,4 millones, cifra superior en un 23% a la de 2013
e inferior en un 26% a la de 2012.

En cuanto a los destinos, seguin los datos oficiales del INDEC, en 2014 se observa que Espafia concentra el 30,9% de
las exportaciones, los Territorios Britanicos el 18,5% y el Reino Unido 17,2%. Otros destinos importantes son Perd
(15,5%) y los Estados Unidos (9,3%), seguidos por Costa de Marfil (1,9%), Australia (1, 7%), los Paises Bajos (1,6%),
Corea del Sur (0,91%), Uruguay y Taiwéan (0,3%) y Brasil (0,01%). A priori, pareceria que si bien la participacion de
Espafa en las ventas argentinas cayé de un 55,8% en 2012 a un 30,9% en 2014, continda ocupando el primer
lugar entre los compradores de biodiesel argentino y no cerré definitivamente su mercado a pesar del sistema de
cuotas que entrd en vigor en 2014. La informacién correspondiente a 2014 (Cuadro 14) sefala que casi el 50%
de las toneladas de biodiesel exportadas tuvo como destino la UE (al sumar lo vendido a Espafia, el Reino Unido
y los Paises Bajos). No obstante, al constatar los datos oficiales argentinos (INDEC) (Cuadro 11y 14) con los de la
fuente europea (Eurostat) (Cuadro 12) se observan grandes diferencias. Los indicadores europeos muestran que el
mercado europeo esta practicamente cerrado para el biodiesel argentino. En efecto, se registraron importaciones
insignificantes por parte de Francia, Espafa, Italia, Suecia y Alemania que totalizaron 164 ton durante 2014. La
divergencia en los datos esta dada en que el biodiesel argentino que se dirige hacia la Union Europea no ingresa al
blogue y queda en depbsitos fiscales o zonas francas europeas (por ejemplo, en las islas Canarias) y en manos de
traders internacionales que realizan el blending o mezcla con gasoil y lo envian a mercados africanos o de paises de
Oriente (NextFuel, 2014). Es decir, la mayor parte de la exportacion de biodiesel argentino se realiza aprovechando
la oportunidad que ofrecen estos traders energéticos.

Por otro lado, en 2013 se incrementaron significativamente las exportaciones a los Estados Unidos, que pasé a
ocupar el primer lugar en los destinos de exportacién del biodiesel argentino, aunque su utilizacién en ese mercado
fue como combustible para calefaccién y no para el transporte automotor —para lo cual debia recibir autorizacién de
la Agencia de Proteccién del Medio Ambiente estadounidense (EPA, por su sigla en inglés). A fines de enero de 2015,
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esa Agencia aprobo la solicitud de la Cadmara Argentina de Biocombustibles - CARBIO —peticion elevada en agosto de
2012~ para exportar biodiesel destinado al transporte automotor estadounidense (EPA, 2015)?7). Representantes
de CARBIO estiman que las exportaciones a ese pais para 2015 no superarian las 300.000 ton debido a que las
exportaciones argentinas deberadn someterse a una supervision muy rigurosa, por lo cual se abasteceria a una
pequena proporcion de la demanda de ese pais.

La medida antidumping impuesta por la UE cumplié con su cometido proteccionista de dejar practicamente fuera
del mercado al biodiesel argentino. No obstante, los exportadores argentinos —aprovechando la diferencia entre
los precios estables del petroleo y los precios mas bajos de los aceites vegetales— pudieron sacar ventaja de la
oportunidad que ofrecia el mercado a través de los traders energéticos internacionales, por lo que la situacién no
fue tan compleja como se preveia en un principio.

Sin embargo, en la actualidad ese contexto se revirtid y los precios del petroleo bajaron estrepitosamente.
Cumplido el primer semestre de 2014, el barril WTI se encontraba en valores cercanos a USS 100, y en los primeros
tres meses de 2015 reportd valores cercanos a USS 50, lo cual tracciona a la baja al precio del gasoil y dificulta
considerablemente la competitividad del biodiesel®?®. A ello se suma el hecho de que el precio del aceite de soja
ha venido cayendo, aunque en menor medida que el del petréleo. No obstante, es preciso tomar estas condiciones
como circunstancias temporales, propias de la coyuntura de corto plazo, y evaluar la posibilidad de adoptar medidas
internas para paliar la situacion en el caso de que esta se torne mas apremiante.

27 El esquema de sustentabilidad de CARBIO aprobado por los Estados Unidos es el mismo esquema que aln espera la aprobacién de la
Comisién Europea.

28 Segun CARBIO, algunos compradores solo consideran, para realizar una importacién, que el biodiesel sea mas barato que el gasoil, como
sucedié con algunos mercados africanos a los que la Argentina export6 durante 2014.
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Exportacion de biodiesel argentino*: 15 destinos
Cuadro 14 principales, 2011-2014

en toneladas

2011 2012

Exportacion % de exportacion Exportacion % de exportacion

Destinos de biodiesel ~ /total exportacion Destinos de biodiesel  /total exportacion
argentino biodiesel argentino biodiesel
Espafa 893.478 52,8 Espafia 870.860 55.8
Italia 386.481 22,8 Paises Bajos 366.650 23,5
Peru 193.166 11,4 Perd 166.645 10,7
Paises Bajos 158.821 9,4 Bélgica 76.990 4,9
Bélgica 54.000 3,2 Italia 74.176 4,8
Alemania 3.170 0,2 China 3.500 0,2
Francia 2.000 0,1 Alemania 2.040 0,1
Dinamarca 302 0,0 Chile 202 0,0
Chile 285 0,0 Uruguay 160 0,0
Brasil 205 0,0 Noruega 126 0,0
Uruguay 79 0.0 Estados Unidos 64 0,0
Venezuela 62 0,0 Brasil 62 0,0
Estados Unidos 51 0,0 Venezuela 50 0,0
Colombia 38 0,0 Colombia 29 0,0
Bolivia 15 0,0 Corea del Sur 7 0,0
Total 100, Total 100,00
2013 2014

Exportacion % de exportacion Exportacion % de exportacion

Destinos de biodiesel  /total exportacion Destinos de biodiesel  /total exportacion
argentino biodiesel argentino biodiesel

Estados Unidos 406.501 35,3 Espafia 496.034 309
Espana 284.554 24,7 Terr. Britanicos 296.419 18,5
Pera 197.606 17,2 Reino Unido 276.381 172
Paises Bajos 115.244 10,0 Perd 248,783 15,5
Bélgica 78.995 6,9 Estados Unidos 148.862 9.3
Puerto Rico 31.494 2:7 Costa de Marfil 30.000 19
Australia 25.500 2,2 Puerto Rico 30.000 19
Albania 5.250 0,5 Australia 26.755 1,7
Taiwéan 4.200 0,4 Paises Bajos 25.000 1,6
Uruguay 1.085 0,1 Corea del Sur 14.511 0,9
Alemania 315 0,0 Uruguay 5.150 0,3
Brasil 221 0,0 Taiwan 5.000 0,3
Chile 92 0,0 Brasil 171 0,0
Bolivia 56 0,0 Chile 123 0,0
Venezuela 48 0,0 Paraguay 109 0,0

Total 100,00 Total general 1.603.383 100,00

* Nota: Biodiesel incluye las posiciones 38249029 (2011) y 38249029 + 38260000 (2012-2014).

Fuente: CEl en base a INDEC
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6. Consideraciones finales

La politica europea sobre biocombustibles se enmarca en la politica energética, especificamente, la dirigida a las
energias renovables. A su vez, existe un entramado de medidas e instrumentos que la vinculan con la politica
energética general, la ambiental, la agricola y la industrial. A modo de comparacidn, y en torno a ese andamiaje, la
situacién actual simula el guién de una pieza teatral donde existen muchos actores que establecen relaciones entre
si, las que no terminan de desarrollarse, y acerca de las cuales no es posible ver claramente si existe un objetivo
Ultimo o integral que pueda conducir a un desenlace previsto.

La crisis econdmica, como un factor externo que no estaba en los pronésticos de los actores econémicos, cambié el
objetivo primario de la politica energética-ambiental, que era el traspaso de las energias basadas en los combustibles
fosiles a las energias “limpias” o renovables.

Los efectos nocivos de esta crisis de larga duracion han llevado al replanteo de la politica energética europea. El
paso a las energias renovables fue y sigue siendo muy costoso. El bajo precio de la electricidad mayorista hace
inviables los proyectos de energia renovable. Por otro lado, paraddjicamente, los consumidores europeos vienen
observando la suba en sus facturas de luz, incrementos que se destinan a subsidiar esos proyectos renovables. En
ese sentido, las inversiones “limpias” sélo son posibles con ayudas significativas y esta situacion estd generando
mucha controversia. Actualmente, se observa una sobrecapacidad en el sector eléctrico que compite con la oferta
de energias renovables, lo que genera una puja entre ambas fuerzas. Asimismo, el conflicto entre Ucrania y Rusia
ha manifestado claramente a los europeos el problema de su dependencia energética respecto de los combustibles
fosiles, pero también ha puesto en evidencia el alto costo del traspaso a las energias limpias. Todo indica que la
UE estd poniendo un freno a ese pasaje y que nos encontramos ante una transicion que no permite vislumbrar
el objetivo final. Ahora priman el pragmatismo y las politicas de corto plazo, y se aprecia cierta incoherencia y
confusién en las politicas adoptadas.

La politica de biocombustibles no escapa a esta realidad. El sector surgi6 bajo el amparo de las directivas energéticas,
ambientales y climaticas europeas, y se ha sostenido gracias a la obligacién de corte con los combustibles fosiles y
a las desgravaciones impositivas. Este estimulo artificial condujo al desarrollo de una industria sobredimensionada
que no tuvo en cuenta la relacion entre la produccidnyy las proyecciones de consumo ni la presencia de competidores
externos reales y potenciales. Tampoco consideré el analisis de los factores de competitividad respecto de sus
socios comerciales. Todo ello confluye en la necesidad de proteger esa estructura industrial que por si sola no
sobrevivirfa. Para ello, la Union Europea ha debido recurrir al disefio y aplicacién de barreras no arancelarias, que
con el objetivo Ultimo de proteger el ambiente, estan siendo utilizadas de manera creciente para limitar el comercio
internacional. Este conjunto de medidas se conoce como “proteccionismo verde” y cuenta con la ventaja de tener
mayor grado de legitimidad a los ojos de los ciudadanos al "preservar” el ambiente y con la posibilidad de aplicar
dichas medidas con mayor discrecionalidad. Esos instrumentos junto con medidas de defensa comercial, como la
imposicién de derechos antidumping, no hacen mas que proteger una industria ineficiente con el fin de aumentar
su competitividad. El efecto final es la suba de los precios del biodiesel europeo, costo que deben absorber los
consumidores europeos, para alentar la produccion local del producto. Por lo que detrds de un objetivo que pareciera
ser de proteccién ambiental subyace uno de caracter industrial. ALmismo tiempo, se observan objetivos industriales
y ambientales contradictorios porque al impedir o reducir el ingreso del producto extranjero mas competitivo se
estd frenando el pasaje a las energias limpias mencionado anteriormente. Por lo tanto, se entremezclan aspectos de
politica ambiental, energética, industrial y de competitividad internacional del sector.

Por otra parte, cabe aclarar que este tipo de politicas no tiene un destinatario especifico. Las medidas llevadas
adelante por la Comisiéon Europea no estan destinadas exclusivamente contra el biodiesel argentino sino que
responden a una estrategia general de proteccién de la industria europea de biocombustibles de la competencia
de terceros paises, tanto desarrollados como en desarrollo —sean estos los Estados Unidos, Indonesia o la Argentina.
Por tal razon, la imposicion de derechos antidumping contra la Argentina no puede interpretarse de manera aisladay
como una represalia por la nacionalizacion de YPF. De los casos analizados, se observa que cuando por sus ventajas
competitivas surge un proveedor importante se activan los mecanismos “proteccionistas”, es decir, las medidas de
defensa comercial para frenar el ingreso de ese producto y mantener a salvo la industria local.

Entérminosmasespecificosrelacionados conelsectorindustrial, laUE consideradacomobloque eselmayorproductor
mundial, con el 41% de la produccién global. El biodiesel representa el 70% del mercado de biocombustibles para
el transporte en la UE. Alemania, Francia, Espanfa, Italia y la region de Benelux son los principales productores dentro
de la UE. El uso de oleaginosas para la produccién de biodiesel europeo ronda los 8,9 millones de ton. En los
Gltimos afnos se aprecia una mayor utilizacién del aceite de colza, de palmay de girasol, y una tendencia a la baja en
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el empleo de aceite de soja en las campanas agricolas mas recientes. Un aspecto a destacar es que el costo de las
materias primas representa el 90% de los costos de produccion de biodiesel. Esta situacién pone a la industria en
condiciones de vulnerabilidad frente a cambios en los precios de los insumos.

Global Subsidies Initiative estimé que las ayudas a los biocombustibles de la UE para 2011 rondarian entre los
€ 5.500 millones y los € 6.900 millones. EL grueso de las ayudas otorgadas estd dirigido al biodiesel, con subsidios
que superan el 80% del total.

Desde la perspectiva de la Argentina, la medida antidumping impuesta por la UE contra el biodiesel trajo como
consecuencia la pérdida de casi el 90% de las exportaciones argentinas de biodiesel, por un valor que llegé a
alcanzar USS 1.846,6 millones en 2011. La UE compensé en parte la pérdida de las importaciones de la Argentina
e Indonesia al adquirir el producto de otros oferentes como Malasia, China, Estados Unidos y Canada, entre otros.

Concluido 2014 no seria posible aseverar que se pueda recuperar el mercado europeo o sustituir completamente
ese mercado. Algunos especialistas coinciden en que habria que esperar como minimo dos anos teniendo para ello
en consideracién un fallo a favor en la disputa que la Argentina mantiene con la UE ante el Organo de Solucién de
Diferencias de la OMC. Otros expertos manifiestan sus dudas respecto de esta recuperacion porque la UE aument6
su produccion de biodiesel durante 2013, y esta representa el 40% de lo que la Argentina export6 a la UE en
2012. A esto se suma la alta capacidad ociosa del sector industrial en Europa. Surge como un dato alentador que
las exportaciones argentinas de biodiesel al mundo para 2014 superan en volumen a las de 2012 y 2013, en un
2,6% y un 39,2%, respectivamente. En relacion con el valor, las ventas externas de 2014 son mayores en un 23,6%
respecto de las de 2013, pero inferiores a las de 2012 en un 26,4%. Fundamentalmente, durante 2014 se saco
provecho de las oportunidades ofrecidas por algunos traders internacionales y de la competitividad del biodiesel
argentino reflejada en el diferencial de precios respecto del gasoil.

A la sustitucién de insumos a favor de la colza y del aceite de palma, y en contra de la soja, hecho que claramente
resulta perjudicial para la Argentina, se suma un controvertido proyecto en la UE que limita el uso de biocombustibles
que provengan de cultivos que se utilicen en la produccion de alimentos, a la vez que establece la medicién
de las emisiones derivadas del cambio indirecto del uso del suelo (ILUC). Sin lugar a dudas, la medida afectaria
negativamente a la Argentina porque limitaria las posibilidades de venta del biodiesel argentino cuya materia prima
de base es la soja. Ademas, el riesgo subyacente de la aplicacién de estos estandares ambientales es que se erijan
en barreras encubiertas al comercio con un neto corte proteccionista, ya que se observa que estas medidas buscan
restringir severamente el comercio y alterar la relacion competitiva entre productos sustitutos, a la vez que tienen
débiles vinculos con el objetivo ambiental declarado.
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La condicion Marshall-Lerner vy la
estabilidad del mercado cambiario.

Una nota teorica

Mariano de Miguel

Resumen

Esta nota teodrica tiene por objetivo reconsiderar la condicion Marshall-Lerner (M-L) en su version
usualmente presentada en textos y manuales sobre la materia, para explicitar algunos de sus supuestos
principales y evaluar la medida en que la condicién se altera cuando se modifican esos mismos supuestos.
Si se prescinde del ajuste cambiario por medio de la contraccion de la actividad econémica interna, lo cual
dota al modelo de unairrealidad manifiesta, pero resulta Gtil para analizarlo sobre sus propios cimientos, la
condicion M-L dependeradel valorabsoluto de las elasticidades del comercio exterior. Un pais no gravitante
en la oferta y demanda mundial del bien que exporta ni del bien que importa enfrenta una condicién M-L
menos restrictiva; sin embargo, ello no juzga sobre la conveniencia de una politica devaluatoria como
instrumento para mejorar el balance comercial externo. Con elasticidades del comercio exterior reducidas,
bajo desempleo vy resistencia salarial, el tamano de la devaluacion nominal requerida puede acarrear
costos innecesariamente elevados y por tanto injustificables. El analisis de los determinantes de los
términos del intercambio, en su version mercantil y factorial, surge como eje de investigaciones futuras,
por suimportancia en la expresion final de la condicién M-L y en los grados de libertad externa que poseen
los paises para el ejercicio de una politica econdmica autonoma y auto-centrada. El pesimismo de las
elasticidades del comercio exterior es el reverso del optimismo de la revaluacion.
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1. Introduccion

N o debe existir manual o libro de texto sobre la teoria y la politica econdmica internacional que no esboce la
célebre condicion atribuida a Alfred Marshall y Aba Lerner, de acuerdo a la cual la mejora del balance comercial
externo como respuesta a una depreciacion real de la moneda nacional exige que la suma de las elasticidades-
precio de la demanda de exportaciones e importaciones sea superior a la unidad en valor absoluto.

