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Il Prefacio.

El desafio de realizar una Tesis en economia, presenta un dilema entre los
diversos atributos que ésta debe cumplir: la originalidad, la relevancia, la empatia con
el lema, y las capacidades analiticas y malerales para abordario, La proliferacion
exislente de trabajos sobre temas relevantes genera cierto escepticismo respecto a
poder decir algo nuevo, coherente y con asidero empirico. Por ctra parte, la eleccion
del tama es algo que nos acompanara a lo largo de unos cuantos afios, en donde sera
crucial no perder el entusiasmo,

Frente a este dilema, hacia mediados del plan de Doctorado comencé a
bosquejar diversos temas de mi interés, y que consideraba de relevancia: las
discusicnes enlre comercio y desarrolio, el problema del espacio de maniobra de los
paises ante la preminencia de instituciones intemacionales -actualmente denominado
policy space-, y las posibilidades de complementacidon econémica en seclores
manutactureros dinamicos en el marco da los procesos de integracidn regional entre
las naciones en desarrollo, Este (itimo tema habia conslituido mi primera investigacion
como graduado en la Facultad (FCE-UBA), al que en ciefto modo continuaba
relacionado a través de la docencia en materias como Economia Intemacional o
Integracion Econdmica. Sin embargo, dudaba en poder aportar algo original, en un
tema trabajado en forma tedrica y empirica por académicos de larga trayectoria,

Al momento de mi acercamiento al Doclorado, se iniciaba la Ronda Doha de
negociaciones en el Ambito de la OMC, que a su vez era coincidente con la crisis del
modelo de convertibilidad en la Argentina. En esos afos, la "ilusion del fin de la
historia™ y la predominancia del pensamiento Unico en economia, parecian comenzar &
erosionarse, y el contexlo de una compleja negociaciin como era la de la OMC, se
transformaba en una caja de resonancia en la cual se debatia acerca de ideas e
intereses, que se confundian sin una clara linea demarcatoria.

Sus discusiones involucraban los problemas de la agricultura en todas sus
dimensiones -subsidios, accesos a mercado, segundad alimentaria, impuestos a la
exportacion, elc.-, la rebaja arancelaria en manufacluras, los temas relacionados a
propledad intelectual, las disciplinas antidumping, entre otros; y previo a la actual crisis
internacional del afio 2009, la OMC ocupaba un espacio central a fin de discutir la
gobernanza global. En este doble debate, el de la Argentina en busca de un nuevo
modelo de crecimiento @ [nsercion internacional y el que se daba en el seno de la
OMC, se enriquecié mi mirada sobre los tamas en que me desempefio como
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funcionario pablico: Iz determinacion de dafo a la indusina local frente a las
importaciones con dumping o subvenciones, o por necesidad de salvaguardias,

En este sentide. fue de gran utilidad formar parte de las delegaciones de la
Argentina ante la OMC para las discusiones sobre el Acuerdo Antidumping, en dende
en primer lugar me llamod la alencion la aparente iguaidad de las delegaciones,
coexistiendo funcionaros que lenian una experiencia de décadas y cientos de
profesionales a su cargo. junto a ofros que aun no habian podido realizar una
investigacion antidumping, y @ lo sumo contaban con un asistente en sus paises. Me
vino a la mente una cita de Norberto Bobbio, referida a la regla de oro de la justicia; “el
trato Igual a los iguales”. Sin embargo en la OMC, todos los paises debiamos
Implementar un mismo Acuerdo Antidumping -con sus derechos y obligaciones-, el que
practicamente carece de cualquier instancia de discriminacion positiva (denominada
Trato Especial y Diferenciado en la terminologia del GATT).

También actud como un acicate que la discusion muitilateral del Acuerdo,
ademas de ocasionar debates intemos en la Argentina -uno de los prncipales
usuarios-, nos colocaba en ciena lensidn con Brasid y otros paises en desarrollo -
intuitivamente aliados naturales- que lideraban a la Coalicion denominada "Amigos da
las negociaciones en Antidumping”, quienes intentaban limitar su aplicacion, En esos
anos, la posibilidad de realizar una Diplomatura, me permitid profundizar mi lectura
sobre estos temas, las que sinteticé en mi trabajo final, referido al antidumping en los
Acuerdos Regionales, v que finalizaba con una propuesta para el Mercosur.

En dicho trabajo noté el sesgo de los académicos, tanto hacia una evaluacion
critica basada con una posicion radical pro libre comercio, como al mismo tiempo un
desconocimiento de lcs problemas reales que supone la instrumentacion de una
regulacién internacional, en la gue son delerminantes las asimetrias entre las
administraciones publicas, entre éstas y los agentes prvados. y al interior de éstos
ultimos. De! mismo modo, me sorprendio ia brecha entre la literatura adversa al
antidumping y los temas que se discutian en la OMC respecto a su reforma.
Claramente los funcionarios nacionales responsables de esta érea focalizaban su
atencion en ofros problemas. que amén de representar la onentacion de la politica
comercial de su pais, 0 Incluso intereses de supervivencia de la misma burocracia
especializada, tenian una mayor entidad y efecto en la aplicacion del antidumping.

En cierta forma, habia un desinterés mutuo, de los burdcratas por los aportes
de los academicos, y de éstos por las preocupacionas de los funcionarios, -aungue
can honrosas excepciones-. A ello se suma que, a diferencia de otros temas, en donde
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ia polarizacion es mas clara y prewisible, -por gjemplo onodoxos vs. heterodoxos en lo
académico, o Norte vs. Sur en las negociaciones intemacionales-, en lomo al
antidumping el mapa resultaba mas complejo y con variados matices. De mi parte. no
encontraba un sitio en dicho mapa. dado que por un lado intentaba cierta reflexion
academica, pero no dejaba de ser un funcionarnio que lidiaba con los problemas reales.

Esta situacion me llevé a indagar como podia haber tal desconexion entre
teoria y practica, y descané que solo fuese una cuestion ideologica, o de intereses
nacionales segun el nivel de desarrollo. Respecto al primer punto, la brecha no se
podia explicar porque la academia era pro libre comercio y se desentendla de los
problemas reales -de empleo, entre otros-, mientras que los funcionarios responsables
de la instrumentacion debian incorporar las “fallas de mercado” y la real politik-. Sin
embargo, ciertos resullados de la implementacién del antidumping serian dificiles de
sostener para economistas enrolados en los mas diversos marcos teéncos, incluso
para ofros cienfistas sociales que manejen elementos basicos de economia politica.
con lo cual la desconexién entre teoria y practica no deviene de diversos enloques
discipiinares. En sentido contrario, muchas proposiciones académicas son
impracticables, y contribuyen a ahondar esta brecha, entre ia teoria y la practica.