Sibien, como se verd a continuacion, esa condicion se deriva de ciertos supuestos especificos sobre las caracteristicas
eldsticas de las respectivas ofertas y demandas relativas de exportaciones e importaciones, usualmente se ha
adoptado la condicion Marshall-Lerner (M-L) asi formulada como un caso general, descuidando las alteraciones que
sufre cuando cambian los supuestos sobre los que se cimienta.

El asunto es de mayuscula importancia dentro del marco mismo de la teorfa econémica convencional, para la cual
el andlisis de la determinacion del tipo de cambio real de equilibrio, asi como el estudio de las condiciones que
garantizan su estabilidad, constituyen un eje central del andamiaje conceptual.

En efecto, como se menciond en el primer parrafo, la condicién M-L presta un servicio importante a los efectos de
determinar bajo qué circunstancias una depreciacion (o devaluacién en el caso de que fuera inducida por las propias
autoridades monetarias) mejora la posiciéon comercial externa en términos relativos a un punto de partida. Asi, de
cumplirse la condicién M-L, cualquiera sea su expresion final, el sistema poseeria atributos de estabilidad, de forma
que, por ejemplo, una situacion de déficit externo se traduciria en una demanda neta positiva de cambio extranjero
anulable por intermedio de una depreciacion real de la moneda del pais que presenta dicho déficit. De no cumplirse
la condicion M-L, un pais en tal contexto deficitario enfrentaria un escollo penoso en términos de estabilizacion;
porque o bien encuentra transitoria o permanentemente fuentes de financiamiento que permitan sostener el déficit
externo o finalmente debera aceptar un ajuste del ingreso interno de forma que la reduccion consecuente de la
demanda por importaciones asociada a aquél sea lo suficientemente grande para estabilizar el mercado de cambios,
habida cuenta de la inoperancia del efecto precio reflejado en el no cumplimiento de la condicién M-L.

Si se prescinde del ajuste por cantidades producidas como instrumento nivelador de un desequilibrio externo, lo
cual dota al modelo de una irrealidad manifiesta pero resulta Util para analizarlo sobre sus propios cimientos, el
peso del ajuste para que el mercado de cambios sea estable recaerd sobre el efecto precio reflejado en el impacto
de una variacién del tipo de cambio real sobre la oferta neta de divisas (cambio extranjero):

"El mercado cambiario resultard estable siempre que la demanda neta de cambio extranjero sea funcion
decreciente del tipo de cambio; es decir, si el aumento del tipo de cambio tiende a eliminar el exceso de
demanda, y la disminucién del tipo de cambio tiende a eliminar el exceso de oferta. Esta es la situacion
normal, salvo cuando las elasticidades del comercio exterior son tan bajas que una elevacién del tipo de
cambio, en vez de aumentar la oferta de cambio extranjero, la restringe en grado mayor que a la demanda”.
(Olivera, 1962: 13-14)

Aunque Olivera no se muestra muy optimista sobre las elasticidades del comercio exterior en el caso de la economia
argenting, parece aceptar que como norma son lo suficientemente altas como para permitir que un aumento del tipo
de cambio reduzca la demanda neta de divisas y relaje la posicion comercial externa.

Lo cierto es que las elasticidades del comercio exterior han sido objeto de un extenso debate sobre su valor
concreto, que desaté paralelamente ingentes esfuerzos cuantitativos para estimarlas, o inferirlas, con lo cual se
puede medir el impacto de una variacion del tipo de cambio sobre las cantidades exportadas e importadas. En Zack
y Dalle (2014), el lector encontrard un riguroso trabajo y una excelente resefia acerca del papel de las elasticidades
a lo largo de la historia posterior a la segunda guerra mundial, asi como una estimacion precisa de los impactos de
una variacion del tipo de cambio real y el ingreso sobre las cantidades exportadas e importadas, tanto en el corto
como en el largo plazo.

Es en esta instancia donde aparecen la condicién M-L en su versién generaly las posibles complicaciones asociadas

a asimilar tanto el caso general como la norma, contra la cual se sopesan los valores empiricos de las elasticidades
del comercio exterior estimados estadistica y econométricamente.
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2. La condicion M-L

En su version algebraica general, la condicion M-L establece que la suma de las elasticidades de la demanda
de importaciones y la demanda de exportaciones debe exceder a 1 para que el mercado cambiario sea estable.
Sin embargo, este resultado deriva de suponer infinitamente elasticas las curvas de oferta de importaciones y
exportaciones, expresadas en moneda extranjera:

nx + > 1

Donde

ny, = elasticidad de la demanda de exportaciones
nw= elasticidad de la demanda de importaciones

A continuacién se presenta con mas detalle la derivacion matematica de esta condicion con el supuesto ademas de
que la situacion de partida se caracteriza por un comercio balanceado (Salvatore, 1999):

P.y P, = precio en moneda extranjera de las exportaciones e importaciones, respectivamente
Q, y Q.= la cantidad de exportaciones e importaciones, respectivamente
V. y V,= el valor en moneda extranjera de las exportaciones e importaciones, respectivamente

Entonces el saldo comercial (B) es

(1) B =Vx_Vy = Qx - Px — Py - Qu
2 dB = Py - dQx + Qx - dPx — (Py - dQy + Qu - dPy)
s dB = dQ, - P, + Qx - dP, — dQy - Py

dQx dPx  dQx
(4) Ny = - = =~k

Qx Px Qx

(Px) _dQx -Px
Px) — Qx -k -Px

dQM ) dPMZ dQM'PM
QM Py QM'k'PM

© dQx - Py = nx - Qx - Px "k

(7) Ux - dPy = Qx(dPx|Px)Py = Qx(—k)Px = —Qx -k - Py

® dQy " Py = ny - Qy - dPy = —ny - Qy - Py -k

© dB =ng - Qx “Px -k — Qx "Px -k — (=ny - Qu - Pu - k)
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(10) dB :k[QX : Px(nx — 1) + Ny - QM . PM]

Si se comienza con

) B =Qx- Py —Qy-Py=0
1) dB = k[QX . Px(ﬂx + ny —1)]
ydB B > 0si

wng +ny —1>00ny + nyy>1

Si las elasticidades de precio de la oferta extranjera de importaciones del pais considerado (em) y la oferta de
exportaciones del propio pais (ex) no son infinitas, el resultado cambia y se vuelve mas probable que el mercado
cambiario sea estable aunque

(14) TLX + nM < 1

En este Gltimo caso, con e, y e, que no tienden necesariamente a infinito, la condicion M-L queda asi:

) eX(UX_1)+77M(1+eM) >0
ey +1Mx €yt 1My

(15

Sieyy e, tienden ainfinito, en el limite la expresion anterior se reduce any + 1> 1

Como sostienen Crespoy Lazzarini (2012): "Consiste en una situacién en la que se asume que tanto las importaciones
como las exportaciones estan definidas por los pafses grandes que pueden determinar sus precios de exportacién a
partir de los costos internos. Este tipo de productor determina los precios de sus exportaciones sobre la base de sus
condiciones de oferta interna, las que se supone son perfectamente elasticas a los precios, ya que pueden cumplir
con toda la demanda mundial”®.

En un caso asi, el efecto de una depreciacion del tipo de cambio de un pais sera reducir el precio internacional de
sus exportaciones y aumentar el precio interno de sus importaciones. Sélo la reduccién de la cantidad importada
y/0 el aumento de la cantidad exportada pueden compensar el deterioro de los términos de intercambio y mejorar
la balanza externa, como se ve en los Graficos 1y 2.

En el caso en que el pais cuya moneda se deprecia o devalda no gravite en la formacion internacional del precio del
bien que exporta ni del precio del bien que importa, la elasticidad precio de la oferta del bien importado (ey) seguird
tendiendo a infinito, al igual que la elasticidad precio de la demanda del bien exportado (n,), pero ya no tenderd a
infinito la elasticidad precio de la oferta del bien que exporta (e,). Bajo estos supuestos, la condicion para que el
mercado cambiario sea estable, queda del siguiente modo:

ext Ny>0
Al no alterarse los precios internacionales, la balanza comercial medida en moneda extranjera "sélo” exige que la

cantidad ofrecida del bien exportado y/o la cantidad demandada del bien importado sean sensibles positivamente
a las variaciones del tipo de cambio, como se puede ver en los Graficos 3 y 4.

1 Traduccién propia.
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Efectos de una depreciacion del tipo de cambio sobre

Grafico 1 las cantidades exportadas y su precio internacional
bajo las condiciones de elasticidad de oferta y demanda alli especificadas

Donde las variables expresan: P
(precio internacional); Qx (cantidad
exportada); S, D (curva de ofertay
de demanda, respectivamente).

9 Q, Qx

Fuente: Fernandez Lopez, 1969; 295

Efectos de una depreciacion del tipo de cambio sobre
Grafico 2 las cantidades importadas y su precio internacional
bajo las condiciones de elasticidad de oferta y demanda alli especificadas

So

Donde las variables expresan: P
(precio internacional); Qm (cantidad
importada); S, D (curva de ofertay
de demanda, respectivamente).

Q Q Q,

Fuente: Fernandez Lopez, 1969: 295
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Efectos de una depreciacion del tipo de cambio sobre

Grafico 3 las cantidades exportadas y su precio internacional
bajo las condiciones de elasticidad de oferta y demanda alli especificadas
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, Donde las variables expresan: P
,/ D (precio internacional); Oy (cantidad
. exportada); S, D (curva de ofertay
de demanda, respectivamente).
Q, Q, Q,
Fuente: CEI

. Efectos de una depreciacion del tipo de cambio sobre
GGrafico 4 | las cantidades importadas y su precio internacional
bajo las condiciones de elasticidad de oferta y demanda alli especificadas

Donde las variables expresan: P (precio
internacional); Qm (cantidad importada);
S, D (curva de oferta y de demanda,
respectivamente).

Q, Q, Qm

Fuente: Fernandez Lopez, 1969: 295
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3. Conclusion

El analisis anterior no pretende juzgar sobre la conveniencia o inconveniencia de una depreciaciéon o devaluacion
cambiaria. Tampoco intenta otorgar ni quitar avales al optimismo o pesimismo de las elasticidades del comercio
exterior. Por otra parte, prescinde de la evaluacién tedrica del concepto mismo de tipo de cambio de equilibrio o de
los supuestos y fundamentos que subyacen a la construccién de las tradicionales curvas de oferta y demanda de
caracter microeconémico.

Por el contrario, sélo busca clarificar el hecho de que el cumplimiento de la condicion M-L puede implicar caracteres
menos restrictivos. Sin perjuicio de lo anterior, puede resultar oportuno llamar la atencion sobre dos cuestiones. La
primera se refiere a que, al margen de los efectos que una alteracion real del tipo de cambio pueda comportar en
términos de la balanza externa, la dindmica de los precios debe permitir que dicha alteracidn sea efectivamente real.
Por ejemplo, en condiciones de bajo desempleo, con resistencia salarial y puja distributiva, una politica devaluatoria
puede resultar absolutamente inoperante por la imposibilidad de lograr alterar el tipo de cambio real en el sentido
esperado. La segunda cuestion, se refiere al hecho de que la aparicién de China como “nuevo centro ciclico” (Amico,
2014), a la par que ha contribuido a mejorar los términos de intercambio, ha supuesto la instauracién de costos
de produccion industrial muy dificiles de igualar a través de supuestas mejoras de la competitividad asociadas
3 una devaluacién. De esta manera, las naciones que aln deben completar su proceso de desarrollo enfrentan
un gran desafio. Esto se debe a que su propia condicién estructural, el crecimiento y el desarrollo econémico
aumentan (al menos en una primera etapa) la tasa de crecimiento de las cantidades importadas, y ubican a dicha
tasa por encima de la correspondiente tasa de incremento de las cantidades exportadas asociadas al crecimiento
mundial. Si las elasticidades-precio del comercio exterior son relativamente bajas, aun cuando la condicién M-L
sea menos restrictiva como puede suceder, la devaluacién nominal necesaria para equilibrar las cuentas externas
probablemente resulte tan elevada que podria conllevar costos distributivos y en materia de actividad econémica
insoportables e innecesarios.

Por ultimo, es importante remarcar la importancia del analisis sobre la determinacion y las variaciones histoéricas
de los términos de intercambio, en sus versiones mercantil y factorial (simple y doble). Términos de intercambio
favorables resultan beneficiosos en varios sentidos, dos fundamentales. Alejan su propia restriccion externa (si es
que no son el pais emisor de moneda internacional) y pueden avanzar en una revaluacién virtuosa de sus tipos de
cambio. Se considera virtuosa porque les permite vender mas caro, sin que el eventual sacrificio en la cantidad
demandada baje lo suficiente como para anular el efecto precio. El no cumplimiento de la condicion M-L en su
version ordinaria suele ser observado desde una 6ptica devaluatoria, y por ende, con pesimismo; pero a menudo se
olvida que el reverso del pesimismo de las elasticidades es el optimismo de la revaluacion.
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El tango se baila de a tres:
desbalances comerciales en la

eurozZonda

Pablo Bortz

Resumen

En este trabajo se analizan los desbalances comerciales en la eurozona para el periodo 2000-2012.
Se presenta un estudio critico de distintas explicaciones que focalizan la atencion en la trayectoria
divergente de los costos laborales vy otros indicadores de la competitividad precio. Estas variables dan
lugar a interpretaciones compatibles por parte de las autoridades europeas asi como de corrientes mas
heterodoxas.

En contraposicion, en este articulo se enfatiza el rol de las estructuras productivas, los patrones de
especializacion y los distintos ritmos de crecimiento de la demanda doméstica, tanto de los Miembros de
la eurozona como de socios comerciales fuera de dicha union monetaria. Los hallazgos apuntan hacia una
vision mas desagregada del comercio intrarregional y a un enfoque que incorpore factores vinculados a
los movimientos de capitales y al desempeno de varios paises emergentes con altas tasas de crecimiento
en los dltimos anos.
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1. Introduccion

EL periodo precedente a la crisis de 2008 vio un aumento significativo en los desbalances comerciales entre los
paises integrantes de la eurozona, con superavit y déficits que alcanzaron magnitudes pocas veces vistas. Es
légico, entonces, que esos desbalances sean considerados una de las causas principales de la crisis que atraviesan
los paises integrantes de dicha zona monetaria, y se hayan dedicado rios de tinta para exponer explicaciones
alternativas, muchas de ellas contrapuestas entre si. Sin embargo, a la hora de disefiar e implementar politicas
publicas para lidiar con la crisis, resulta evidente que las soluciones estan sustentadas (o arguyen sustentarse) en
un diagnostico especifico, en el cual las diferencias en los costos productivos, particularmente salariales, son las
causantes de las divergencias observadas en el desempefio comercial intrazona.

Las medidas de flexibilizacion en el mercado laboral que fueron instrumentadas en los paises en crisis tuvieron
el objetivo de reducir esas asimetrias en términos de costos laborales a partir de la caida salarial en los paises
deficitarios. Pero este argumento, de raigambre ortodoxa en términos de teoria econémica, no es patrimonio
exclusivo de los gobiernos nacionales y paneuropeos, ni de economistas asociados con el mainstream de la
ciencia econémica. Diversos economistas de corrientes heterodoxas, marxistas, postkeynesianos, también apelan
3 él a la hora de explicar el origen de las dificultades econémicas que vienen aquejando desde hace un lustro a
una cantidad de paises que conforman la denominada "periferia” del euro. Sin embargo, este grupo de expertos
resalta la culpabilidad de los paises superavitarios, el "centro”, ya que adoptaron politicas de contencion salarial
que derivaron en una ventaja competitiva extraordinaria, que dio lugar a desbalances comerciales que acabaron
hundiendo a los paises deficitarios.

El propédsito de este articulo es analizar criticamente esa hipétesis de los diferenciales en los costos salariales
como factor causante de los desequilibrios comerciales. Luego de estudiar la evidencia a favor y en contra de ella,
se presentara una explicacion alternativa que reduce la importancia de las diferencias competitivas en cuanto a
factores-precio, y enfatiza por el contrario variables de caracter mas estructural como la composicién tecnolégica
de las exportaciones, asi como la evolucion de la demanda doméstica de los socios comerciales. Asimismo, este
argumento sostiene que el andlisis de los desbalances comerciales en la zona euro es incompleto si no se incorpora
la interaccion con paises emergentes de alto crecimiento en los Gltimos anos como Rusia, India y particularmente
China, no solo como destinos exportadores sino, en el caso chino, como pais que altera los flujos comerciales
tradicionales dentro del continente europeo.