Respecto al segundo punto, si bien historicamente los paises en desarrolio no
utilizaban este instrumento, que era monopolio de paises desarrollados -ufiizado
contra una diversidad de palses-, esto cambid, y los paises en desarrollo son al mismo
tiempo los principales usuarios y afectados en el antidumping. A su vez, encontramos
pares opuestos, en cuanto al nivel de desarrollo, en lodas las situaciones; asi entre los
usuarios netos esta la Argentina y Canada, entre los alectados netos Japon y Ucrania,
y en una situacion intermedia EE.UU. y U.E., y Brasil e India, por lo cual el debate no
ramite claramente a un problema Norte-Sur. De todos modos, alge de esta disputa me
sigue resonando, en cuanto a que los paises pobres y pequenos practicamente no han
logrado implementar un Sistema antidumping para su defensa comercial,

Por lo tanto, renunciando a las explicaciones antedichas. escogi la opcién de
traicionar al analista tedrico y al mismo tiempo al funcionario, € intentar ulilizar
elementos conceptuales de la economia para entender la instrumentacion practica, y
de ese modo realizar un diagnostico mas efectivo y realista de los problemas del
antidumping, en especial para los paises en desarrollo,

Recordando el titulo de la pelicula del director cubano Tomas Gutiérrez Alea,

“La muerle de un Burdcrata®, intenté despojarme de esos ropajes y otras ataduras que
llevo por mas de 15 afios, y me aventuré a escribir esta Tesis.
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1ll Siglas y abreviaturas:

AAD:
AD:
AR:
ASMC:
ASV:
BM:
CEE:
CIF:
EE.UU.:
Fivil:
FOg:
FRIENDS:
G-20:

GATT:
ITAC:
Imc:
MAC:

NAMA-11:

NMF:

Nucleo 11:

0A:
olc:
omMC:
PD:
PE:
PED:
PMA;
pp.
RU:
SMC:
Sv:
'l'ED.
T:
e
UE:
UNCTAD:
USA:
UsDOC:
USITC:
VNG
VNBC:
VNMI:

Acuerdo Antidumping de |a Ronda Uruguay

Medida antidumping o referencia directa al instrumento
Acuerdos Regionales de Comercio

Acuerda sobre Medidas Compensatorias de la Ronda Uruguay
Acuerdo sobre Salvaguardias de la Ronda Uruguay

Banco Mundial

Comunidad Economica Europea

Cost Insurance and Freight

Estados Unidos de Ameérica

Fondo Monetario Internacional

Free On Board

Coalicion de paises “Amigos” de las negociaciones antidumping.
Coalicion de Paises en Desarrollo formada en la Ministerial de
Cancdn (2003) a fin de unificar posiciones en temas de
agricultura, entre otros.

General Agreement on Tariff and Trade

International Trade Administration Commission

International Trade Commission

Mecanismos de Alivio Comercial

Coalicion de Paises en Desarrollo con una posicion defensiva
respecto a las reducciones arancelarias en manufacturas
Nacion mas favorecida (no discriminacion)

Los once principales usuarios del antidumping para 1995-2008
Organo de apelacion de la OMC

Organizacion Internacional del Comercio

Organizacion Internacional del Comercio

Paises Desarrollados

Precio de Exportacian

Paises en Desarrollo

Paises Menos Adelantados

Puntos Porcentuales

Ronda Uruguay del GATT

Sistema Multilateral de Comerdio

Wedida de Salvaguardia o referencia directa al instrumento
Trato Especial y Diferenciado

Termine de intercambios

Tratado de Libre Comercio (2ona o Area de Libre Comercio)
Union Europea

Union Nations Conference Trade and Development

United States of America

United States Department of Commerce

United States International Trade Commission

Valor Normal, referencia para el calculo de dumping

Valor Normal basado en costos

Valor Normal basado en ventas al mercado interno
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IV INTRODUCCION

IV.1 Las fallas del antidumping: el problema de incentivos y costos de
informacion.

El antidumping es el instrumento mas utilizado entre los mecanismos de alivio
comercial (MAC), dando lugar a que los paises puedan aplicar medidas que superan
los aranceles maximos comprometidos, afectando a los paises investigados -o sélo a
algunas de sus empresas exportadoras-. En los Acuerdos del GATT se establecio la
regulacion para accionar este instrumento, condicionandolo a requisitos de
procedimiento, y dos de analisis econémico: que existan exportaciones con dumping y
que éstas causen dano a la industria local del pals importador. Para determinar que
existe dumping, segun el Acuerdo Antidumping (AAD), se debe constatar una practica
privada de discriminacién de precios entre el mercado Interno el de exportacion,
pudiendo clacularse respecto a un valor de referencia real, o reconstruido en forma
tedrica.

Una vez que se ha aceptado una solicitud realizada por parie de los
productores nacionales y se ha decidido iniciar una investigacion -el estandar de las
autoridades de cada pais respecto a las pruebas presentadas es muy variable-, son
los exportadores quienes tienen la carga de la prueba para demostrar gue no realizan
dumping, para lo que deberan presentar informacion detallada de sus operaciones'.
Esta debe contener: costos, precios de venta en el mercado interno y precios de
exportacion, incluyendo tanto ajustes técnicos como economicos a fin de lograr una
comparacion equitativa, y dicha informacion debera cumplimentar una serie de
requisitos legales y administrativos.

En ese sentido, nuestra hipotesis apunta a que son débiles los incentivos que
efectivamente tienen los exportadores a brindar informacién cuando quedan
implicados en una investigacion por dumping. Principalmente su guia sera una
ecuacion que involucra los gastos de asumir una defensa, los beneficios en juego y la
probabilidad de obtener un resultado favorable. Sin duda, esta probabilidad puede
verse afectada por el grado de objetividad con el que el pais importador realiza la

' Cuando las autoridades nacionales impoenen un alto estandar para las pruebas, esto puede constituir un
impedimento para empresas PyMES a fin de recabar informacidn precisa de dumping en mercados
extranjeros, Por su parte, la industria local en |a Investigacion debera demostrar que ha sulrido dafio a
causa de las importaciones con dumping
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investigacion antidumping, pudiendo ocasionar una especie de “desalienio” en los
exportadores. Sin embargo, consideramos que la fata de incentivo de los
exportadores, aun contabilizando los probables beneficios, tiene una mayor incidencia.
A esto contribuye |la complejidad y el costo de una defensa en una Jurisdiccion
extranjera. éste ultimo encarecido por la cantidad de informacién necesaria en una
Investigacion antidumping. Por otra parte, es probable que las empresas ulilicen la
proteccidn comercial en sus mercados domésticos -en donde tienen cierto poder de
fijar precios- y deban exportar a menores valores -puesto que a nivel internacional son
tomadoras de precios-, tomandose @l dumping en una practica corriente.

Por lo tanto, la imposibllidad total o parcial de los exportadores para bnndar
nformacién en una investigacion antidumnping, incluyendo una sene de requisitos
1ecnicos y legales, sumado a ciertas alternativas de calculo que brinda el AAD, lleva a
que las medidas aplicadas sean de una magnitud excesiva -incluso irrazonables desde
el punto de vista econdmico-, con claros efectos distorsivos en los flujos de comercio’.

Asl, un instrumento gue fue concebido y justificado con el fin de evitar la
discriminacion internacional de precios -cuande cocasiona efectos adversos al pais
importagor-, en la practica permite aplicar una restriccion comercial que lejos de
relacionarse con la posible magnitud del dumping, sistematicamente tende a
sobrestmario a partir de informacién de muy baja precisién utiizada por las
autoridades nacionales del pais importador,

En funcion de lo senalado, consideramos que implicitamente en el AAD existe
una sobrestimacion de los incentivos a paricipar de los exportadores, que lo deja
descompensado, y lo aleja de un disefio adecuado para evitar practicas desleales. Por
lo tanto. los problemas de informacién son una de las principales causas de la
aplicacion de medidas irrazonables, evaluadas desde el analisis econdmico. Para

' Una aciaracion importante. es que asi como ia talta de del exportador a dek podria
explicar un exceso on a cantidad de das AD a nivel dial 108 C0st05 MDICitos para scocnar esie

utilizacion, par lo tanto actuaimenta podria ocuny una u olra situacion. Si bien no es el tema que

que la asi ia de 1o entra |as partes en conflicto -productor nacional y
emmwor mwmmmimmdemmhMMam%
con menores posibliidades de acudir a este instrumento.

"En ciartos casos, s mmcdologias utilizadas para comparar los valores normales y los precios de

on en el chloul i ngragmndo una mayor distorsidn, y es una de las mas
frecuentes. hptacﬂmuumd;hm g, y en rel i fus wda en el dmbito de
solucion de diferencias de la OMC.
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discernir entre un calculo razonable e irrazonable, consideramos apropiado el arancel
del pais exportador -incrementado con ciertos coeficientes-, puesto gue, como se
explicara con mayor profundidad, éste constituye aproximadamente el limite maximo
que tiene una empresa para practicar una discriminacion de precios -entre su mercado

local y las ventas externas- sin que se produzca un arbitraje que lo inhiba.

La hipétesis central de este trabajo sostiene que, ante la falta de incentivos de
los exportadores para participar de una investigacion antidumping, habra problemas de
informacién que permitan y/o condicionen a las autoridades a realizar caiculos de
dumping irrazonables, que luego daran sustenlo a la aplicacion de medidas de
restriccion al comercio. Consideramos que estas dificultades con la informacion, se
presentan en dos situaciones: la ausencia de participacion de los exportadores que
derivara, casi sin excepcion, en medidas irrazonables, y Ia defensa inefectiva, en la
que, a pesar de que las firmas extranjeras brinden informacién, de todas formas se
llega a resultados similares. Conjeturamos que la ocurrencia de este caso es
claramente menor, y puede derivarse parcialmente de la practica de las autoridades
del pais importador. Por su parte, creemos que nuestra hipétesis podria explicar en
forma abarcativa las principales criticas contra el instrumento antidumping, en la
medida que la ausencia de participacion de exportadores y las medidas irrazonables,
sean fenémenos empiricamente relevantes, asi como también la combinacion de
ambas situaciones.

Por ultimo, como hipdtesis secundaria se considera que los paises en
desarrollo (PED) tenderan a ser mas afectados por el instrumento antidumping, bien
sea por: la intensidad relativa en la que ellos son objeto de medidas antidumping, la
frecuencia con la que estas presentan una magnitud irrazonable y el empeoramiento
relativo en el acceso a los mercados en funcion del derecho aplicado, una
desproporcion ente su participacion en el comercio y las medidas que reciben -incluso
controladas sectorialmerite-, la tasa de sancion, etc.

IV.2 Consideraciones acerca del abordaje del tema.

De los tipos de Tesis a presentar, hemos elegido aquel que hace referencia a
un problema empirico, y en funcion del diagnéstico al que se arribe, se presenten
propuestas a fin de contribuir a la blsqueda de una solucion.

Muchos trabajos respecto al AD han demostrado su utilizacion abusiva, o los

efectos distorsivos de estas medidas, pero en la mayoria de los casos se han
15



concentrado en los grandes usuarios, principalmente EEUU. Otra linea de
investigacion ha sido vincular las aperturas de investigaciones o las medidas aplicadas
a variables macroecondmicas (fipo de cambio y nivel de actividad, centrade en los
usuarios tradicionales EE.UU., Europa, Canadd y Australia). Algunos estudios se han
enfocado en la utilizacidon intensiva en clertos sectores como la siderurgia o los
productos quimicos, ¢ contra non-market economy (como China). El analisis de la
distorsion que introducen ciertas metodologias, como la “mejor informacion disponible™
© el efecto de la reduccion a cerc -zeroing- en los calculos de dumping. también han
sido motivo de estudics detaltados. Por Ultimo, y sin ser exhaustivos, otros trabajos
correlacionan su utilizacidn con los compromisos multilaterales de reducciones
arancelarias, intentande evaluar si han acluado como una valvula de escape que
facilita la liberalizacion comercial.

Sin duda eslos trabajos han contribuido a entender en cierto modo el
funcionamiento di AD, sin embargo al no orientarse a detectar un problema comdn y
amphamente generalizado a lo largo de los paises y sectores, dificilments pusdan
brindar un diagndstico que permita motonzar un cambio a nivel multilateral. Por ello, en
este trabajo se ha prionizado identificar un problema intrinseco al disefic y a su
aplicacion y, que sus conclusiones, sean aplicables a los principales paises usuarios y
sectores involucrados, privilegiando la cobertura del estudio por scbre la explicacion
de situaciones particulares.