La préoxima seccion presentard el argumento seglin el cual la evolucidon divergente en los costos salariales es la
causante de los desequilibrios comerciales en la eurozona, y se expondran, en funcion de ese enfoque, las soluciones
implementadas y propuestas, segln estén dirigidas a los paises deficitarios (como impulsa la llamada Troika,
compuesta por la Comision Europea (CE), el Banco Central Europeo (BCE) y el Fondo Monetario Internacional (FMI))
0 a los paises superavitarios (como sostienen distintos economistas heterodoxos). En la tercera seccidn se criticara
precisamente a hip6tesis de la Troika, mientras que la seccion cuarta presentara una explicacion alternativa, en la
que el andlisis no se restringe al comercio intrazona sino que le asigna un papel importante a otros paises extrazona
como China. En la ultima seccién se desarrollaran las conclusiones.

2. El caso de los costos

Si bien se ha mencionado el afio 2008 como referencia para el analisis de la crisis europea, la mayoria de los paises
habia estabilizado sus economias hacia el afio 2009. Fue el cambio de gobierno en Grecia a fines de ese afio, y
la admisién de la manipulacién de las estadisticas publicas lo que marcé el comienzo propiamente dicho de la
crisis europea. Independientemente de la fecha que se elija, desde unos afios antes el BCE habia alertado sobre
la pérdida de competitividad de varias economias, particularmente las de Espafa e Italia, como factor clave en la
caida de la participacion de mercado de las exportaciones de dichos paises (Trichet, 2011; ESCB, 2005). Si bien
estas afirmaciones fueron atenuadas en pronunciamientos posteriores, que dieron énfasis a los distintos ritmos de
crecimiento de las demandas domésticas como causas de los desbalances intrazona (EC,2009 y 2010), las medidas
impuestas a los paises deficitarios apuntaron a mejorar su competitividad a fin de solucionar los déficits comerciales
cronicos.

El Grafico 1 muestra la evolucion del desempeno comercial de algunos paises de la eurozona, a través del saldo
de la balanza comercial como porcentaje del PIB. Como se puede observar, Alemania, Austria y Holanda tuvieron
crecientes superavit comerciales a partir del aho 2003, mientras que Portugal registr6 déficits cronicos, al igual que
Espafia y Grecia, aunque en el caso de estos dos Ultimos paises los déficits se incrementaron hacia el afio 2008. El
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comercio francés y el italiano tuvieron un desempefo mayormente equilibrado, pero en los Ultimos afos se aprecia
una tendencia al deterioro. Finalmente, el caso de Irlanda es bastante particular, ya que si bien registraba superavit
comerciales de hasta el 12% del PIB, la cuenta corriente de la balanza de pagos presentaba un déficit de hasta el
10% del PIB, por las remesas de utilidades de las multinacionales instaladas en dicho pafs.

Grafico 1 Saldo de balanza comercial de paises europeos seleccionados
en porcentaje del PIB
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Fuente: CEl en base a AMECO Database

Las causas mas cominmente identificadas de estos desbalances hacen foco en los flujos de capitales desde el
centro a la periferia, que aumentaron artificialmente la demanda en los paises receptores y llevaron a un aumento
de salarios y precios, con lo que se horadd la competitividad externa (EC, 2009:26-27; 2010: 8; Sinn, Buchen y
Wollmershauser, 2011). ELlentonces presidente del BCE, Jean Claude Trichet, atribuia los abultados déficits de cuenta
corriente que exhibian ciertos paises a la evolucién salarial no sélo de los sectores transables, sino también de los
no transables y del sector publico, en tanto suelen ser usados como referencia para las negociaciones salariales de
toda la economia (Trichet, 2011).

La postura de ciertos economistas heterodoxos tiende a coincidir con la importancia atribuida a los costos relativos,
particularmente los laborales, como motor de los desequilibrios comerciales intrazona. El argumento se focaliza, sin
embargo, en la conducta "mercantilista” de los paises superavitarios, que adoptaron politicas salariales contractivas
en los anos previos al estallido de la crisis. Los paises del centro crecieron a un ritmo por debajo de la pauta
inflacionaria del BCE (2% anual), mientras que el resto de la eurozona vio aumentar sus precios a un ritmo igual
o superior al 2% anual establecido, lo que cre6 (o acentud) una divergencia en la competitividad de los paises
integrantes, que se materializ6 en los mencionados superavit y déficits (Bibow, 2013; Flassbeck y Lapavitsas, 2013;
Priewe, 2012). El Grafico 2 muestra justamente la evolucion de los costos salariales nominales unitarios de distintos
paises de la eurozona, mientras que el Grafico 3 registra la evolucién del indice de precios al consumidor. Los costos
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salariales nominales unitarios (lo mismo ocurre con los costos reales) divergen sustancialmente entre los paises
superavitarios (Alemania, Austria, Paises Bajos) y los deficitarios (Espafia, Grecia). En el caso de lItalia, sus costos
salariales también se incrementaron de manera considerable, aunque ello no se tradujo en déficits importantes,
como muestra el Grafico 1. Francia presenta la situacion intermedia.

Costos laborales nominales unitarios de paises europeos

Grafico 2 seleccionados
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L Indice de precios al consumidor de paises europeos
Grafico 3 | seleccionados
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Como se ha visto, hay puntos en comun entre la interpretacién de las causas de los desbalances comerciales desde
la visién de las autoridades europeas y la de un grupo importante de economistas heterodoxos. Pero al mismo
tiempo, ambos enfoques hacen hincapié en paises opuestos, por lo que no es de extrafiar que las propuestas y
medidas que impulsan (en el caso de las promovidas por la Troika, fueron efectivamente aplicadas) apunten a las
caras opuestas del mismo argumento. Mientras, por un lado, la Troika pretende reducir los costos salariales de los
paises deficitarios y mejorar su competitividad, la otra visién intenta un cambio radical en la politica alemana de
contencién salarial.

Economistas de la Comisién Europea (EC, 2013) estimaron, por ejemplo, los efectos sobre el crecimiento de las
politicas de reforma estructural que han sido impuestas a los paises en dificultades como Espafia, Grecia, Portugal,
e inclusive a Alemania, que estaba en mejor situacién. Los resultados, ampliados en Varga et al. (2013), sugieren
que medidas como la quita de los beneficios por desempleo y el recorte de salarios, en general aumentan la oferta
de trabajo y también la demanda, a la vez que incrementan el consumo de familias sin problemas de liquidez, que
compensa por demés la caida en el consumo de las familias limitadas por la liquidez (EC, 2013: 20). Un impacto
similar tendrian las politicas que aumentan la participacién laboral, como las orientadas a una mayor participacion
femenina o de trabajadores masculinos de baja calificaciéon en el rango etario entre 60 y 64 afios.

Las propuestas heterodoxas se vinculan a un aumento salarial aleman y holandés, asi como a la puesta en marcha
de planes de inversién en infraestructura, politicas de apoyo a la demanda en general, y un cambio en la actitud del
BCE contraria al financiamiento de los gobiernos que enfrentan altos costos de endeudamiento, de una u otra forma.

3. No son los costos

Los Graficos 2 y 3 parecen indicar que el argumento sobre la importancia de los costos laborales como causantes de
los desbalances comerciales europeos goza de sélida evidencia empirica. De acuerdo con lo analizado en el presente
trabajo, sin embargo, la realidad seria diferente. Un andlisis mas desagregado y minucioso de los datos permite
concluir que los costos laborales, y los factores vinculados a la competitividad-precio, tendrian una importancia
secundaria o insignificante, en el mejor de los casos, en una descripcion mas realista. Por cuestiones de espacio,
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no se abordara la cuestién de los movimientos de capitales desde el centro a la periferia. El analisis se limitara al
estudio de la causalidad entre los movimientos en los costos laborales relativos entre los Miembros de la eurozona
y los desbalances comerciales (y de cuenta corriente) de dicha zona monetaria.

Las criticas se dividen en varios aspectos complementarios. Por un lado, la variable de referencia cominmente
citada, los costos laborales reales unitarios a nivel agregado, no explica lo que supuestamente pretende reflejar. Por
otro lado, hay varios indicadores que muestran que los salarios alemanes en los sectores exportadores si subieron
durante el periodo relevante, en igual o mayor medida que muchos de sus competidores en esos sectores, por lo que
no es logico atribuirle su éxito exportador a la compresion salarial. Finalmente, se resefiaran otros trabajos en los que
el orden de causalidad esté invertido: es el movimiento de la cuenta corriente (y de los desbalances comerciales) el
que determina los costos salariales y no al revés. El estancamiento salarial es una variable relevante para analizar el
desempeno de las importaciones alemanas, pero solo a través de su impacto en la demanda agregada.

Como muestran Felipe y Kumar (2011), los costos salariales reales unitarios a nivel agregado no son una variable
apropiada para medir el grado de competitividad de una economia. El indicador mas referenciado por quienes
argumentan sobre la importancia de la competitividad precio, no es mas que el resultado de la multiplicacién de
la participacion asalariada en el ingreso y el deflactor de precios del PIB (Felipe y Kumar, 2011: 12). Las siguientes
ecuaciones explican este argumento. Los costos laborales unitarios usualmente se refieren a la relacion entre el
salario nominal y la productividad laboral. La productividad laboral, a su vez, es la relacién entre el producto o
valor agregado de la economia (en términos reales) y la cantidad de trabajadores empleados. Una simple operacion
algebraica demuestra que:

CLU w, Wy, w,L Compensacion Trabajo P = Partic Asal P
—_— —— — — — ES
or, VA L VA, P VA, artic fsa

Donde W, es el salario nominal promedio de la economia, P7i representa la productividad laboral promedio, L
es la fuerza de trabajo ocupada, VA, es el valor agregado real, VA, es el valor agregado nominal de la economia
y P es el deflactor de precios del PIB. Dicho en otras palabras, la evolucion de los costos salariales unitarios no es
un indicador que refleje algo inherente a la capacidad exportadora de la economia, sino que estd vinculado a la
distribucion del ingreso, la cual se torné mas regresiva para casi todos los paises involucrados. Como muestran los
autores®, la participacion asalariada en el ingreso disminuyd en Alemania, Francia, Austria, Espaia, Italia y Pafses
Bajos, entre otros, mientras que se mantuvo apenas estable en Grecia, una de las mas bajas de la eurozona. Esto
implica que el movimiento ascendente en los costos salariales no es atribuible a los salarios, por mas contradictoria
que suene esta afirmacion. En términos del trabajo de Heiny Vogel (2008), la pérdida de competitividad atribuida a
los costos salariales fue causada en realidad por un aumento en el margen de ganancia a nivel agregado.

Ademas, cuando se indaga un poco mas en el analisis de los datos, el comportamiento salarial se torna mas
complejo. Al analizar las exportaciones alemanas, se observa que su composicién esta principalmente representada
por productos up-market, de alto precio unitario (EC, 2009; Storm y Naastepad, 2014), y con intensidad tecnolégica
media a alta. El Cuadro 1 muestra la composicion promedio de las exportaciones de cinco paises de la eurozona
durante el perfodo 1998-2007, evaluados sobre la base de intensidad tecnolégica de acuerdo a la clasificacion
sectorial de Lall (2000). Los datos no incluyen las transacciones no clasificadas.

1 Véase también Bortz (2014).
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Composicion de las exportaciones de paises europeos
Cuadro 1 seleccionados sobre la base de intensidad tecnoldgica
en porcentaje

Alta Media Baja Basada en Productos

Tecnologia Tecnologia Tecnologia Recursos Primarios
Alemania - 19,88 - 52,53 12,74 1172 3,13
Espaiia . 1089 4732 . 1555 . 1551 - 10,73
Francia 23,17 42,24 13,52 14,89 6,18
Grecia 9,32 25,05 25,30 22,66 17,67
Italia 11,03 43,55 30,13 12,41 2,88

Fuente: CEl en base a datos de COMTRADE (CUCI Rev. 3) y clasificacién sectorial de Lall (2000)

Las proporciones permanecieron relativamente estables a lo largo del periodo, salvo en el caso de Grecia, donde
las exportaciones manufactureras de alta y media tecnologia crecieron en detrimento de las exportaciones de baja
tecnologia, las basadas en recursos y las de productos primarios. Como se observa, casi el 75% de las exportaciones
alemanas estdn concentradas en sectores de media a alta tecnologia, que incluyen maquinaria industrial y
agricola, vehiculos motores, productos quimicos, turbinas, generacion eléctrica, etc. En cambio, Grecia tiene una
alta proporcion de productos primarios y manufacturas basadas en recursos, como aceites vegetales, productos
agricolas y productos minerales, aunque vale recordar la salvedad recién mencionada respecto del incremento en
la participacién de productos de alta tecnologia a lo largo de la década hasta la crisis. Con estas consideraciones,
cuando se desagrega el movimiento salarial en los distintos sectores de acuerdo a la intensidad tecnolégica de las
exportaciones, se observa que los salarios se movieron de manera distinta en los diversos sectores productivos. Los
datos estan reflejados en los Graficos 4ay 4b.

La contencion salarial experimentada en Alemania, a la que se le atribuyé muchas veces ser fuente de su ventaja
competitiva, es evidente en sectores manufactureros con baja intensidad tecnolégica. Sin embargo, la compensacion
laboral® en sectores de alta intensidad tecnolégica mostré un comportamiento alcista, superior al de Francia y al
de otros competidores como los Estados Unidos y principalmente Japén. Estos datos respaldan lo manifestado por
Gauliery Vicard (2013), quienes manifiestan que la caida en los costos laborales alemanes es significativa en el sector
no-transable, pero no aplica con igual fuerza al sector transable. Cabe notar que el crecimiento salarial observado
en los mismos sectores de la economia griega ocurrié simultaneamente con un aumento en su participacion en las
exportaciones, como fuera mencionado en el parrafo anterior.

2 La compensacién laboral incluye los salarios y las compensaciones y suplementos como cargas sociales, seguros de salud y de vida,
pensiones privadas, entre otros.
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o Compensacion laboral en paises europeos
Grafico &4 | seleccionados segin intensidad tecnoldgica*
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Fuente: CEl en base a Structural Analysis Database, OCDE
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El caracter asimétrico o dual del movimiento de los salarios en Alemania si puede servir para explicar mejor las
importaciones. El Grafico 5 refleja la variacién interanual de las importaciones de bienes de consumo de paises
seleccionados. Como se puede apreciar, Alemania es el pafs que registro el menor ritmo de crecimiento en las
importaciones de bienes de consumo entre 1999 y 2008, en comparacion con los otros paises de la eurozona
(Schroder, 2015). Pero como es de esperar, luego de un desplome generalizado por la crisis de 2008-20009, las
importaciones alemanas son las que mas rapido se recuperaron, en linea con la aceleracién del crecimiento aleman.

o Importaciones de bienes de consumo de paises
Grafico 5 europeos seleccionados
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Fuente: CEl en base a COMTRADE

Este grafico sefiala claramente que la evolucién de la demanda doméstica juega un papel fundamental en el
desempeno de la cuenta corriente, mucho mas que las diferencias en cuanto a la competitividad-precio, algo que
destacan numerosos estudios (EC, 2009; Diaz Sanchez y Varoudakis, 2013; Storm y Naastepad, 2014; Schrdder,
2015; Zack y Dalle, 2014; Gabrisch y Staehr, 2014) que analizaron la relacién de causalidad entre movimientos de
variables vinculadas a la competitividad y la evolucidn de la cuenta corriente, y encontraron que movimientos en la
Gltima preceden a (y causan, en el sentido de Granger) los movimientos en la segunda. En conclusion, la evidencia
existente desmentiria la importancia de los costos salariales como factores causantes de los desequilibrios
comerciales intraeuropeos. La proxima seccion presenta el esbozo de una explicacion alternativa.

4. No es de a dos

La narrativa de quienes enfatizan la importancia de los costos salariales como motor de los desbalances comerciales
europeos, desde uno u otro espectro ideoldgico, se limita a considerar el tema desde una perspectiva bilateral, o
en su defecto viendo dos actores, Alemania y la periferia europea, la cual agrupa a paises en dificultades dentro de
la eurozona. Sin embargo, esa imagen parece incompleta y no refleja la logica comercial de la eurozona. Falta un
tercer actor, los paises ex miembros del bloque soviético (en especial Polonia, Republica Checa, y en menor medida,
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Hungria), que recibieron inversiones alemanas y fueron el destino de muchos procesos de outsourcing por parte
de empresas alemanas; paises del Sur de Asia como la India, Bangladesh y Tailandia, que experimentaron fuertes
tasas de crecimiento; y el pais elegido para personificar ese tercer actor, China. Son conocidas las altas tasas de
crecimiento que experimentd ese pais, asi como su politica exportadora de bienes manufactureros, que lo llevé a
tener un abultado superavit comercial.