Cabe senialar que fue en el GATT de 1947 cuando se incorporaron las medidas
antidumping como un derecho en el marco de la reguiacion intemacional del comercio,
tuego, en 1979, se establece un Codigo a fin de mejorar su administracion vy,
finaimente en 1994 con la Ronda Uruguay y conjuntamente con la creacion de la
OMC, se negocié el actual AAD.

En cada una de estas instancias, si bien fue creciendo el ndmero de
participantes y cambiando el contexto de las ideas prevalecientes, no se requirié una
adhesion plena de sus miembros a los postulados del libre comercio. lo cual
claramenta se reflejc en una serie de instrumentos y excepciones que permitieron a
los paises manlener diversos grados de proteccion, @ Incluso retroceder de elios,
incrementandolos, bajo ciertas circunstancias. A su vez, se fratd de decisiones
intergubernamentales que, en Gitima instancia, requirieron cierto grado de consensos,
lo que en cierto modo implico atender a los distintos enfoques sobre el comercio de las
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naciones, y también a los intereses concretos de éstas en una negociacion de tinte
mercantilista.

Por su parte, la posicion adoptada en las negociaciones respondieron a una
combinacion cambiante de los intereses en cada nacion, reflejando la interaccion entre
las ideas del partido gobernante y la composicién de la coalicion de sectores que se
constituyeron como la fraccion econdmica dominante. En este sentido en la arena
internacional, entraron en juego un amplio abanico de ideas (por conviccién o©
conveniencia) acerca del funcionamiento de la economia en general y, en nuestro
caso en particular, respecto a las veniajas y riesgos del intercambio comercial, que
derivaron en posiciones negociadoras hacia una politica comercial de mayor apertura
o proteccién segun el sector a tratar.

Por lo tanto, nuestro diagnéstico sobre los mecanismos de alivio comercial en
general y sobre el antidumping en particular, no podran ser evaluados bajo un unico
enfoque tedrico, puesto que de proceder asi, dichas conclusiones serian validas solo
para quienes comparten el mismo paradigma, lo cual dificultaria obtener consensos.

Como fuera sefialado, si bien gran parte de la literatura que identifica al
antidumping con una practica proteccionista, este enfoque suele estar cuestionado por
ciertas corrientes heterodoxas que discrepan con la idea de que &l libre comercio
redunde en beneficios para todos los paises. En sentido opuesto, aguellas miradas
que focalizan en la necesidad de que las naciones puedan tener mayor autonomia en
el resguardo de sus sectores, sea bien por enfrentar practicas desleaies o contra la
competencia de economias estructuraimente muy diferentes, tienden a ser
consideradas como nuevas justificaciones del proteccionismo.

Asi, es estrecho el margen para establecer consensos minumos y, por la tanto
el diagnéstico que brindemos, sdlo sera ampliamente compartido si se realiza a partir
de conceptos econdmicos de aceptacion generalizada, en base a una metodologia
simple, y que logre dejar en evidencia problemas indiscutibles del instrumento en
cuestion. A este fin, contribuird gue en la construccion de nuesira hipotesis y su
contrastacién se evite recurrir a supuestos muy restrictivos © técnicas complejas, en
tanto que mediante métodos mas sencillos puedan realizarse las corroboraciones
requeridas. En ofras palabras, es muy poco probable que un equilibrio en las
negociaciones pueda alcanzarse a partir de un enfoque que responda a un paradigma

unico del comercio intermacional. Al respecto, cabe agregar que como economista, si
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bien creo identificarme mas con el pensamiento heterodoxo, 1engo una perspectiva en
cierta manera ecléctca, por lo que no me incomoda considerar slementos
pertenecientes a distintos marcos tedricos,

Por lo tanto, se intentard demostrar a partir de un marco conceptual
minimalista, que ei dsefo del AD lleva a que su implementacion resulte poco
satistactoria, es decir, tomando elementos que puedan constituir un denominador
comun a diversos enfoques o al menos, que no puedan ser rechazados por casi
ninguno de ellos. De este modo. la conclusion, podria constituir un diagnéstico
compartido para iniciar una negociacion o bien, revisar aquelias que estan en marcha.

En consecuencia, a modo de marco tedrico se tendran en cuenta ciertos
elementos del comercio internacional comunes a diversas teorias, como ser: quée el
arvitraje de precios es una fuerza que opera efectivamente en los mercados, que el
desfasaje de los precios intemos respecto al intemacional se relaciona con el nivel de
proteccidn/ impuestos. que brindar y acceder a informacion tiene costos no
despreciables. que los agentes -plblicos o privados- segun su tamafo, contaran con
recursos diferentes para realizar acciones en funcion a sus objetivos.

Finalmente, en relaclon a las propuestas que se hacen con el objetivo de
resolver el problema analizado, también trabajaremos con un marco referencial que sl
bien se distancia de las recomendaciones ortodoxas extremas scobre las ventajas del
libre comercio, se fundamenta en conceptos ampliamente consensuados, y no
contradictonos con los previamente utilizados: los precios relativos entre bienes
transables son relevantes para la competitividad en la cadena de valor -1anto en su
propic mercado al enfrentar a importaciones como en los mercados externos-, que los
gobiernos cuentan con recursos escasos a fin de proseguir sus objetivos y que se los
debe utilizar en forma eficiente, que el disefic de las politicas plblicas deben evitar la
discriminacion implicita -excepto que esté entre sus objetivos-, que los procedimientos
excesivamente legales-administrativos pueden atenuar el foco de la politica comercial,
y que los desbalances entre las capacidades publicas-prvadas. o enire agentes
privados, pueden distorsionar [a implementacicn de diversos instrumentos.

V. Il Resultado empirico de la evaluacion de la hipétesis y aporte que se
propone realizar a partir de esta investigacion.



El analisis empirico corrobora que tanto las medidas irazonables como la
ausencia de participacion de los exportadores son hechos muy relevantes en las
investigaciones antidumping, v que hay una importante asociacion de entre estos
resultados, que confirman una relacion de causa efecto. La relacién no es reciproca,
puesto que en relativamente pocos casos, aun con participacion de los exportadores
también se imponen medidas irrazonables, hecho gue explicamos como una defensa
inefectiva, que es cuando el exportador no logro que su informacion sea incorporada
adecuadamente en los calculos de dumping. Estas corraboraciones se efectuaron a
nivel del conjunto de las investigaciones realizadas entre los afos 1995 y 2008, que
explican mas del 75% de la actividad antidumping, y con distintas desagregaciones a
saber: por cada uno de los principales paises usuarios, segun el rol usuario-afectado
de las naciones combinado con su grado de desarrollo, y para los sectores mas
relevantes. A partir de analizar una serie de indicadores (cantidad de medidas,
proporcién con el comercio, tasa de sancion, ete.), se concluyd que los PED mas alla
de ser los principales usuarios, son los mas afectados por &l antidumping.

A partir de estas constataciones se analizaron diversas instancias. tanto
relativas a iniciativas de orden académico como aguellas gque involucran
negociaciones realizadas o en curso, que puedan contribuir a solucionar los problemas
sefalados. Al concluir que son escasas las posibilidades para que dichas instancias
puedan contribuir a una solucion efectiva, planteamos reformas alternativas y
complementarias a éstas. Se presentan, propuestas concretas para la mejora del AD -
que apenas atentan las dificultades corroboradas por la hipdtesis-, como asi también
un sistema multilateral de precios de referencia que tienda a evitar practicas desleales
y maniobras comerciales. Como propuesta principal, se proponen modificaciones en el
Acuerdos de Salvaguardias para su utilizacién por parte de los PED, y paralelamente
de las interpretaciones de ciertos requisitos que se efectuaron en el marco de su
judicializacién en la OMC.

Consideramos que las salvaguardias exigen una mayor racionalidad economica
y, al requerir informacion privada en menor cantidad y de menor complejidad, son
menos sensibles a la manipulacién de informacion por parte de los actores
interesados. Adicionalmente, la aplicacion de salvaguardias podria brindar un
resquardo temporal en mayor sintonia con las politicas comerciales tendientes a
maodificar estructuras productivas en los PED -tanto para estimular nuevas ramas de
actividad como para una restructuracion menos traumatica de aquellas que no son

viables-. A su vez, al tener una cobertura sectorial mas amplia -en contraste con el
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antidumping-, su aplicacion podria interferir menos al interior de las cadenas de valor.
Paralelamente, resulta mas acorde para enfrentar excedentes de produccion en &l
contexto de una crisis mundial, puesto que su apiicacion sobre todes los expontadores
resulta en una proteccién mas efectiva y minimiza los desvios de comercio.

IV. 4 Estructura del trabajo.

El trabajo esta integrado por cinco capitulos y estructurado en tres blogues. El
primero de ellos incluye los capitulos 1 y 2, dedicados una presentacion general de los
MAC, su contexto institucional y las discusiones tedricas relativas al comercio
Imernacional, y el sequndo contiene a los capitulos 3 y 4, en donde se desarrolla el
nucleo de a tesis, y el Gitimo blogue se compone del capitulo 5 en el que se presentan
propuestas, y por ultimo las conclusiones.

El capitulo 1 aborda una revision sintética de las principales ideas acerca del
comercio internacional. y como a partir de las mismas pueden entenderse diversas
politicas comerciales. Se mtenta presentar en forma muy sucinta los principales ejes
conceptuales sobre los cuales se estructuran las posiciones ortodoxas y heterodoxas,
a modo de entender los dilemas que enfrentan los paises a fin de organizar su
interaccion en la estera del comercio internacional.

A partir de estos elementos se analiza las ganancias de los esquemas de
coordinacion, los obstdculos provenientes de los Incentivos individuales en ausencia
de compromisos de cooperacion, y la centralidad de una institucion a fin de resolver
eslos problemas. Luego, se indaga como en el ambito del comergig intemnacional esta
institucionalizacion se concreta a pariir de la posguerra con e GATT, del cual se
analizan sus objefivos, sus principios y excepciones, sus disciplinas, y su evolucion
hasta la constitucion de la OMC en la Ronda Uruguay. Estos elementos constitutives
del actual sistema multilateral de comercio se presentan a fines de encuadrar las
funciones y 'a relevancia de los MAC.

Adicionalmente, se explican las principales caracteristicas del antidumping, los
derechos compensatonos y las salvaguardias, Por dltimo, y a fin de contextualizar las
discusiones posteriores se presentan los hechos estilizados de la aplicacién de los
MAC en general y un mayor detalle respecto al antidumping, discerniendo por paises
usuarios vy afectados, los sectores involucrados, la conflictividad bilateral, y la
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direccionalidad de las medidas aplicadas segun grado de desarollo de los paises,
entre otros glementos.

El capitulo 2, en primer lugar pasa revista a las discusiones ledricas respecto
las motivaciones de la discriminacion interacional de precios, tanto aquellas que
indagan en sus fundamentos microeconomicos como en los macroecondmicos,
incluyendo entre estos ultimos, los relacionados a la politica comercial. Posteriormente
s¢ presentan las razones que tienden a justificar la necesidad de neutralizar la
discriminacion internacional de precios, evaluando tanto la racionalidad desde la dptica
de los agentes privados como la de los gobiernos.

Tras estas aproximaciones tedricas, se exhiben las miradas al uso real del
antidumping, refacionando a las mismas, bien $ea con las motivaciones previamente
presentadas para la discriminacion de precios o con las motivaciones de las
autoridades nacionales de los paises que aplican fa medida. A fin de profundizar este
dlimo punto, el capitulo finaliza con un andlisis detallado de fos principales hitos en
una investigacion antidumping, y de gué rol lienen las distintas partes interesadas en
cada determinacion, e identificar en qué instancias la orientacion politica de las
autoridades nacionales se toma relevante.

El capitulo 3, el primero del segundo blogue, analiza aspectos generales de la
aconomia politica de la politica comercial, focalizando en especial en dos aspeclos: la
tension entre los gobernantes y las burocracias, y los problemas que se derivan de la
falta de informacion o del sesgo de la misma. Posteriormente, estos aspectos se
analizan en el contexto de una investigacion antidumping, para lo cual se avanza, en
primer lugar, en un mayor defalle sobre aspectos claves del procedimiento y ef nivel de
accontability que existe sobre las burocracias, lanto de parte del gobiemo, de los
privados y de las instancias judiciales, locales o muftilaterales.