En el caso de Alemania, sus exportaciones estaban orientadas a paises de alto crecimiento, como fueron en su
momento Espafia y Estados Unidos, pero también China (que acapard una mayor proporcién de las exportaciones
alemanas), Rusia y la India, paises que requerian bienes de capital para sostener sus altas tasas de crecimiento e
inversion. Hasta la crisis de 2008, los paises de la eurozona mantuvieron su peso como receptores de bienes alemanes
sobre la base de su importante ritmo de crecimiento, en un contexto de expansion de otros paises emergentes, con
creciente demanda de productos alemanes. Luego de 2008, estos mercados emergentes, miembros del grupo de
los BRICS, expandieron su rol como socios comerciales de Alemania. El Grafico 6 muestra qué porcentaje de las
exportaciones alemanas se destinaron a la Unidn Europea (incluyendo paises fuera de la eurozona, como el Reino
Unido y los paises de la ex esfera comunista).

Grafico 6 Exportaciones alemanas con destino Intra-UE
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A la vez que esos paises crecian fuertemente, inclusive cuando sus importaciones de productos alemanes subian,
también decrecian notoriamente las importaciones de origen intraeuropeo para Espafia, Grecia y Alemania, tal como
muestra el Grafico 7. Por otra parte, Alemania fue un cliente cada vez menos relevante para estos dos paises, en
términos relativos (tomados como representativos, ya que algo similar se observa en Italia, por ejemplo).
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Grafico 7 Importaciones intra-UE de paises europeos seleccionados
en porcentaje del total importado
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Lo que cominmente se intenta sugerir es que los pafses fuera de la eurozona, los que desempefan el papel
de tercer actor, tanto dentro como fuera de la Unién Europea, fueron creciendo en importancia como socios
comerciales (tanto como clientes como proveedores) de Alemania a costa de la periferia europea. China paso6 a ser
un socio comercial cada vez mas relevante, en especial luego de la crisis de 2008. EL Grafico 8 resume lo esencial del
argumento que se esboza en esta seccidén y presenta el saldo de la balanza comercial bilateral alemana con respecto
a Espafia, Francia, Grecia, Estados Unidos, China y Rusia. Como se ha mencionado, China representa un ejemplo de
un grupo de paises y ese es el objetivo de su inclusion en el grafico. En el caso de Rusia, debe tenerse en cuenta
el aumento en el precio de la energia (principal producto de importacién alemana con origen en dicho pais) como
factor clave en la balanza bilateral.

Los datos muestran que los paises de la periferia europea fueron perdiendo relevancia exportadora y fueron
desplazados por exportaciones de paises emergentes, los que también se convirtieron en crecientes proveedores
para los paises periféricos. La historia de los desbalances intraeuropeos no se circunscribe a los paises de dicha
zona monetaria, sino que deberia incluir la creciente preponderancia de pafses emergentes con un mayor ritmo de
crecimiento, que terminaron alterando el patron comercial entre los paises europeos.
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o Balanza comercial bilateral de Alemania con paises
Grafico 8 | seleccionados
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5. Conclusion

La divergencia en las competitividades entre distintos paises de la eurozona ha sido el argumento escogido como
punta de lanza por parte de la Troika en sus presiones para reformar, o reducir mejor dicho, las instituciones del
estado de bienestar que sostienen los ingresos y el estandar de vida de muchos paises europeos. La reduccion en
los costos salariales como medio para mejorar la capacidad exportadora es el mantra bajo el cual se instrumentan
medidas tendientes a reducir el poder sindical, reducir el gasto publico, reducir los salarios, y otras politicas en
idéntico sentido. Pero este diagnoéstico no es exclusivo de las autoridades europeas. Desde un marco ideolégico
opuesto, muchos economistas heterodoxos apuntan a Alemania como culpable de los desbalances comerciales a
causa de la politica "mercantilista” que adoptd bajo una estrategia expansiva de sus exportaciones sobre la base de
contencién salarial y reduccién de costos.

Segln estos estudios, se puede concluir que, ambas visiones son las dos caras de una misma moneda: la que
atribuye los desbalances comerciales (y de cuenta corriente) europeos a la divergencia en la competitividad-precio,
ejemplificada en la evolucién de los costos salariales unitarios. Un andlisis mas profundo de los datos cuestiona
el poder explicativo de dicha postura. La variable mas citada a favor de ella no representa lo que sus defensores
arguyen; el movimiento salarial en Alemania fue mucho méas complejo que lo cominmente manifestado, con
sectores transables (muy tecnificados, y con alto valor promedio de sus exportaciones) y con aumentos salariales
a lo largo del periodo analizado. Incluso en referencia a Grecia, ese pais dio mas preponderancia a productos de
mayor contenido tecnolégico dentro de su canasta exportadora, simultdneamente con un aumento en los costos
salariales, aunque desde niveles muy bajos y en magnitudes reducidas como para producir un cambio significativo
en el comportamiento de su balanza comercial.

Finalmente, se han esbozado trazos de una teoria alternativa del comercio intraeuropeo que requiere reconocer la

importancia de clientesy proveedores extra europeos como actores igualmente relevantes en la dindmica observada.
Los distintos ritmos de crecimiento juegan un papel marcadamente mas significativo que el que desempenfaron los
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costos salariales relativos como motor de los desbalances comerciales. Por lo tanto, no es esperable que las medidas
implementadas lleven a reducirlos, si no es a través de un hundimiento en la demanda de importaciones por parte
de los paises de la periferia. Asimismo, los desbalances comerciales y de cuenta corriente fueron la contracara
de los flujos de capitales inversores y financieros asimétricos. El analisis de la crisis europea puede tornarse mas
verosimil si se enfoca su origen en estos movimientos, generadores de burbujas inmobiliarias y del endeudamiento
del sector privado en los paises periféricos, causantes principales de los desbalances comerciales analizados. Fue
justamente el freno en el ingreso de capitales financieros lo que desencadend el estallido de la crisis, por lo que
seria muy importante profundizar esta linea de investigacién.
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Resumen

En este articulo se estimo el costo potencial para el transporte aéreo argentino de la aplicacion del
sistema de permisos negociables de emision que se esta discutiendo en la OACI segiin el borrador vigente
a diciembre de 2014, como asi también el derivado del levantamiento de la suspension para vuelos
extracomunitarios del régimen de la Unidn Europea. El costo para Aerolineas Argentinas de aplicar el
régimen de la UE podria llegar a ser hasta 10 veces mayor que el que surgiria de aplicar el mecanismo de
la OACI. Esto se debe a que la UE obliga a compensar el total de las emisiones realizadas, mientras que
el mecanismo de la OACI sélo compensaria las emisiones que superen cierto nivel de referencia. Esta
diferencia se podria reducir en dos tercios en la medida en que Aerolineas reciba derechos de emision
gratuitos por parte de la UE. La diferencia de costos muestra el valor de la amenaza de la UE en caso
de no llegar a un acuerdo en la OACI. Adoptar la opcion de la OACI tendria el costo adicional de sentar un
precedente para la negociacion en la Organizacion Maritima Internacional y en la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

*Los autores agradecen a lvana Doporto Miguezy a Carlos Ferndndez por sus comentarios a una versién preliminar del documento y a Nicolas
Harasic por la informacién sobre Aerolineas Argentinas.
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1. Introduccion

U no de los temas mas activos en las negociaciones sobre cambio climatico es qué hacer para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) de la aviacién civil internacional. Segln el mandato negociador
del Protocolo de Kioto, esta cuestion debe tratarse en la Organizacién de Aviacion Civil Internacional (OACH). A su
vez, algunas medidas unilaterales también se vinculan con esta negociacion, como es el caso de las que aplica la
Union Europea, aunque por ahora con aplicacién en suspenso para los vuelos que tienen como origen o destino un
aeropuerto extracomunitario, a la espera del avance de las negociaciones en la OACI.

Elinstrumento de politica ambiental elegido por el régimen de la UE es el de los permisos negociables de emisién.
En la OACI, el debate esta girando alrededor de un mecanismo similar, denominado “"medidas basadas en criterios
de mercado” (MBM)W,

En la Asamblea de la OACI finalizada el 4 de octubre de 2013 se acord6 que el Consejo de la OACI elabore un
plan mundial de MBM que deberia estar finalizado para su tratamiento en la proxima Asamblea que se realizara en
2016. Desde ese entonces se vienen analizando en dicha organizacion diferentes alternativas de mecanismos de
permisos de emisién.

La alternativa que por ahora estd concentrando la mayor atencion en la OACI es un sistema de compensacion
mundial obligatorio. Este sistema exige que los operadores aéreos compren permisos y créditos de reduccion de
emisiones generados a través de otros mecanismos existentes para compensar las emisiones que superen cierto
nivel establecido.

Una diferencia entre la negociacién en la OACl y el régimen de la UE es la cantidad de emisiones a compensar.
Mientras que en los borradores que se vienen discutiendo en la OACI se estipula que cada operador aéreo debe
compensar con permisos el crecimiento de sus emisiones en relaciéon con un periodo base, en el mecanismo de la
UE se exige compensar por la totalidad de las emisiones efectuadas durante el afo.

Este tipo de instrumentos genera un costo adicional para el transporte aéreo, tanto de carga como de pasajeros. El
impacto sobre el margen de ganancia unitario dependerd de la capacidad del operador aéreo de trasladar el costo
de la compra de permisos al precio del transporte y del grado de respuesta de los demandantes de transporte aéreo.

Sibien se han realizado estimaciones sobre el impacto del régimen europeo sobre las aerolineas comunitarias y hoy
en dia se cuenta con (muy pocas) estimaciones a nivel global del impacto del mecanismo en discusion en la OACI, a
la fecha no se han publicado estudios que hayan estimado el costo para el transporte aéreo argentino derivado de
la aplicacion de los permisos de emision.

Es por ello que el objetivo del presente articulo es estimar el costo potencial para el transporte aéreo argentino
de la aplicacién de los sistemas de permisos negociables de emisidn que se estan discutiendo en la OACI segun el
borrador vigente a marzo de 2015, como asi también de aquel derivado del levantamiento de la suspensidn para
vuelos extracomunitarios del mecanismo elaborado por la Union Europea. Esto permitira cuantificar el costo que
implica la amenaza de la UE de aplicar su régimen en caso de que no se acuerde un mecanismo en la OACI.

Con este fin, en las secciones segunda y tercera del articulo se describen en forma breve el mecanismo que se esta
discutiendo en la OACl y el régimen de la UE. En la cuarta seccion se analiza en qué medida el costo de este tipo
de mecanismos afecta la decision de los operadores aéreos y su rentabilidad. En la quinta seccidn se resumen las
estimaciones efectuadas en otros casos, en particular las vinculadas con la aplicacion del régimen de la UE. En la
sexta seccion se presentan algunas cuestiones metodolodgicas relacionadas con la estimacion de los costos y los
escenarios que se utilizaradn para las estimaciones. En la séptima seccion se describen los precios de los titulos
de carbono que se utilizan para la estimacion. En la octava seccion se presentan las emisiones de carbono de
Aerolineas Argentinas (AR), el principal operador aéreo de la Argentina, y las estimaciones del costo de aplicar el
mecanismo de la OACl y el régimen de la UE, lo cual constituye el principal aporte de este articulo. Cierran el trabajo
unas consideraciones finales teniendo en cuenta las negociaciones internacionales sobre el tema.

1 La eleccion de este tipo de mecanismo va en linea con la posiciéon de muchos paises en la negociacién de cambio climético de fijar un
precio al carbono emitido para “reducir las emisiones de manera eficiente y eficaz en funcién de los costos” (Declaracion fijacion del precio del
carbono, 2014). La lista de los 74 paises que adhirieron figura en We Support Putting a Price on Carbon (2014).
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2. El mecanismo en debate en la OACI

El principal mecanismo en debate dentro de la OACI es el de un sistema de compensaciéon mundial obligatoria de
emisiones de didxido de carbono (CO,) de la aviacién internacional —en adelante, "mecanismo OACI". Esto figura en
un documento borrador denominado Strawman, cuya Ultima versién a la fecha de redaccion del presente articulo
corresponde a la tercera version, de septiembre de 2014 (Sceponaviciute, 2014; Air Transport Action Group, 2015).

En dicho documento se propone que se deberfan compensar las emisiones que se efectien luego del afio 2020 que
superen las realizadas en un periodo base®. Como periodo base se ha propuesto el promedio de las emisiones de
la aviacion civil internacional de los ahos 2018 a 2020.

Para el célculo de las emisiones se estd debatiendo si solo se toma en cuenta el crecimiento de las emisiones
que realiz6 cada operador aéreo, o si se toma en cuenta también el crecimiento de las emisiones del conjunto
de los operadores. A raiz de esto es que se habla de una férmula de calculo con un componente individual y un
componente sectorial (Sceponaviciute, 2014; Air Transport Action Group, 2015). De este modo, las emisiones del
operador aéreo se ponderarian por la tasa de variacion de las emisiones del sector y/o del operador.

También se debate un trato especial, en lo referente a la cantidad de emisiones a compensar, para: i) operadores que
hayan implementado de manera temprana mejoras en la eficiencia respecto de las emisiones de didxido de carbono
(early movers), ii) operadores con un crecimiento de emisiones mayor al promedio (fast growers), iii) operadores que
ingresen luego de la entrada en vigor del mecanismo (new entrants) y iv) paises con muy bajas emisiones (lowest
emissions states) (GreenAir Online, 2014; Sceponaviciute, 2014).

Segun la propuesta en debate, por cada unidad de didéxido de carbono a compensar, el operador aéreo deberia
presentar: i) un certificado que acredite que un emisor ha efectuado una reduccion equivalente (certificado de
compensacion) o ii) un permiso de emisién de algln sistema de cap and trade por un nivel de emisién equivalente
(Air Transport Action Group, 2015). De este modo, el esquema propuesto no generaria titulos propios sino que
utilizarfa los disponibles en los mercados de carbono.

En los sistemas de compensacion se estipula que cada reduccion de CO, genera un certificado que puede ser
utilizado por un potencial emisor para avalar sus emisiones, sin definirse la cantidad maxima de emisiones que debe
realizarse. De este modo, su emision habria sido compensada con la menor emision de otro emisor en otro lugar. Los
principales mecanismos de compensacion de gases de efecto invernadero en el mundo son los determinados por
el Protocolo de Kioto: el Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL), que genera un titulo denominado Reduccién
Certificada de Emisiones (CER, por su sigla en inglés), y el mecanismo de Implementacion Conjunta (IC), cuyo titulo
se denomina Unidades de Reduccion de Emisiones (ERU, por su sigla en inglés).

Por su parte, en los sistemas de cap and trade cada emisor de gases de efecto invernadero debe contar con un
permiso de emision negociable que avale la emisidén que realiza. La cantidad total de permisos es fijada por el
ente regulador en funcion del nivel de emisién que considera aceptable. Estos permisos son distribuidos entre los
potenciales emisores, ya sea de manera gratuita o mediante subasta, y luego se permite que se negocien entre los
participantes del sistema. El principal sistema de cap and trade para gases de efecto invernadero es el Régimen de
Comercio de Derechos de Emision de la UE, que genera un titulo denominado Derechos de Emisiéon de la Unidn
Europea (EUA, por su sigla en inglés). En orden de importancia le siguen los mecanismos regionales de los Estados
Unidos, pero con un volumen de transacciones que no supera el 4% del europeo (Galperin et al, 2014). También hay
otros mecanismos que aln no han entrado en vigencia, como es el caso del propuesto por China, que comenzaria en
el 2016 y comprenderd emisiones que corresponderian al 22% de las emisiones mundiales (IEA, 2013 a).

De las transacciones realizadas con titulos de carbono en el mundo durante 2012, el 70% correspondi6 al esquema
de la Unidn Europea, el 22% a los certificados originados en el MDL, el 5% a los certificados provenientes del
mecanismo de Implementacién Conjunta, el 1% a transacciones entre paises en el marco del comercio de derechos
de emision del Protocolo de Kioto, el 1% a los mercados voluntarios de los Estados Unidos y el resto a otros
mercados menores (Galperin et al, 2014).

En el estado actual de la propuesta en discusion, la responsabilidad por las emisiones de la aviacion internacional
recaeria en los operadores (Air Transport Action Group, 2015), quienes tendrian que presentar los permisos que las

2 Esto guarda relacion con la meta de que las emisiones netas de la aviacién civil se mantengan en los niveles de 2020, establecida en la
Resolucion A38-18 de la OACI. Esta meta fue reservada por diversos paises en desarrollo, entre ellos la Argentina (Galperin et al., 2014).
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avalen®). Este disefio basado en los emisores —denominado sistema downstream— es posible debido al pequefio
numero de operadores, lo cual hace que los costos de transaccién del funcionamiento del mecanismo sean bajos
(Carlsson y Hammar, 2002).

Ademas del Strawman, se estdn debatiendo propuestas alternativas, entre las que se destacan las referidas a
emisiones histéricas y al grado de desarrollo o madurez de las rutas aéreas (Air Transport Action Group, 2015).
Dado el estado incipiente del debate de estas alternativas, en este articulo no se analizan los costos que generarian
para Aerolineas Argentinas.

3. EIRégimen de Comercio de Derechos de Emisionde laUnion Europea

El Régimen de Comercio de Derechos de Emisidn de la Unién Europea (European Union Emissions Trading Scheme
- EU ETS, por su sigla en inglés) es un mecanismo de mercado basado en el principio de cap and trade: el sistema
coloca un limite a las emisiones totales de los sectores de la industria comprendidos en este régimen, limite que
se reduce cada afo“.

Desde principios de 2012, las emisiones de la aviacion civil internacional se incluyen en el UE ETS®. Al igual que
las instalaciones industriales cubiertas por este régimen, las companiias aéreas reciben permisos negociables que
cubren un determinado nivel de las emisiones de CO, de sus vuelos al afio. Cada permiso da derecho a emitir
una tonelada de CO, y se denomina European Union Allowances (EUA). Para el afio 2012 se asignaron derechos
de emision por el 97% del promedio de las emisiones del periodo 2004-2006; entre 2013 y 2020, el total de
derechos corresponde al 95% del promedio de las emisiones del periodo 2004-2006. De estos derechos, el 82%
se asignan de forma gratuita a los operadores aéreos de acuerdo con sus niveles de actividad®, el 15% se puede
comprar a través de subastas y el 3% restante se destina a una reserva especial para nuevos ingresantes y para
operadores con un crecimiento de actividad alto” (UE, 2014: articulo 3) (Cuadro 1).

Cantidad de derechos de emision (EUA) del EU ETS
Cuadro 1 para aviacion*

por ano a partir de 2013
Nidmero total de derechos de emision (cap) 210.349.264
Derechos de emision gratuitos (82%) 172.486.396
Derechos de emisidn a ser subastados (15%) 31.552.390
Reserva especial 6.310.478

* El limite se calculé suponiendo que el EU ETS se aplica a todos los vuelos con origen o destino en aeropuertos del espacio aéreo
europeo.

Fuente: CEl en base a European Commission (2013)

3 Estoserelaciona con la complejidad de asignar la responsabilidad por dichas emisiones a los pafses, motivo por el cual las emisiones de la
aviacion civil internacional estan excluidas de los compromisos cuantitativos del Protocolo de Kioto (Grote, Williams y Preston, 2014).

4 Paraun detalle de los sectores involucrados y del funcionamiento del Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la Unién Europea,
ver Galperin et al. (2014).

5 Laaplicacién de permisos negociables a las emisiones realizadas en terceros paises se inicia con la Directiva 2008/101/CE del Parlamento y
del Consejo Europeo, del 19 de noviembre de 2008 —que modifica la Directiva 2003/87/CE de establecimiento de un régimen para el comercio
de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Comunidad Europea—, con el fin de incluir las actividades de la aviacién y reducir el
impacto sobre el cambio climéatico atribuible a este sector. Esta Directiva se aplica porigual a compafias aéreas de la UE, Islandia, Liechtenstein
y Noruega, y a aquellas que no pertenecen a la UE, y para las emisiones producidas a lo largo de todo el trayecto recorrido.

6 Ladistribucion de permisos gratuitos se realiza en funcién de las toneladas-kildémetros (TK) del operador respecto de la suma de las TK de
todos los operadores que solicitan los permisos gratuitos. Esta proporcion se aplica al total de permisos que se asignan en forma gratuita (UE,
2014: art. 3 sexies). Para el afio 2012 se asignaron 0,000679 derechos de emisién por TK, mientras que para el periodo 2013-2020 se asignaron
0,000642 derechos de emision por TK (UE, 2011). La asignacion de los derechos para el caso de operadores de paises no comunitarios la
gestionara el pais de la UE al que se le atribuya la mayor parte de las emisiones de los vuelos operados por este operador durante 2006, definido
como el “afio de referencia” (UE, 2014: art. 18 bis). EL TK es una unidad de medida usual en transporte que combina lo transportado y la distancia
recorrida. Resulta de la multiplicacién de la cantidad de toneladas transportadas (ya sea pasajeros o carga) por los kildémetros recorridos. Otra
unidad muy utilizada es RTK (revenue tonne kilometres), que toma en cuenta solo el transporte que genera un ingreso.

7 Paraelafio 2012 no se constituyd reserva especial.
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La aviacion cuenta con derechos de emisién especificos para el sector. Su esquema es unidireccional: permite que
el sector de la aviacién compre EUA provenientes de otros sectores, pero no permite que otros sectores adquieran
EUA provenientes de la aviacion (UE, 2014: art. 12)®. Ademés, los operadores aéreos pueden utilizar certificados de
sistemas de compensacion como ser los del MDLy la IC: para el afio 2012, hasta el 15% de los derechos de emision
a entregar (UE, 2008); para el periodo 2013-2020, hasta el 1,5% de sus emisiones (UE, 2013).

Segln estimaciones de la UE (European Commission, 2013), las medidas tecnoldgicas y operacionales llevadas
a cabo en el sector de la aviacién no serian suficientes para reducir las emisiones de la aviacion por debajo del
tope (cap) para los vuelos que tengan origen o destino en un aeropuerto del espacio aéreo europeo. Segln estas
estimaciones, el sector de la aviacion requeriria entre 20 millones y 30 millones de permisos de emisién en 2013y,
dependiendo del crecimiento previsto para el sector, la escasez de permisos estaria en un rango de 40 millones a
140 millones de permisos de emisién en 2020.

En suversion original, el EU ETS exigia que las aerolineas presenten permisos por las emisiones producidas a lo largo
del trayecto recorrido por todos los vuelos con destino y origen en aeropuertos comunitarios, independientemente
de que el operador aéreo esté basado o no en la UE® Esto despertd la oposicion de muchos paises desarrollados
y en desarrollo bajo el argumento de que la UE se habia excedido en su jurisdiccion legal al exigir permisos por
emisiones ocurridas fuera de su espacio aéreo. Esta oposicién llevo a la UE a suspender la aplicacion de la medida
y a esperar los resultados de la negociaciéon en la OACI para definir si levanta la suspension o anula la medida (para
mas detalle de la evolucién, ver Galperin et al, 2014).

4., La decision del emisor de CO,, la estimacion del costo v la
rentabilidad

Los sistemas de permisos negociables apuntan al objetivo de reducir el nivel de emisiones a un menor costo que
bajo un enfoque regulatorio (ver un resumen de este razonamiento en Galperin et al,, 2014).

En estos sistemas, el operador, al buscar maximizar su rentabilidad, podrd elegir entre reducir las emisiones o
comprar un titulo en funcion de la comparacidn entre el costo de reduccion de las emisiones —denominado costo
marginal de reduccidén—vy el precio de los titulos a adquirir: si el precio es inferior al costo, se compraran titulos y no
se reduciran las emisiones; en caso contrario, se reduciran las emisiones.

El costo marginal de reduccién de las emisiones en la aviacién crece a medida que se deben efectuar reducciones
adicionales. De menor a mayor costo, se encuentran los cambios en las practicas operativas y de trafico aéreo,
seguido por pequefios cambios en las aeronaves en uso, reemplazo de motores, reemplazo de aeronaves y cambios
tecnologicos referidos a nuevos motores y nuevas aeronaves (Morris et al,, 2009). Por lo tanto, los costos marginales
dependen del nivel de emisidén que se quiere reducir. Las estimaciones de Morris et al. (2009: 54) muestran que
el costo marginal, neto de ahorro en combustible!®® y luego de aprovechar las acciones en las cuales el ahorro
de combustible compensa el costo de las medidas, no suele ser inferior a 20 libras/tonelada de CO, y a partir de
ese nivel las reducciones adicionales de CO, hacen que el costo marginal crezca en forma marcada*?. Medido en
dolares, dicho costo marginal neto asciende a casi USS 35/ton, y medido en euros, a casi € 24/ton, considerando en
ambos casos el tipo de cambio promedio del afio 2008 (USS$ 1,84/libra'y € 1,25/libra), que es el utilizado en dicho
trabajo. Se utiliza la estimacion para 2012 con un precio del jet fuel de 0,29 libras por litro.

8 Esto se debe a que las emisiones de la aviacidn internacional no forman parte de los compromisos asumidos en el Protocolo de Kioto (UE,
2008: considerando inicial 27).

9 De este modo, el régimen de la UE cubrirfa alrededor del 37% de las emisiones de CO, de la aviacion civil internacional (Preston, Lee 'y
Hooper, 2012).

10 Enestaestimacion de los costos estda deducido el gasto en combustible que se evita por su menor consumo a raiz de laimplementacién de
las medidas. Es un costo marginal neto que varia en relacién directa con el precio del combustible: a mayor precio, menor costo marginal neto.
Por eso las acciones para las cuales el ahorro en gasto en combustible supera al costo de poner en marcha la medida de reduccion se asocian
con un costo marginal negativo.

11 A resultados similares arriban Holland et al. (2011): con beneficio neto se destacan las practicas de manejo del trafico aéreo
(- 77 libras/ton); por su parte, entre las que tienen costo neto mayor a cero, las de menor valor son las de uso de biocombustibles (24 libras/ton)
y mejoras en el manejo operativo de las aerolineas (40 libras/ton). Las medidas que le siguen registran un costo marginal creciente.
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Aqui hay que tener en cuenta que como el gasto en combustible representa una alta proporcion del costo total
de los operadores aéreos —alrededor del 30% en los Ultimos anos (IATA, 2014)-, las aerolineas suelen operar con
la maxima eficiencia en el uso del combustible (Winchester et al, 2011) sin necesidad de medidas de politica
ambiental que tengan como objetivo la reduccién de las emisiones de CO, (Grote, Williams y Preston, 2014). Es
asi que hay cierto consenso en que ya se han implementado las acciones con menor costo que buscaron reducir
el consumo de combustible como respuesta a la suba de su precio (Morrell, 2009; Morris et al, 2009), es decir, las
que tienen un beneficio marginal neto o, lo que es lo mismo, un costo marginal neto menor a cero. Por lo tanto, para
efectuar disminuciones adicionales de CO,, los operadores aéreos tendrian que implementar acciones con altos
costos marginales de reduccion, por lo que es mas probable que el costo sea superior al precio de los titulos y, por
lo tanto, se incentive la compra de titulos en vez de acciones que reduzcan las emisiones.

Si el costo de la compra de los titulos se puede trasladar al precio del pasaje sin que disminuya la rentabilidad, en el
corto plazo, el emisor no incurrird en costos para reducir las emisiones y, en el largo plazo, no tendra incentivos para
llevar a cabo cambios tecnoldgicos que permitan disminuir el costo marginal de reduccion y asi tener que comprar
menos titulos.

Alrespecto, diversos estudios indican que el costo del titulo se podria trasladar al precio del pasaje sin que disminuya
de manera sensible el ingreso por ventas debido a la baja elasticidad-precio de la demanda de pasajes®?. Segin
Brons et al. (2001), la elasticidad promedio de un conjunto de 204 estimaciones es de -1,146, esto es, una suba del
1% en el precio reduciria la cantidad demandada en 1,146%. Sin embargo, el efecto podria ser menor si la traslacion
es mayor en el precio del pasaje de clase ejecutiva, ya que la elasticidad de los pasajes en esta clase es menor que
en clase econdémica: el valor modal de la elasticidad —el valor con mayor frecuencia— en clase ejecutiva es de -0,8
mientras que en clase econdmica es de -1,4. Este subsidio cruzado entre tipos de pasajes también se podria dar
entre rutas con diferente nivel de competenciay, por lo tanto, diferente elasticidad-precio (Morrell, 2009).

Es por ello que en la estimacion del nivel de emisiones bajo el mecanismo OACI o el régimen de la UE se supone
que el costo de comprar titulos no influye en forma significativa en el nivel de emisiones de CO,, al menos en el
corto plazo. Esta suposicion es consistente con los resultados de estudios que simulan el impacto de las medidas de
politica ambiental para la aviacion civil (Winchester et al, 2011; Malina et al, 2012; OACI, 2013).

A su vez, este resultado supone que la aviacidn serd un comprador neto de titulos"*®, lo cual se basa en que los
costos marginales de reduccion de la aviacion serian mayores que los costos marginales de otros sectores (European
Commission, 2006; Morrell, 2009; Winchester et al, 2011; Malina et al,, 2012). Esto es relevante para el régimen de
la UE, en el cual los operadores aéreos pueden recibir permisos por sus emisiones y asi elegir reducir sus emisiones
o comprar permisos por el saldo de emisiones no cubierto. En el caso del mecanismo OACI, hay que diferenciar
lo que sucederia con los operadores que participan de un mecanismo nacional o regional de aquellos que no: los
primeros podrian utilizar los permisos que reciben de dichos mecanismos y utilizarlos como aval de las emisiones
internacionales y comprar permisos por el saldo de emisiones, mientras que quienes no participan de ningin
mecanismo nacional o regional deberian necesariamente comprar titulos para avalar el total de sus emisiones.

5. Estimaciones del costo vy su impacto: principales resultados
de estudios previos

La mayor parte de los trabajos se refieren al impacto de la incorporacién de la aviacion civil internacional al
Régimen de Comercio de Derechos de Emision de la UE, mientras que aln poco se ha publicado sobre el impacto
del mecanismo en debate en la OACI. El impacto sobre los costos ha sido analizado tomando en cuenta distintos
aspectos, entre ellos los efectos sobre el precio de los pasajes aéreos, sobre su demanda y sobre los resultados
operativos de las companias aéreas.

La forma que, en general, eligen los trabajos para referenciar los costos es a través del impacto sobre los precios
de los pasajes. Las conclusiones de los estudios varian tomando en cuenta diferentes precios de los permisos de
carbonoy diferentes supuestos en cuanto a la posibilidad de las compaiias de trasladar el incremento de sus costos

12 La elasticidad-precio de la demanda mide el cambio porcentual en la cantidad demandada provocado por un cambio porcentual en el
precio.

13 Dado el precio de los permisos, los sectores con costos marginales de reduccién inferiores al precio tienden a ser vendedores netos de
permisos, mientras que los sectores con costos marginales mayores tienden a ser compradores netos.
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a los pasajes —~también conocido como “pass-through”. El traslado al precio puede ser total, parcial o nulo (Morrell,
2009). En los dos ultimos casos, el operador aéreo reduce sus ganancias. Sin embargo, las ganancias pueden
aumentar si el traslado incluye tanto el precio a pagar por los EUAs como también el costo de oportunidad para las
empresas de comprar los permisos que en una primera instancia les seradn entregados gratuitamente; esto es, se
incrementa el precio del pasaje por un monto equivalente a lo que habrian tenido que pagar por los permisos. En
este Ultimo caso se considera que el traslado de costos a los consumidores es completo (full pass-through).

Estimaciones para aerolineas chinas e indias presentadas por la entonces Comisario europea responsable de Clima,
Connie Hedegaard (Hedegaard, 2012), indican que el valor de los derechos que deben ser rendidos para un vuelo
de ida desde Paris a Pekin seria de € 7,52 por pasajero, tomando en consideraciéon los precios de los permisos de
emisiéon de ese momento (alrededor de € 7 aproximadamente). Pero que, dado el alto nivel de asignacién gratuita
de derechos de emision —es decir, suponiendo que las compafias no trasladan sus costos de oportunidad a los
precios—, se estima que el costo para las compafiias aéreas de comprar derechos de emision adicionales para cubrir
las emisiones de ese tramo seria de solo € 1,50 por pasajero. En el caso de un vuelo de ida desde Nueva Delhi a
Londres, esos valores serian € 3,80 y € 0,65, respectivamente, por pasajero y trayecto.

Asimismo, estimaciones de la Comisidén Europea (European Commission, 2011) consideran que el costo del billete
aéreo para un vuelo transatlantico aumentaria en no mas de € 2 si el valor de los derechos de emision gratuitos no
se transfiere al pasajero. Si este valor se transfiere completamente, el costo de un boleto podria aumentar unos €
12. Calculos preliminares de Legget et al. (2012) para los Estados Unidos apoyan las estimaciones de la Comision
Europea. Segun dichos célculos, el costo adicional por pasajero —tomando en cuenta un precio de los permisos del
régimen de la UE de € 10— estaria en torno a los USS 5 (aproximadamente € 3,85). Sin embargo, si las compafiias no
trasladan el costo de oportunidad de los permisos que obtienen gratuitamente, los costos por pasajero en el corto
plazo para el tramo Nueva York - Londres podrian ser entre USS 1y USS 2,y para la mayoria de los vuelos entre la
UE y los Estados Unidos, probablemente menos de USS 5, dada la alta proporcion de derechos de emision gratuitos
que otorga el régimen de la UE en sus primeras etapas de implementacion.