En segundo lugar se focaliza en los problemas que se derivan del costo y del
acceso a informacion privada, tanto para los productores locales como para ios
exportadores extranjeros, y como esto incide en las decisiones de las autoridades
sobre las alternativas para intentar minimizar los riesgos de utilizar datos sesgados o
incompletos. A partir de analizar las capacidades de diversos agentes plblicos y
privados, y teniendo en cuenta el costo de la informacion, sus posibles sesgus y las
dificultades en su procesamiento y verilicacion, se presenta una matriz donde

presentan posibles escenarios de uso correcto, excesos (abusos) y subutilizacion de
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este (nstrumento. Esta dlfima situacion, que también denominamos como déficit en la
aplicacion, es la menocs tratada en la literatura, 10 cual puede relacionarse con que no
se dispone informacion intemacional sobre las solicitudes de investigacion que no
prosperan, y a su vez, se supone que todas [as investigaciones que concluyen sin
medidas implican una determinacidn correcta.

El capitulo 4 comienza con el nicleo de la tesis, y a parfir de la mainz
presentada en el capitulo anterior, se focaliza en la interaccidn entre la orientacién de
la poiiica comercial de las autoridades nacionales y las dificultades de los
exportadores 2 brindar informacion. Alli se formula la hipotesis central y las
secundanas, Luego se presentan las variables observables para aproximamos a
nuestro problema vy los indicadores que nos permitirdn categorizar las mismas. Se
detallan los aspectos concepluales y metodolégicos a fin de identificar las medidas
nrazonables y la ausencia de participacion de los exportadores, y se expone la
composicion y el grado de cobertura de la muestra, asi como ciertos criterios para su
seleccion.

Posteriormente se expone el modo en que se evaluard la hipotesis,
estableciendo criterios de confirmacion con umbrales maximos y minimos, y a partir de
la informacion empirica, se exponen los resultados a los que se ariba para los
diversos grados de agregacion en los que se estudia la hipttesis. Luego se realizan
olros estudios empinces, que van mas alla de nudo central, a fin de evaluar si los PED
efectivamente, tienden a ser ios paises mas afectados por el antidumping, utilizando
indicadores relativos al comercio, a sus tasa de sancidon y su empeoramiento en &l
acceso a los mercades, y adicionaimente, si una mayor canfidad de PED aun no
glcanzados por medidas anfidumping podrian ser vulnerables en un escenario de
proliferacion del uso del AD.

En funcién oe lo antedicho, se presentan conclusiones parciales lendientes a
sefialar que la proliteracion en el uso del antidumping tendrd a los PED como los
principales perjudicados. aun cuando sean, al mismo tiempo, los principales usuarios y
afectados. Esto se relaciona con que lienden a predominar medidas irrazonables, las
que sin duda, generaran un fuere perjuicio sobre el PED exportador que quedard
excluido del mercado. Por su parte, cuando se aplica una medida con un cardcter legal
administrative, no es claro que se oblenga un efecto positivo, pudiendo llevar a una
proteccion excesiva o a desvios de comercio sin impactos favorables en la produccion

local.
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En el Capitulo 5 se analiza en primer lugar las diferentes altemativas para la
modificacion del antidumping, vy en qué modo, las mismas podrian corregir los
problemas sefialados en la hipdtesis y comoborados empiricamente. A tal fin, se
evaltan por un lado tres ambitos gue inciden en la aplicacion del actual AAD y por el
otro, las alternativas de la negociacion de la Ronda Doha, asi como también, otras
posturas de cambios mas radicales.

Entre los referidos al actual AAD se analizan las reformas unilaterales de las
legislaciones locales, la supervision y el aprendizaje implementado a nivel multilateral,
y los posibles efectos de la judicializacién en el marco de la OMC. A fin de indagar
sobre el horizonte v la profundidad de las negociaciones sobre el AAD en la Ronda
Doha, se estudia la coalicion que bregé para que sea incluido en las discusiones,
cudles son los grupos que se contraponen y sus principales propuestas, asi como la
conflictividad de la economia politica al interior de los principales actores.

Luego se explora conceplualmente las dificultades estructurales que tiene la
aplicacién de un instrumento basado en la discriminacién de precios y los posibles
electos de inequidad en cuanto al acceso a su utilizacion. En consecusncia,
realizamos tres propuestas: a) una regulacion basada en precios absolutos, b) una
propuesta que contribuye a un menor grado de arbitrariedad en el uso del AD, y
morigera el impacto negativo sobre los PED., y ¢) cambios en la reglamentacion de las
salvaguardias, con el objetivo que su utilizacion sustituya parcialmente a la aplicacion
del AD.

Finalmente, en las conclusiones, a partir del problema presentado y la hipotesis
planteada, se sintetiza en qué medida esta ha sido corroborada, las alternativas de
anélisis que surgen a partir de dichas constataciones y la propuesta que se considera
como una opcion superadora para los PED. En esla seccion también se plantean
algunos aprendizajes que pueden obtenerse de la experiencia con la impiementacion
de! antidumping, que puedan servir en otras experiencias relativas a la regulacion
imemacional del comercio, y por Gltimo, se presentan posibles lineas de investigacion
que han surgido a medida que se desarrollaba el trabajo.






1 EL COMERCIO INTERNACIONAL: TEORIAS Y ACTORES RELEVANTES.

1.1 Comercio internacional y politica comercial.

Ei debate acarca de la conveniencia entre una politica comercial que tienda a
una mayor proteccidn o liberalizacion de las actividades productivas, esta inmerso en
el debate sobre si la especializacion por ventajas comparativas proporcionan la mejor
opcion para los paises y para la economia mundial en su conjunto®’. Otra forma de
planteario es Indagar si el comercio intermacional es un juego de suma posiliva y con
su liberalizacion se obliene beneficio mutuo para los paises, o si unes paises se
ennquecen a costa de otros (ya sea en términes absolutos o relaiives).

La vision tradicional sostieng, bajo ciertos supuestos. la mejor situacion para
todos los paises y para la economia mundial como un todo es el libre comercio, y uno
de los principales argumentos es que si las naciones se especializan en aquellos
productos con ventajas comparativas se obtendrd la mejor asignacion de recursas, v
por lo tanto, la maxima produccion mundial (Maneschi, A, 1998). Por su parte, la
distribucion de los beneficios entre cada uno de los paises parficipantes dependera del
precio relativo de sus exporiaciones respecto a sus importaciones (denominado
términos de intercambio. Cabe recordar que los precios de los bienes se determinarian
en el mercado internacional, en forma conjunta con la produccion y el consumo de los
diferentes paises (Krugman, P. y M. Obstield, 2001).