Por su parte, estimaciones realizadas con precios de los permisos de emisidon mas altos —entre € 15 a € 45 para
2020-y suponiendo una traslacién completa de los costos de los EUAs y de los costos de oportunidad, arrojan que
el aumento en el precio del billete aéreo ida y vuelta es de entre € 2 y € 4 para los vuelos de corta distancia (480
km), entre € 3 y € 8 para los vuelos de media distancia (1.400 km), y entre € 10 y € 30 para los vuelos de larga
distancia (6.400 km) (Fabery Brinke, 2011; ICTSD, 2011). Estas estimaciones estadn en su mayor parte en linea con las
realizadas por la Comisién Europea (European Commission, 2006), que estimé que el costo por avién en 2020 para
un viaje ida y vuelta se incrementaria en promedio en € 481 para los vuelos de corta distancia (Paris - Amsterdam),
en € 948 para los de distancia media (Munich - Palma de Mallorca) y en € 4.711 para los de larga distancia (Londres
- Nueva Jersey). Si estos costos se distribuyen por pasajero transportado, el costo medio se incrementaria en € 4,6
para los vuelos de corta distancia, en € 9 para los de media distancia y en € 19,8 para los de larga distancia. Para
esto supone que el precio de los permisos ascendera a € 30/tonelada de CO,.

En cuanto a la demanda de pasajes aéreos'*, European Commission (2006) indica que apenas se veria afectada,
dada la baja elasticidad-precio de la demanda de pasajes de avidn, aun considerando una traslacion del 100% del
incremento del costo al precio de los pasajes aéreos. Segln estas estimaciones, en 2020 la demanda de pasajes
para vuelos extracomunitarios seria 1,6% inferior y la demanda de carga seria 1,4% menor en comparacién con una
situacion sin incremento del precio. Por su parte, los resultados presentados en ICTSD (2011) también indican que
el impacto del régimen de la UE tendra un efecto relativamente pequefio en la demanda, tanto para el transporte
de pasajeros como de mercancias. Sin embargo, sus resultados son un poco mas marcados: en el ambito de la Union
Europea, la elasticidad-precio de la demanda de los pasajes aéreos (suponiendo un precio de los permisos de
emisién de € 30), se traduciria en un aumento del precio del pasaje aéreo de un 4%, lo que resulta en un descenso
del 2,4% de la demanda de pasajes —en lugar del 1,6% estimado en el estudio de la Comision. Para el transporte
de mercancias, el régimen de la UE tendria un impacto menor, ya que disminuiria la demanda entre un 0,3% y un
1,5% (Faber y Brinke, 2011 basado en Boon et al, 2007). Asimismo, cabe destacar que si bien es probable que el
impacto global para el sector de la aviacién sea, en general, pequefio, es importante considerar que los impactos
podrian ser diferentes dependiendo del pafs, ya que las industrias de aviacién de algunos paises son mas sensibles
a los aumentos de precios que otras.

14 Lademanda se mide en toneladas transportadas pagas multiplicadas por los kilometros recorridos entre aeropuertos o RTK.
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En lo que respecta a los resultados operativos®™ —o rentabilidad- de las compafias aéreas, las estimaciones de
European Commission (2006) concluyen que no se verian afectados, dada la baja elasticidad-precio comentada
precedentemente. Sin embargo, el impacto del régimen de la UE en los resultados operativos es incierto, ya que
depende de la tasa de pass-through de los costos y del efecto en la demanda. Algunos estudios (Fabery Brinke, 2011
basado en Boon et al, 2007) indican que los resultados operativos de las compafias podrian aumentar entre un
3,1% y un 5,4%, bajo el supuesto de que se produce un pass-through completo de los costos de oportunidad. En el
caso de las compafiias de los Estados Unidos (Malina et al, 2012), si absorben todo el costo, el margen de ganancia
de los vuelos con Europa para el periodo 2012-2020 se reduciria en casi 1 punto porcentual respecto del escenario
sin la obligacion de comprar permisos; se mantendria casi igual si se traslada el costo de compra de los permisos;
y aumentaria 1,7 puntos porcentuales si se traslada también el costo de oportunidad de los permisos recibidos en
forma gratuita. En cambio, influiria muy poco en el margen de ganancia de todos los vuelos.

Con el régimen de la UE, se han registrado casos de operadores que han obtenido ganancias extraordinarias (windfall
profits, o ganancias caidas del cielo) a partir de la puesta en marcha del EU ETS (Elsworth y MacDonald, 2013). Esto
se debid a que algunos operadores recibieron mas permisos gratuitos que las emisiones a compensar, dado que en
el afno de referencia (2010) habian registrado mayores emisiones(*®. Ademas, unos pocos operadores incluyeron un
recargo en el precio del pasaje a pesar de recibir permisos gratuitos.

En este punto, estudios como Frontier Economics (2006) destacan la importancia de distinguir entre los diferentes
modelos de negocio que las companias aéreas emplean: mientras algunas companfias aéreas ofrecen un servicio
completo -lineas aéreas convencionales— (full service airlines), otras lineas aéreas aplican un modelo de bajo costo
(low fare airlines). Las primeras compiten en precio, en la calidad de su red, en servicio y confort. Las lineas de bajo
costo, por otro lado, compiten mucho mas en precio; por lo tanto, la demanda también es mucho mas sensible a los
cambios de precios. En este sentido, segin Faber y Brinke (2011), es esperable que los resultados (output) de las
aerolineas convencionales disminuyan entre un 2% y un 3%, mientras que las aerolineas de bajo costo se verian
mas desfavorecidas, ya que sus resultados disminuirfan entre un 7,5% y un 12%. Morrell (2007) también considera
que los operadores de bajo costo seran los mas perjudicados en términos relativos.

En conclusién, los efectos sobre los precios de los pasajes aéreos y sobre la rentabilidad de las compafiias aéreas
dependen en gran medida de los precios de los permisos de emisién pero también de la proporcién en que este
costo pueda ser trasladado a los consumidores.

Por otra parte, European Commission (2013) estima cémo variaria el impacto en el afio 2020 si se redujera el dmbito
de aplicacion de la medida de la UE, por ejemplo, al excluir los vuelos extracomunitarios. Las estimaciones indican
que el gasto de las aerolineas en compra de permisos bajaria de € 1.633 millones en el caso de la cobertura total a
€ 414 millones si solo afecta a vuelos intra-UE. Si bien la diferencia es alta, la participacién del gasto en permisos en
el costo total de las aerolineas es muy baja, por lo que en términos relativos la variacion del costo por excluir a los
vuelos extracomunitarios seria de 0,03%.

Por Ultimo, en OACI (2013) se presentan resultados de un estudio que efectla una estimacion del costo para el
sector de la aviacion civil internacional de aplicar un mecanismo como el que se esta discutiendo en la OACI. En
dicho estudio se supone que las aerolineas deben compensar las emisiones que superan las emisiones efectuadas
enelafio 2020. En funcién de ello, se estim6 que en 2036 el costo operativo para la aviacidn en su conjunto creceria
menos del 1% y que los resultados operativos disminuirian 1,2%. Para la estimacion se consider6 un precio de los
permisos de US$ 45.

6. Metodologia de estimacion vy escenarios

Para estimar el costo para un operador aéreo de la aplicacién de alguno de los mecanismos de mercado sefalados
(OACI o UE), se debe efectuar una multiplicaciéon de las emisiones a compensar por el precio de los titulos que
debe adquirir. El costo puede ser menor en caso de recibir permisos gratuitos, como ocurre con el régimen de la
UE. A continuacion se presentan algunas cuestiones metodolégicas vinculadas con las emisiones, los precios y los
escenarios que se simulan en este articulo.

15 Los resultados operativos se calculan como la diferencia entre los ingresos operativos y los costos operativos. Los resultados operativos
se expresan como porcentaje de los ingresos operativos a fin de estimar el impacto sobre los margenes de rentabilidad de las compafias aéreas
(Boon etal., 2007).

16 Esto ha llevado a algunos operadores a no elegir la opcién de estar excluidos de la obligacién de entregar permisos por los vuelos con
aeropuertos extra-comunitarios (Elsworth y MacDonald, 2013).
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6.1. Emisiones

La emisidn de gases de efecto invernadero posee una relacion directa con el combustible consumido. Las emisiones
de las aeronaves estan compuestas en un 70% por diéxido de carbono, poco menos del 30% por vapor de aguay
el resto por otros gases (Maurice et al,, 2006). Una combustion completa del combustible Jet A1 —el mas utilizado en
aviacién-emite 3,16 kg de CO, por cada kg de combustible, con una variacién de + 0,06 kg (Lee et al, 2010)"*7. De
este modo, la multiplicacion del combustible consumido por dicho factor de conversién brinda el nivel de emision.
El combustible consumido se mide como la diferencia entre el remanente en el depdsito del avion al partir menos
el remanente en el depdsito del avidn al llegar. Esto hace que sea bajo el costo de monitoreo, informe y verificacion
de las emisiones.

Sin embargo, una misma ruta puede presentar diferentes niveles de emisién ya que el combustible consumido
por ruta puede variar en funciéon de diversas circunstancias (Peeters y Williams, 2009), algunas controlables por el
operador aéreo y otras no. Entre los factores controlables se encuentran el peso de la aeronave, el peso transportado,
la cantidad de escalas intermedias®®, la edad de la aeronave, y la velocidad v la altitud del vuelo crucero®?. Entre
los factores no controlables se destacan las condiciones atmosféricas. Por lo tanto, no se puede establecer un nivel
preciso de emision por ruta a priori. Para salvar esta circunstancia, en este articulo se ha considerado el consumo de
combustible promedio, maximo y minimo por ruta por afno.

6.2. Precios del carbono

Existen en el mundo diversos mecanismos de cap and tradey de compensaciones. Cada uno de ellos tiene su propio
certificado con su mercado y su precio. En la practica, los precios no son independientes entre si, debido a que
existen vinculaciones entre los mercados.

Las vinculaciones pueden darse en diversas circunstancias (Jaffe, Ranson y Stavins, 2009). Una vinculacién se
verifica cuando en los sistemas de cap and trade se permite el uso de permisos y certificados de reduccion de otros
sistemas. En estos casos, el sistema puede fijar limites a la cantidad de titulos de otro sistema que se pueden utilizar,
como sucede con el régimen de la UE, que es un sistema semi-cerrado en el cual deben utilizarse los permisos del
propio sistema y puede utilizarse cierta cantidad de titulos internacionales (CER y ERU), tal como se mencion6 en
la seccidn 3.

También en los sistemas de cap and trade puede incluirse una cldusula de salvaguardia por la cual si el precio
supera cierto umbral, los demandantes de permisos pueden presentar certificados de otro sistema para avalar las
emisiones que realizan. De este modo, se favorece una demanda cruzada entre sistemas a partir de cierto nivel de
precio. Esto se permitia hasta 2013 en el Regional Greenhouse Gas Initiative (RGGI), sistema de cap and trade de 9
estados del noreste de los Estados Unidos (Bodansky et al, 2014).

Una segunda vinculacidon ocurre si existe un acuerdo entre dos sistemas para que los titulos de cada uno de ellos
puedan usarse de manera indistinta para avalar las emisiones que realizan las empresas que participan en cada uno
de los sistemas. De esta manera, una suba en el precio en el sistema A induce una mayor demanda de permisos
en el sistema By, por ende, una suba de su precio, de modo que los precios tienden a un nivel similar. Este tipo de
acuerdos es una nueva tendencia en estos mercados. Un ejemplo es el acuerdo entre California y Quebec, el cual
entré en vigencia en 2014 (Bodansky et al,, 2014).

Una consecuencia de estas relaciones es la convergencia de precios. Supongase una empresa que cuenta con un
titulo del sistema al que pertenece (sistema A), pero que también puede utilizar certificados de otro sistema (sistema
B). Si el precio del titulo del sistema B es menor al del sistema A, puede comprar el certificado del sistema B para
avalar sus emisiones, y vender el titulo del sistema A. Asi tienden a igualarse los precios de ambos sistemas. Sin
embargo, la tendencia a un precio uniforme puede limitarse en la practica debido a que los participantes del sistema
A suelen tener un limite maximo a la cantidad de certificados del sistema B que pueden utilizar para respaldar sus
emisiones, tal como ocurre con el régimen de la UE respecto de los CER y ERU.

17 EnelRégimen de la UE se fijé en 3,15 al factor de conversion del consumo de Jet A1 a emision de CO, (UE, 2012: Anexo llI, parrafo 3). Por
su parte, el factor de 3,16 es el recomendado por la OACI (Fleming y Ziegler, 2013).

18 Elaterrizajey el despegue generan emisiones adicionales.

19 EL90% de las emisiones corresponden al ciclo crucero, y el 10% al ciclo de aterrizaje y despegue (Maurice et al., 2006).
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En el caso de la aviacion civil internacional, en la OACI se esta discutiendo un mecanismo que, segin los borradores
en debate, es un sistema abierto que acepta tanto permisos negociables como certificados de reduccién. En
consecuencia, los operadores aéreos se podrian beneficiar de la diversidad de precios existente, al tiempo que
podrian actuar como niveladores de precios entre los diferentes titulos. Por su parte, como ya se comenté, en el
régimen de la UE los operadores aéreos tienen un tope al uso de los certificados CER y ERU. Por lo tanto, el operador
aéreo tendria una flexibilidad limitada para buscar el titulo de menor precio. Es por ello que el gasto promedio en
permisos y certificados por unidad de emisién de los operadores aéreos deberia ser menor con el mecanismo OACI
que bajo el régimen de la UE.

En la seccion 7 se presenta un resumen de los precios de carbono disponiblesy cuales son los que se utilizaran para
la estimacién del costo en el presente articulo.

6.3. Escenarios a simular

La estimacion del costo de aplicarse el mecanismo OACIy el régimen de la UE precisa definir los escenarios a simular
en funcién del momento de tiempo que se considere. Una estimacion del costo para el mecanismo en discusion en
la OACI requerirfa proyectar las emisiones al afno 2018 y siguientes. Por lo tanto, el resultado dependeria del método
elegido para realizar las proyecciones y de los supuestos tenidos en cuenta sobre los factores —-ya mencionados—
que influyen en el nivel de emisiones. Ademas, se deberian proyectar los precios de los titulos que se espera se
requieran utilizar. De este modo, las fuentes de incertidumbre provienen de las proyecciones de las emisiones a
compensar y de los precios de los titulos a adquirir.

Para tratar de reducir la incertidumbre en la estimacién, en este trabajo se estimara un escenario para un momento
del pasado reciente en el que se supone que el sistema de la UE levanta su suspension, reactivandose tal y como
estuvo planteado originalmente, y que el mecanismo de la OACI entra en vigencia en su formato Strawman de
septiembre de 2014. La ventaja de suponer que los sistemas ya estan en vigencia es que permite utilizar datos de
emisiones realizadas y de precios histéricos. La desventaja es que no se simula el periodo en que comenzarian a
regir.

Para el mecanismo OACI se simulan dos escenarios: uno que toma como periodo de referencia al promedio de los
afos 2008 3 2010, y otro que usa como periodo de referencia al 2011. En ambos casos la compensacion se calcula
para el afo 2012, Ultimo afo para el que se cuenta con informacién de emisiones de la aviacién civil internacional a
nivel mundial. Un inconveniente de tomar el primer perfodo es que 2009 y 2010 coinciden con la primera fase de la
gran recesién ocurrida a nivel mundial desde fines de 2008, que se sintié con mas fuerza en los paises desarrollados.
Como la actividad del sector transporte tiene una alta correlacién con la variacién del PIB, esto se ha reflejado en
una mayor participacion de los paises en desarrollo en el transporte internacional (ITF, 2013). Dado que la emision
de gases de efecto invernadero guarda una relacién directa con el consumo de combustible, la dispar evolucion
del consumo de combustibles por disimiles crecimientos de las economias también se refleja en que la tasa de
variacién de las emisiones para el afo 2012 de los paises desarrollados resulta ser menor que la tasa de variacion
de los paises en desarrollo, como se mostrard mas adelante (seccidén 8.1). Esta diferencia se modera cuando se
utiliza el aho 2011 como periodo de referencia.

En ambos escenarios se supone que la féormula de pago de la OACI presenta tres alternativas en relacién con la
ponderacidn de los componentes individual y sectorial:

i. 100% para el individual y 0% para el sectorial;
ii. 50% para cada uno; y

iii. 0% para el individual y 100% para el sectorial.

Aqui se supone que la Argentina no se beneficiaria de ningln trato especial como ser una exencion por ser pais no
Anexo |29 o por ser early mover.

Por su parte, para el régimen de la UE se simulan dos escenarios para las emisiones efectuadas por AR en el 2012:
uno en el cual recibe permisos gratuitos y otro en el cual no los recibe.

En todos los escenarios de emisiones a compensar se utilizan los precios existentes en el 2012, como también

20 Los paises no Anexo | son quienes, segln el Protocolo de Kioto, no asumieron compromisos cuantitativos de reduccién de emisiones de
gases de efecto invernadero.
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proyecciones de precios para el 2020.