En consecuencia, ia recomendacién de politica es la liberalizacidn comercial, la
que permitird que cada pais asigne sus recursos a la produccion de bienes donde
tenga vemajas comparativas, Jugando un rol central los preclos relativos
internacionales. Uno de los enfoques que intentd integrar la explicacion de los
patrones de comercio v los efectos de la politica comercial en la distribucion del
ingreso fue el denominado modelo de dotacion de factores y ventajas comparativas,
también conocido como modelo de Heckscher — Ohlin, en alusion a los economistas
suecos que en forma complementaria lo desarrollaron. En éste se concluye en prmer
lugar que cada pais exportara aquelios bienes en que requieren con mayor intensidad
refativa aguellos factores en gue dicht pais posee abundancia relativa, e imporiara los
bienes relativamente intensivos en los factores en los cuales el pais tiene escasez
relafiva.

* No incluimos en of dobate a las ideas mercantilistas, las cuales consideraban el comercio como un juego
& suma cero, aunque estos autores prasentan varnos de los conceptos gue retama la polltica comercial
estratégica IRWIN, D. A. (1990).
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En segundo lugar, y con respecto a los etectos del comercio internacional en ia
distribucion intema del ingreso, se sostiene que los duefios de los factores
relativamente abundantes se benefician con la apertwra al comercio intemacional
mientras que los propietarios de los factores relativaments escasos se perjudican,
aunque al haber un beneficio neto existe la posibilidad de compensacion a los
perdedores Johnson, H, (1957). Como una derivacién del modelo de Heckscher —
Ohlin, el economista Samuelson concluye que bajo las condiciones establecidas por
los autores suecos, la igualacion en los precios internacionales de los bienes llevara a
la ecualizacion en el precio de los factores (Stolper, W. y Samuelson, P. 1941). La
recomendacion de politica a partir de los diversos modelos de las ventajas
comparativas es la liberalizacién comercial, puesto que se logra simultdneamente el
mayor blenestar nacional y del mundo, o en otras palabras el libre comercio lleva al
beneficio mutuo de las naciones (Pomfret, R., 1991).

Una prmera digresion surge al definir las posibles fuentes de la ventaja
comparativa y la segunda, se relaciona al modo en que se reparten los beneficios de
una mayor preduccion mundial.

En cuanto a las fuentes de las ventajas comparafivas, estas pueden ser
estaticas o dindmicas, y mientras las primeras hacen referencia a condiciones
naturales -suelo, clima, elc.-, las segundas son aquellas que los paises pueden ir
adquiriendo, y redundan en la acumulacién de factores productives tales como capital
o trabajo calificado (Firanch Davis, R. 1990). Por olra parte, incluso a partir del mismo
modelo Ricardiano, en su version historica y no en el modelo simplificado de los
manuales alude a los efectos distributivos del comercio y a su posible iImpacto en el
modelo de acumulacion, y en su ejemplo histérico la apertura beneficiaba a la
burguesia industrial en desmedro de los terratenientes, y tendia a garantizar un
crecimiento mas prolongado en el tiempo (Maneschi, A. 1992).

En cuanto a la segunda digresion y situados en e! contexto de América Latina,
entre las primeras confrontaciones 2 las posturas librecambistas basadas en las
ventajas comparativas estaticas se cuenta a los estructuralistas, en dilerentes
versiones y con un rol central de la CEPAL (Bielschowsky, R. 2009). Estos autores,
tras analizar la tendencia secular al delerioro de los termines de intercambio,
sefalaron gue la insercién de ia regién en el comercio internacional mediante la
exportacion de bienes primarios la condenaba a recibir una porcién decreciente de los
beneficios del comercio (Cypher, J. M. y J. L Dietz. 1998). Adicionaimente al problema
doe la evolucion de los términos de intercambio, algunos de estos autores explicaban
que una estructura productiva centrada en el sector primario tenia olras desventajas,
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tanto politicas como econdmicas, que limitaban severamente las posibilidades de
desarrollo de la regidn®.

A partir de articular el citado diagnostico con el concepto de “industria naciente
o infante”, que fue relevante en la experiencia de los paises industrializados, la
derivacion de polltica econdmica apunto a la necesidad de realizar una cambio en la
estructura preductiva a través de la sustitucion de importaciones, que requeria como
condicién incrementar la proteccion a fin de aislarse drasticamente de los precios
relativos internacionales®. No nos interesa analizar la performance de estas politicas,
sino simplemente exponer una de las explicaciones para la proteccion comercial que
difiera de la vision que se deriva de los modelos de ventaja comparativa, es decir de
que es, exclusivamente consecuencia del interés particular de productores ineficientes.

Posteriormente, y con epicentro en los paises industrializados, se produjeron
avances tedricos que cuestionaron las miradas tradicionales acerca del intercambio
entre los paises, de los cuales las nuevas teorias del comercio internacional y el
enfoque evolucionista -también denominado neo-schumpeteriano- constituyen los
principales aportes. El primero de ellos levanta ciertos supuestos de la competencia
perfecta (inexistencia de economias de escala, productos homogéneos, etc.) e
incorpora elementos de la teoria de los juegos y la organizacion industrial (Kenen, P.
1994, y DURAN LIMA, J.E y Dias, V. V. 2003). El segundo, coloca en un lugar central
el papel de la innovacion, sefialando que los patrones de comercio difieren claramente
entre los paises ricos y los paises pobres por la brecha tecnolégica en sus procesos
productivos, lo cual lleva que sean las ventajas absolutas por sobre las comparativas
las que determinan la especializacion internacional (Reinert, 1996).

Como una gran linea demarcatoria, podriamos sefalar que por un lado existe
una primera aproximacion que explica el comercio internacional de bienes distintos
entre paises diferentes, mientras que la segunda, a la inversa, explica el intercambio
de bienes similares entre paises con dotaciones de factores semejantes. Es claro que
la primera explicacion esta ligada a la mirada derivada de los modelos de ventajas
comparativas (propios de la ortodoxia) y la segunda estaria enmarcada, en un sentido
amplio, en la denominada heterodoxia,®

* Desds esta optica, un deterioro persistente de las témminos de int bio para las n ias primas lleva
a que los paises pobres de la periferia capitalizar transfieran riquezas a los paises ricos. Incluso en las
miradas mas radicalizadas, teorias de la dependencia e intercambio desigual, el desarrolio de los paises
Industriales es la contracara del subdesarrolla de la periferia, constituyendo ambos estadios caras de una
misma moneda.