7. El precio del carbono

Tal como se comentd, los dos mecanismos de permisos mas importantes son el de la UE y el del MDL. El precio
del titulo de la UE (EUA) es superior al del titulo del MDL (CER), aunque muestran una evolucién similar, con una
diferencia entre ambos que se amplié a mitad del 2012 (Grafico 1). EL valor méximo para los dos se dio a mitad del
2008: € 28,3/tonelada de CO, para el EUA y € 22,3/tonelada de CO, para el CER. Durante 2014, el precio del EUA
ha oscilado entre € 4,33/tonelada y € 7,12/tonelada mientras que el del CER ha variado entre € 0,07/tonelada y
€ 0,45/tonelada.

Grafico 1 Precios spot de los derechos de emision de CO; en la UE

€ por tonelada

T T 25

m— EUA? (eje izquierdo) s CERP (eje derecho)

Y (v S U
120

20 1
+ 15

15 -

i ) $ 10
10 1 \' i |

0 T r T T f T 0
02/01/2008 02/01/2009 02/01/2010 02/01/2011 02/01/2012 02/01/2013 02/01/2014

a. EUA: European Union Allowance.
b. CER: Certified Emissions Reductions.

Fuente: CEl en base a SENDECO, (2014)

En lo que hace a las proyecciones de precios para los diversos titulos, la Agencia Internacional de la Energia (IEA, por
su sigla en inglés) hizo proyecciones para los permisos de los sistemas cap and trade vigentes y los que se estima
comiencen a regir en el futuro cercano (IEA, 2013 a). Este organismo proyecta precios en tres escenarios: el primero
(politicas vigentes) supone que se mantienen las politicas ambientales y de energia vigentes a mitad de 2013;
el segundo (nuevas politicas) supone que, ademas de las politicas vigentes, los paises han puesto en marcha de
manera parcial los compromisos asumidos a nivel local e internacional, incluyendo nuevos esquemas que obligan a
pagar por las emisiones de carbono; el tercero (450) supone la implementacion plena de todos los compromisos de
modo de alcanzar una concentracion en la atmosfera de gases de efecto invernadero de 450 ppm (partes por millén)
que permita que la temperatura promedio mundial no suba mas de 2 grados Celsius.

En los tres escenarios, los precios se incrementan entre los afios 2020 y 2035. El menor precio corresponde al

mercado de Sudafrica, que se espera implementard un mercado de carbono en 2015, mientras que el mayor precio
corresponde al mercado de la UE (Cuadro 2).
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Precio del carbono: proyecciones de la IEA
Cuadro 2 Ry
en US$ por tonelada a precios de 2012

escenario region 2020 2030 2035
politicas vigentes UE 15 25 30
UE 20 33 40
nuevas politicas China 10 24 30
Sudafrica 8 15 20
UE 35 95 125
450 EE.UU.y Canada 20 95 125
China y Sudafrica 10 70 100

Fuente: CEl en base a IEA (2013a: 51)

El mercado de la UE es el mas importante en cuanto a la proporcién de permisos negociados en el total mundial. Por
eso resultaria adecuado considerar el precio de este mercado para las proyecciones.

Se debe tener en cuenta que las proyecciones de la IEA no consideran el impacto que la demanda de permisos por
parte de los operadores aéreos puede tener sobre el precio de los permisos ni el impacto de dichos precios sobre
las emisiones del sector.

Por su parte, el trabajo de Turner y Petsonk (2013) realiza proyecciones tomando en cuenta la demanda de permisos
que har3 la aviacion civil internacional. Para ello estiman curvas de oferta y demanda de permisos para el conjunto
de los titulos de los siguientes mecanismos: sistemas de cap and trade, los mecanismos de MDL y de IC del Protocolo
de Kioto, y los mercados voluntarios®?. Para estimar la demanda que realizard la aviacién civil internacional, supone
que el sector incorporard en forma moderada mejoras tecnolégicas, operativas, de infraestructura y de combustible.
En base a ello, estima la cantidad de permisos que deberia demandar la aviacion para evitar que sus emisiones netas
superen las realizadas en el 2020, esto es, las emisiones de la aviacion menos las compensaciones efectuadas en
otros sectores.

Respecto de la oferta de permisos, Turner y Petsonk (2013) consideran dos escenarios que se diferencian por el
nivel de reduccion de CO, para el afo 2050 que pretenden los sistemas de cap and trade: escenario 1, reduccion de
las emisiones en un 50%; escenario 2, reduccién del 25%. De este modo, el escenario 1 presenta una oferta que
se restringira mas en el tiempo, por lo cual arroja precios mayores. Por su parte, solo toma en cuenta créditos de
compensacién que se emitan con estrictos criterios de control de las emisiones.

Seguln los escenarios, los precios que deberfa pagar la aviacién civil internacional van desde un minimo de US$
4/tonelada de CO, y USS 6/tonelada de CO, a un méaximo de USS 25/tonelada de CO, y USS 33/tonelada de CO,
(Cuadro 3).

21 Los créditos de los mercados voluntarios son adquiridos por empresas que buscan compensar sus emisiones de CO, como parte de la
politica de la empresa en relacion con el cambio climatico. En 2013, estos créditos tuvieron un precio promedio de US$ 4,9/tonelada de CO,
equivalente (Peters-Stanley y Gonzélez, 2014).
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Precios proyectados de los permisos y créditos de
Cuadro 3 compensacion demandados por la aviacion civil internacional*
en US$ por tonelada de CO; a precios de 2010

2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050
escenario 1 6 8 10 12 16 20 26 33
escenario 2 4 6 7 9 12 15 19 25

“ suponiendo que las emisiones netas no superen las realizadas en el afio 2020.

Fuente: CEl en base a Turner y Petsonk {2013)

Estos valores son inferiores a los proyectados por la IEA para los permisos de los sistemas cap and trade. Esto puede
deberse a que se toman en cuenta titulos de menor precio.

Para la estimacion del precio a pagar por cada permiso, podrian utilizarse los precios proyectados por IEA (2013 a)
para la UE como el limite superior, y los precios proyectados por Turner y Petsonk (2013) como el limite inferior.

Por lo tanto, dada la mayor flexibilidad para elegir permisos y certificados que brindaria el mecanismo en analisis
en la OAC], el costo por tonelada emitida seria menor si se aplica éste que el correspondiente al régimen de la UE.

Aqui cabe preguntarse si estos precios lograrian evitar que crezcan en términos absolutos las emisiones de la
aviacion civil. Para ello, serfa necesario que haya menos vuelos, dado que las mejoras tecnolégicas y operativas no
serian suficientes para contrarrestar el incremento del tréfico aéreo (Grote, Williams y Preston, 2014). Con el fin de
disminuir la demanda de pasajes, y bajo el supuesto del traslado pleno del precio del carbono al precio del pasaje
aéreo, Grote, Williams y Preston (2014) estiman que el precio a pagar por tonelada de CO, deberfa ser de US$S 690
para que las emisiones no crezcan en términos absolutos a partir de 2020. Con otros escenarios y supuestos, Bows,
Anderson y Footitt (2009) estimaron que el precio del carbono deberia ser superior a los € 300 (equivalente a US$
416, al tipo de cambio promedio de 2009) para que las emisiones en la UE no crezcan. En ambos casos se nota que
superan en mucho los precios que se proyectan para los permisos de emisién. Por esta razon es que Bows, Anderson
y Footitt (2009) sugieren complementar el sistema de permisos con otras medidas, como ser un impuesto a las
emisiones.

8. Los costos para el transporte aéreo argentino

8.1. Mecanismo OACI

Las emisiones de CO, de los vuelos internacionales de Aerolineas Argentinas han superado el millén de toneladas
anuales entre 2003 y 2013, con la excepcidn de los afios 2008 y 2009 (Cuadro 4). La participacién en las emisiones
mundiales es muy pequefa: entre 0,20% y 0,30% del total mundial emitido por los vuelos internacionales. El
descenso en 2008 se debid a que se redujo la cantidad de aviones en operacion, situaciéon que se revirtié en 2010
para los vuelos internacionales, cuando se incorporaron aviones mas eficientes en el consumo de combustible.
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Emision de CO; de Aerolineas Argentinas: vuelos
Cuadro 4 internacionales*®

ano toneladas participacién en mundo (%)**
2003 1.025.887 0,28
2004 1.136.787 0,29
2005 1.180.700 0,28
2006 1.117.165 0,26
2007 1.325.906 0,30
2008 979.404 0,22
2009 869.360 0,20
2010 1.040.028 0,23
2011 1.113.745 024
2012 1.056.672 0,22
2013 1.229.135 n.d.

* Las emisiones se calcularon multiplicando por 3,16 el consumo de jet fuel en toneladas.
** | as emisiones del mundo entre 2003 y 2011 fueron tomadas de |EA (2013b); la de 2012 fue tomada de IEA (2014).

Fuente: CEl en base a Aerolineas Argentinas e |EA (2013b y 2014)

Para calcular las emisiones a compensar por el mecanismo en debate en la OACI, se consideraron las emisiones de
los afios 2008 a 2010 como periodo de referencia y se estim6 la compensacion para las emisiones del afio 2012,
Ultimo afo para el que se cuenta con datos a nivel mundial. Las emisiones de los paises de la OCDE superaron a las
emisiones de los demas paises, aunque la diferencia se viene reduciendo (Cuadro 5). Esto se debe al ya mencionado
efecto de la recesion mundial, que afecté en mayor medida a los paises desarrollados. Respecto del periodo
considerado como de referencia, las emisiones mundiales de 2012 crecieron 7,4%, mientras que las de Aerolineas
Argentinas lo hicieron 9,7%. Con la recuperacién de la actividad de la aviacién civil internacional, es probable que
las emisiones de Aerolineas Argentinas varien en una menor proporcién que las del promedio del sector.

Emision de CO. de la aviacion civil internacional y de
Cuadro5 | Aerolineas Argentinas*

en millones de toneladas. Periodo base 2008-2010

emisor 2008 2009 2010 pRIESio] oz p‘:grr}ngsi.%
paises OCDE 272 251 255 259 258 -0,4%
paises no OCDE 180 179 198 186 220 18.3%
Mundo 452 431 452 445 478 7.4%
Aerolineas Argentinas 0,98 0,87 1,04 0,96 1,06 9,7%

* Las emisiones se calcularon multiplicando por 3,16 el consumo de jet fuel en toneladas.
** Las emisiones del mundo entre 2003 y 2011 fueron tomadas de |IEA (2013b); la de 2012 fue tomada de |EA (2014).

Fuente: CEl en base a Aerolineas Argentinas e |EA (2013b y 2014)
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En base a estas tasas de variacidn, se calcularon las emisiones a compensar para los tres casos: uno donde la
ponderacion del componente individual es del 100%, un segundo donde las ponderaciones son del 50% para el
componente individual y sectorial, y otro donde la ponderaciéon del componente sectorial es de 100%.

Segun esto, Aerolineas Argentinas deberia compensar entre alrededor de 80.000 toneladas y 100.000 toneladas de
CO,, que corresponden a entre 7% y 10% de las emisiones del afio 2012 (Cuadro 6).

Compensaciones por emisiones de CO, de Aerolineas
Cuadro 6 Argentinas: mecanismo OACI
para 2012, en toneladas. Periodo base 2008-2010*

componente
€asos total
individual sectorial
solo individual 102.867 0 102.867
individual (50%) y sectorial (50%) 51.433 39.079 90.513
solo sectorial 0 78.158 78.158

*La emisién en 2012 fue de 1.056.672 toneladas. Las tasas de variacion son de 9,7% para AR y 7,4% para el total del
sector, segin Cuadro 5.

Fuente: CEI

Dado el precio promedio de los titulos del régimen de la UE y de los CER para 2012, Aerolineas Argentinas habria
tenido un costo de entre US$ 298 mily USS$ 967 mil de haber estado vigente en dicho afo el mecanismo en discusion
en la OACI (Cuadro 7). Con los precios proyectados para 2020%?, los costos habrian ascendido a un minimo de casi
USS 469 mil en un escenario donde se pueden utilizar titulos de diversos mecanismos (con un precio de USS$ 6)y
a poco mas de USS 2 millones si la compensacion se hubiera efectuado con los titulos de la UE (con un precio de
uss 20).

Costo de las compensaciones por emisiones de CO, de
Cuadro 7 Aerolineas Argentinas: mecanismo OACI
en US$. Periodo base 2008-2010

ronaladae costo con precios 2012** costo con precios 2020%**

casos de CO,*
2 EUA CER EUA promedio
sélo individual 102.867 967.425 392.646 2.057.339 617.202
individual (50%) y sectorial (50%) 90.513 851.238 345.490 1.810.252 543,076
sélo sectorial 78.158 735.050 298.333 1.563.166 468.950

* Seglin Cuadro 6.

** Precio promedio del afio en USS. EL precio del EUA es de € 7,33 / ton (USS 9,40 / ton) y el del CER es de € 2,97 / ton (USS$ 3,82 / ton).
La conversidn a USS$ se hizo con el tipo de cambio promedio de 2012.

*#% E| precio proyectado para 2020 del EUA es de US$ 20 / ton (Cuadro 2) y para el promedio de titulos es de USS 6 / ton (Cuadro 3).

Fuente: CEI

22 Seutiliza el precio del EUA de US$20/ton correspondiente al escenario “nuevas politicas” calculado por la IEA (Cuadro 2) y el del promedio
de titulos de US$ 6/ton correspondiente al escenario 2 calculado por Turnery Petsonk (2013) (Cuadro 3).
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Este mismo andlisis se puede realizar tomando como base el afio 2011, posterior a lo mas algido de la crisis
econémica mundial. En este caso, las emisiones de AR del 2012 se redujeron 5,1%, mientras que las mundiales
crecieron 2% (Cuadro 8).

Emisiones de CO, de la aviacion civil internacional y de
Cuadro 8 | Aerolineas Argentinas

en millones de toneladas. Periodo base 2011

emisor 2011 2012 Var. 2012/2011
paises OCDE 261 258 -1,2%
paises no OCDE 207 220 6,0%
Mundo 469 478 2,0%
Aerolineas Argentinas 1,11 1,06 -5,1%

Fuente: CEl en base a IEA (2013b y 2014) y Aerolineas Argentinas

Es por ello que AR solo deberia compensar emisiones si en la férmula de calculo la ponderacién del componente
sectorial es del 100% (Cuadro 9). Esto muestra el inconveniente de utilizar el componente sectorial cuando las
emisiones del operador son inferiores que las del promedio del sector.

Compensaciones por emisiones de CO, de Aerolineas
Cuadro9 | Argentinas: mecanismo OACI

para 2012, en toneladas. Periodo base 2011*

componente
casos total
individual sectorial
s6lo individual -54.148 0 -54.148
individual (50%) y sectorial (50%) -27.074 10.474 -16.600
solo sectorial 0 20.947 20.947

*La emision en 2012 fue de 1.056.672 toneladas. Las tasas de variacion son de -5,1% para AR y 2,0% para el total del
sector, seglin Cuadro 8.

Fuente: CEl

Con estos datos, el costo para AR se habria encontrado entre USS 80 mil y USS 197 mil con los precios de 2012,y
entre USS 125 mil y USS 419 mil con los precios de 2020 (Cuadro 10).
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Costo de las compensaciones por emisiones de CO, de
Cuadro 10 | Aerolineas Argentinas: mecanismo OACI
en US$. Periodo base 2011

tonade costo con precios 2012** costo con precios 2020%*

casos de CO.*
# EUA CER EUA promedio
solo individual -54.148 -509.241 -206.684 -1.082.958 -324.887
individual (50%) y sectorial (50%) -16.600 -156.120 -63.364 -332.007 -99.602
sélo sectorial 20.947 197.001 79.956 418.945 125.683

* Segin Cuadro 9.

** Precio promedio del afio en USS. El precio del EUA es de € 7,33/ton (US$ 9,40/ton) y el del CER es de € 2,97/ton (US$ 3,82/ton).
La conversi6n a USS$ se hizo con el tipo de cambio promedio de 2012.

% E| precio proyectado para 2020 del EUA es de US$ 20/ton (Cuadro 2) y para el promedio de titulos es de US$ 6/ton (Cuadro 3).

Fuente: CEl

8.2. Régimen de la UE

Las emisiones de CO, de los vuelos de Aerolineas Argentinas con destino y origen en la Unién Europea fueron en
el afo 2012 de 437.644 toneladas (Cuadro 11). Para el célculo se utilizé el consumo de combustible medido en
kilogramos, el cual se multiplicé por el factor de conversién 3,15, que es el estipulado en la regulacién comunitaria.

Los vuelos con la UE registraron el 41% de las emisiones totales de los vuelos internacionales de AR, a pesar de que
corresponden a solo casi el 8% de la cantidad de vuelos internacionales. Por lo tanto, de solo estar en vigencia un
sistema de permisos en la UE, se veria involucrada una parte importante de las emisiones de AR.

Emisiones de CO; de Aerolineas Argentinas en vuelos
Cuadro 11 | con la Unién Europea
Periodo 2012

part. en total part. en total

toneladas part. entotal : cantidadde :

ruta ~ internacional internacional
de CO, UE (%) (%) vuelos (%)
Buenos Aires Barcelona 59.813 13,7 : 57 j 240 1.2
Barcelona Buenos Aires 65.370 14,9 . 6,2 X 234 : 11
Buenos Aires Madrid 93.629 - 21,4 : 8,9 : 365 1,8
Madrid Buenos Aires 101.027 23,1 : 9,6 : 361 : 1,7
Buenos Aires Roma 55.471 ; 12.7 : 5:3 ' 210 ! 1,0
Roma Buenos Aires 62.334 - 14,2 : 59 211 1,0
Buenos Aires UE 208913 477 . 198 815 39
UE Buenos Aires 228.731 52,3 : 237 ) 806 g 39
Total con la UE 437.644 100 - 41,5 Co1621 7.9
Buenos Aires Exterior 510.841 : 48,5 . 10.613 51,4
Exterior Buenos Aires 542.487 : 51,5 - 10.020 48,6

Total internacionales 1.053.328 : 100 . 20.633 : 100

Fuente: CEl en base a datos de Aerolineas Argentinas
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Los vuelos con destino y origen en la UE se concentran en tres ciudades: Barcelona, Madrid y Roma. Las rutas Buenos
Aires-Madrid y Madrid-Buenos Aires registraron en conjunto el 44% de las emisiones de CO, de los vuelos con la UE,
mientras que los vuelos con Barcelona participaron con el 28% de las emisiones y los vuelos con Roma, con el 27%.

En promedio por vuelo, la ruta con mayor emisién fue Roma-Buenos Aires, seguida por Madrid-Buenos Aires y
Barcelona-Buenos Aires (Cuadro 12). Tal como se coment6 en la seccion 6.1, el nivel de emisidn por vuelo puede
variar por diversas circunstancias. La mayor diferencia respecto del promedio se presentd en las rutas con Madrid,
para la cual el maximo super6 al promedio en mas del 50% y el minimo fue alrededor de un 20% inferior.

Emisiones de CO. de Aerolineas Argentinas en vuelos
Cuadro 12 | con laUnién Europea

en toneladas de COz por vuelo. Periodo 2012

emisor promedio maximo minimo
Buenos Aires Barcelona 249 283 224
Barcelona Buenos Aires 279 316 236
Buenos Aires Madrid 257 413 206
Madrid Buenos Aires 280 436 241
Buenos Aires Roma 264 292 231
Roma Buenos Aires 295 327 224

Fuente: CEl en base a datos de Aerclineas Argentinas

Para calcular la cantidad de derechos de emision a adquirir, al total de emisiones debe restarse la cantidad de
derechos asignados en forma gratuita. A Aerolineas Argentinas le corresponde solicitar estos derechos a Espafia, por
ser el pais al que se le atribuye la mayor parte de las emisiones de los vuelos operados con la UE. En funcion de la
presentacion de la informacion sobre los datos de TK del afio 2010 realizada por ARy por el resto de los operadores
aéreos, a AR le asignaron 316.550 derechos de emision para el 2012 y 299.081 por afio para el periodo 2013-2020
(Espafia, 2011). A partir de la exclusidn de los vuelos que tienen origen o destino en aeropuertos extra-comunitarios,
a AR le asignaron 25 derechos por afio para el periodo 2013-2020 (Espafia, 2014). La imputacién de los derechos
gratuitos a cada ruta se realiza en funcion de la proporcidn de las emisiones de cada una de ellas en el total de
emisiones de todos los vuelos con la UE. Para no hacer mas complejo el calculo, en esta estimacion se deja de lado
la alternativa de utilizar CER o ERU hasta el 1,5% de las emisiones, lo cual reduciria la demanda de derechos de
emision europeos en 6.564 unidades. Considerando los derechos gratuitos, le correspondia compensar a AR casi el
28% de las emisiones efectuadas (Cuadro 13).
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Emisiones de CO, de Aerolineas Argentinas a
Cuadro 13 | compensar en vuelos con la Unién Europea
con asignacion de derechos de emision gratuitos. Periodo 2012

a. Total
toneladas de CO; %
Emisiones totales con la UE 437.644 100
Derechos de emisién gratuitos 316.550 72,3
Emisiones a compensar 121.094 27,7
b. Por ruta
i toneladas part. en total cantidad de toneladas de
de COy* UE (%) vuelos CO; por vuelo
Buenos Aires Barcelona 16.550 13,7 240 69,0
Barcelona Buenos Aires 18.087 : 14,9 : 234 77.3
Buenos Aires Madrid 25.907 21,4 : 365 71,0
Madrid Buenos Aires 27.954 23,1 : 361 77.4
Buenos Aires Roma 15.349 12,7 : 210 73,1
Roma Buenos Aires 17.248 14,2 : 211 81,7
Buenos Aires UE 57.805 : 47,7
UE Buenos Aires 63.289 52,3
Total con la UE 121.094 : 100

Fuente: CEl en base a Cuadro 11 y Esparia (2011)

Para la estimacion del costo, se consideran dos situaciones segln la cantidad de derechos gratuitos. En primer lugar,
se asume que se utilizan los derechos asignados para 2012. En segundo lugar, debido a que la proporcion de las
emisiones cubiertas por la asignacion gratuita se va reduciendo con el tiempo en otros sectores econémicos de la
UE, se contempla el caso en el cual la aviacion deja de recibir derechos en forma gratuita, al igual que lo proponen
Malina et al. (2012).

De haber estado vigente el régimen de la UE para los vuelos extracomunitarios, y segin el precio promedio de los
permisos de la UE para 2012, AR habria tenido que comprar permisos por una suma de USS 1,13 millones si hubiese
contado con derechos gratuitos y USS 4,11 millones de no haber contado con derechos gratuitos (Cuadro 14). El
mayor gasto en permisos habria correspondido a la ruta Madrid-Buenos Aires y el menor a Buenos Aires-Roma.
Segun las emisiones promedio de las diferentes rutas, el gasto por vuelo, con derechos gratuitos, habria estado
entre USS 649 y USS 769, mientras que sin derechos gratuitos, el gasto por vuelo habria oscilado entre poco mas
de USS 2.300 vy cerca de USS 2.800. Con las proyecciones de precios de la IEA para el afio 2020, el gasto mas que
se duplicaria: el gasto total serfa de USS 2,42 millones de contar con derechos gratuitos o de USS 8,75 millones sin
derechos gratuitos.
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Costo de las emisiones de CO, de Aerolineas
Cuadro 14 | Argentinas a la UE: régimen UE
en US$

costo con precios 2012* costo con precios 2020 **

con derechos gratuitos  sin derechos gratuitos con derechos gratuitos  sin derechos gratuitos

ruta
total por vuelo total por vuelo total por vuelo total por vuelo
Buenos Aires Barcelona 155.647 649 562.523 2344 331.001 1.379 1.196.267 4.984
Barcelona Buenos Aires 170.106 727 614.777 2.627 361.749 1.546 1.307.392 5.587
Buenos Aires Madrid 243.642 668 880.545 2.412 518.133 1.420 1.872.578 5.130
Madrid Buenos Aires 262.893 728 950.119 2.632 559.072 1.549 2.020.535 5.597
Buenos Aires Roma 144.348 687 521.685 2.484 306.971 1.462 1.109.421 5.283
Roma Buenos Aires 162.207 769 586.231 2.778 344.952 1.635 1.246.685  5.908
Buenos Aires UE 543.637 1.964.752 1.156.106 4.178.266
UE Buenos Aires 595.206 2151127 1.265.773 4.574.613
Total con la UE 1.138.844 4,115.879 2.421.878 8.752.878

* Precio promedio del afio en USS$. El precio del EUA es de € 7,33/ton (US$ 9,40/ton). La conversidn a USS se hizo con el tipo de
cambio promedio de 2012.
** El precio proyectado para 2020 del EUA es de USS 20/ton (Cuadro 2) y para el promedio de titulos es de US$ 6/ton (Cuadro 3).

Fuente: CEl en base a Cuadro 11 y Espafia (2011)

8.3. Comparacion de los costos vy el valor de la amenaza de la UE

Una forma de comparar los costos para Aerolineas Argentinas segln cual sea el mecanismo que se aplique, es
estimar cuanto del monto total a pagar le corresponderia a cada ruta. Dado que se compara un mecanismo para
todos los vuelos con otro sélo para los vuelos con la UE, se ha elegido a la ruta Madrid - Buenos Aires por tener el
mayor consumo de combustible en los vuelos con la UE.

Como el mecanismo OACI se aplica a todos los vuelos internacionales, la imputacién del costo se efectia mediante
la participacién del consumo de combustible de cada ruta en el consumo total de todos los vuelos. La ruta elegida
representd en 2012 el 9,6% del consumo de combustible de todos los vuelos internacionales de AR.

Con el régimen de la UE, esta ruta habria ocasionado en 2012 un gasto de USS$ 263 mil con derechos gratuitos
y de US$ 950 mil sin derechos gratuitos, mientras que si hubiese estado vigente el mecanismo en debate en la
OACl, el gasto habria sido de US$ 93 mil si se considera el escenario OACI con el mayor costo —el 35% vy el 10%,
respectivamente, de las sumas mencionadas para el regimen de la UE- (Gréfico 2).
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o Comparacion del costo total:
Grafico 2 mecanismo OACI vs. régimen UE

en miles de US$. Para la ruta Madrid-Buenos Aires, afio 2012
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d. Con derechos gratuitos.

Fuente: CEl en base a Cuadros 7 y 14

Considerando un total de 361 vuelos para dicha ruta durante 2012, el gasto en permisos en promedio por vuelo
habria oscilado entre USS$ 728 y USS 2.632 con el régimen UE y entre USS 79 y USS 257 bajo el mecanismo OACI
(Gréfico 3).
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L Comparacion del costo promedio por vuelo:
Grafico 3 mecanismo OACI vs. régimen UE

en US$. Para la ruta Madrid-Buenos Aires, afio 2012
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Fuente: CEl en base a Cuadros 7 y 14

Si el mismo calculo se efecta por pasajero transportado, y dado que el total de pasajeros de la ruta Madrid-Buenos
Aires fue de 87.670, el costo por pasajero habria ascendido a un maximo de casi USS 11 y un minimo de USS 0,3,
segln el mecanismo que se aplica (Gréfico 4), valores que estan en linea con las estimaciones hechas en otros
trabajos.
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L Comparacion del costo promedio por pasajero:
Grafico 4 mecanismo OACI vs. régimen UE

en US$. Para la ruta Madrid-Buenos Aires, afio 2012
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Fuente: CEl en base a Cuadros 7y 14

Con estas estimaciones se puede calcular el valor de la amenaza de la UE, que es igual a la diferencia entre el costo
de aplicar su régimen y el costo de utilizar el mecanismo en debate en la OACI. Para la ruta Madrid - Buenos Aires,
en el afo 2012 el gasto diferencial en permisos habria estado entre USS 170 millones (UE menor - OACI mayor) y
USS 234 millones (UE menor - OACI menor) si se hubiesen utilizado los derechos gratuitos, y entre US$ 857 millones
(UE mayor - OACI mayor) y US$ 921 millones (UE mayor - OACI menor) sin utilizar derechos gratuitos (Cuadro 15).
Medido por vuelo, el valor de la amenaza habria oscilado entre USS 471y USS 2.553.
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Valor de la amenaza de |la UE; diferencial del costo
Cuadro 15 | entre UE y OACI

en US$. Para la ruta Madrid-Buenos Aires, ano 2012

total por vuelo
a. Con derechos gratuitos
OACI mayor? 170.105.675 471
OACI menorb 234.279.665 649
b. Sin derechos gratuitos
OACI mayor?@ 857.331.656 2.375
OACI menorb 921.505.646 2.553

a. Escenario sélo individual con EUA.
b. Escenario sélo sectorial con CER.

Fuente: CEl en base a Graficos 2y 3

9. Consideraciones finales en el marco de las negociaciones
internacionales

En este articulo se cuantifico el costo para Aerolineas Argentinas de aplicar tanto el régimen de permisos negociables
de la UE como el mecanismo endiscusion en la OACI. Delanalisis de la cuestion se arribé a las siguientes conclusiones.
En primer lugar, ante la opcién de comprar permisos para compensar las emisiones o reducir las emisiones, los
operadores aéreos van a tender a elegir la compra debido a que el costo marginal de reduccion de las emisiones
serfa mayor que el precio actual y proyectado de los permisos en el mercado de la UE —el principal oferente de
permisos a nivel mundial- como también de otros mercados nacionales vigentes.

En segundo lugar, la definicion del periodo para determinar el nivel de emision base para el mecanismo en estudio
en la OACI puede hacer que las emisiones a compensar sean mayores o0 menores. Esto también sucede si se toman
en cuenta las emisiones propias del operador o las del sector de aviacién internacional.

En tercer lugar, el costo promedio por vuelo y por pasajero tendria un pequefio aumento, en linea con los resultados
de los trabajos revisados. Si bien en este articulo no se estimo el impacto sobre los precios y sobre la rentabilidad,
en los trabajos revisados se encontré que el impacto depende de la estrategia de negocios que lleve la empresa, y
del grado de traslacion al precio del pasaje y de la carga transportada —a mayor traslacién, menor impacto sobre el
margen de ganancia. Sin embargo, esto depende de la sensibilidad de la demanda de cada aerolinea al aumento de
los precios.

En cuarto lugar, se estim6 que el costo para Aerolineas Argentinas de aplicar el régimen de la UE podria llegar a ser
hasta 10 veces mayor que el que surgiria de aplicar el mecanismo de la OACI. Esto se debe a que el régimen de la UE
obliga a compensar el total de las emisiones realizadas, mientras que el de la OACI sélo compensaria las emisiones
que superen cierto nivel de referencia. Esta diferencia se podria reducir en dos tercios en la medida en que AR
reciba derechos de emision gratuitos.

Esta diferencia de costos es relevante para entender la evolucion de las negociaciones respecto de las emisiones de
la aviacion civil internacional. La OACI es el foro primario en el cual se esta negociando esta cuestion. Sin embargo, la
UE habia comenzado a aplicar de manera unilateral su propio régimen a los vuelos que tenian como origen o destino
un aeropuerto comunitario. La oposicion de muchos paises llevé a la UE a suspender a aplicacién a los vuelos con
destino y origen en un aeropuerto extracomunitario a la espera de los resultados de la negociacion en la OACI. Sin
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embargo, como se menciona en el Reglamento 421/2014 en el cual se estableci6 dicha suspension, la Comision
Europea considerara la evolucion de las negociaciones en la OACI para decidir si los vuelos extracomunitarios
quedan o no exceptuados de su propio régimen. Esto es, la UE esta negociando en la OACI con la amenaza de
aplicar su régimen si no se acuerda un mecanismo que considere aceptable.?? Segin lo estimado en este articulo,
la aplicacion del régimen de la UE tendria un costo para Aerolineas Argentinas mucho mayor que el derivado de uno
de los mecanismos que se estd debatiendo en la OACI.

Pero esta amenaza de la UE no solo tendria consecuencias sobre la negociacion en la OACI sino también sobre la
negociacion respecto de las emisiones del transporte maritimo y sobre la negociacion principal de cambio climatico
que se lleva a cabo en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). En relacidn
con la primera, lo que se defina en la OACI puede ser tomado de ejemplo en la negociacion que se lleva a cabo en
la Organizacion Maritima Internacional (OMI), mas teniendo en cuenta que la UE estd avanzando a nivel interno en
la aprobacién de una norma para controlar las emisiones de carbono del sector de transporte maritimo a partir de
2018 (ICTSD, 2014).

Respecto de la negociacion en la CMNUCC, si el mecanismo en debate en la OACI se aplica sin diferenciar a los
paises que no son Anexo |, serfa una forma de que estos paises asuman compromisos cuantitativos de reduccion de
sus emisiones de gases de efecto invernadero aunque sea solo para un sector econémico. Si esto sucede, podria ser
un antecedente que influya en las discusiones en la CMNUCC.

Para que una amenaza sea creible en una negociacion internacional, el costo de no acordar para quien recibe la
amenaza debe ser superior al de aceptar un acuerdo internacional en términos que en principio no son aceptables
(Lavopa y Mango, 2014). En este caso, el costo de no acordar en la OACI es igual al de aplicar el régimen de la UE,
mientras que el costo de acordar es igual al de aplicar el mecanismo en negociacién, mas las consecuencias de
sentar un precedente para la negociacién en la OMIy en la CMNUCC. Segun lo estimado en este articulo, el costo del
régimen de la UE es varias veces mayor que el de aplicar el mecanismo OACI, cuya diferencia representa el valor de
la amenaza de la UE. Solo queda determinar, a nivel de estrategia negociadora, en qué medida el costo de sentar
precedentes justificaria dicha diferencia.

23 Alrespecto, Preston, Lee y Hooper (2012) concluyen que la accién de la UE fue clave para que la cuestion tenga otra importancia en la
agenda politica internacional.
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