" Es importante sefialar que desde esta vision, la Intervencién pablica a fin de modificar la estructura
productiva no sera orientada exclusivamente por las fallas de mercado, las cuales si son la referencia

ara las miradas ontodoxas.

_La definicion de ortodoxia y heterodoxia sigua en lineas generales a la presentada por CHUDNOVSKY
D, LOPEZ Ay MELITSKO, 8. (2000). Asi, "por ‘ortodoxos’ se entenderdn aquellos argumentos que
parten de la idea del libre camercio comao oplirmo y de la confianza en e mercado como asignados de
recursos. En tanto, los argumentos 'heterodoxos’ se definen mas bien por la negativa, esto es, por ¢l
cugstionamiento con variados matices, a los argumentos, supuestos y paradigmas teoricos definidos por
Ia ortodoxia”™
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Incorporando  distintos  elementos de estos enfoques, tanto las posturas
librecambistas como proteccionistas han sofisticado sus argumentos y ain mantienen
vivo este debate. En particular, guienes no adhieren al libre comercio, reconsideran el
relevancia del set de precios internacionales y sostienen posturas matizadas en cuanto
a los niveles de proteccién, derivando estas conclusiones en parie de las experiencias
comparadas de diversas estrategias de desarrollo y del actual contexto de
globalizacion de las relaciones economicas (Berthomieu, C,, C. Erhhart y L. Hernandez
Bielma, 2005).

Incluso, aun autores gue reconocen las ventajas de una mayor liberalizacion
comercial, como Dani Roedrik, (2007) identifican la wvulnerabilidad de una
especializacion en pocos productos primarios y se focalizan en ciertas fallas de
mercado que dificultan una diversificacion del patron de especializacion productiva. En
este marco, subsisten discusiones sobre si las intervenciones del Estado llevan a
mayores distorsiones o pueden solucionarlas, y de ser cierta, si la intervencion debe
realizarse con politicas domesticas © a nivel comercial, y por Ultimo, cudles serian los
instrumentos adecuados.

Por el lado de las posturas mas abiertamente enfrentadas a la idea de las
ventajas comparativas (ya sean eslaticas o dinamicas), podemos citar dentro del
enfoque marxista a Shaikh, A, (2003) vy en el evolucionista a Reinert, E. (1996),
quienes a partir de distintos postulados sefalan que los flujos internacionales de
comercio responden a las ventajas absolutas, por lo cual los desbalances podran
tender a ser permanentes y no transitorios’. Este caracter permanente se asienta en la
diferente capacidad de innovacion, lo cual a su vez da lugar a un intercambio desigual
que tiende a perpetuar la ventaja absoluta de los paises centrales.

En sintesis: existe un amplio espectro de visiones respecto a las causas y
consecuencias del comercio internacional;, desde aquellas que postulan que una
mayor liberalizacion contribuye al beneficio mutuo de los participantes hasta aquellos
que senalan que puede llevar a una transferencia de ingreses desde paises podres
hacia los ricos, con un amplio abanico de planteos intermedios. Obviamente, de cada
una de estas visiones existen diferentes derivaciones de politica y a su vez distintos
actores economicos y sociales que se beneficien o perjudiquen con su aplicacion.

Por lo tanto, debido a que son las naciones -a través de sus autoridades o
funcionarios- quienes negocian el marco regulatorio Internacional y quienes
instrumentan las disciplinas que de estos emanan, el funcionamiento real del Sistema

T Mientras o paradlgma de las \.ramajas comparativas descansa en que los desbalances tenderdn a
G girse via precios (basi e tipn de cambio). El el pais deficitario ajustard su balanza comercial v
su patrén de comercio -abaratamiento de los bienes y factores no transables-, Para Shaikh (2003) el
resullado es el endeudamiento.
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Muttilateral de Comercio estara influenciado por el grado de adhesion de los gobiernos
a ideas mas proteccionistas 0 aperturistas -incluso en ciertos casos, a los cambios de
orientacién dentro un pais-. Asi, a los fines de analizar el disefio y funcionamiento de
los MAC, y el modo en que estos pueden ser beneficiosos o no, es relevante
reconocer que existen posturas opuestas frente a las consecuencias de una mayor
apertura del comercio internacional

1.1.2 Los efectos de los instrumentos de politica comercial v su contribucién a
licar la economi; litica de la proteccidn.

Hemos presentado en forma sucinta diversos enfoques acerca de las causas
del comercio internacional y distintas opiniones sobre si éste conduce al beneficio
mutuo de los paises. Mas alla que debatir dicho tema no es el centro de nuestro
trabajo, es claro que al analizar un instrumento que se encuentra en el contexto del
GATT, se esta presuponiendo que existe la posibilidad que el comercio internacional
brinde beneficio mutuo a los paises. Sin embargo, incluso dando por cierto este ultimo
escenario, el hecho es que no se han eliminado los mecanismos de proteccion, lo que
demuestra la dificultad de que todos los gobiernos adhieran en forma simultanea al
libre comercio.

Los principales elementos para analizar la politica comercial estan
estructurados en el modelo neoclasico, en el cual: las diferencias de precios relativos
determinan las ventajas comparativas, no existe comercio intra-industrial (la
especializacion en el comercio es total, aunque no en la produccién) y los precios
internacionales garantizan tanto el equilibrio los mercados individuales como en las
balanzas comerciales de los paises (esto supone adicionalmente, algun tipo de ajuste
cambiario gue evite desequilibrios permanentes).

El andlisis tradicional de la politica comercial, estrechamente ligado al modelo
neoclasico, evaliia como se modifica el bienestar de la sociedad por la aplicacion de
diversas medidas que afectan las transacciones en frontera, y si bien presenta ciertas
falencias debido a sus supuestos, en términos generales puede ser una gufa Gtil para
comprender los principales conflictos relacionados a la proteccion® .

Para los paises grandes, en ciertos casos la proteccion puede mejorar su
bienestar. y esto sera cuando por su peso en la demanda mundial, la imposicién o el
aumento de un arancel hace descender los precios internacionales y, en consecuencia
mejoran sus terminos de intercambio, lograndoe este beneficio a expensas de los
paises exportadores. Asi, los paises con capacidad de influir en el precio internacional

Come se verd mds adelante, en el andlisis de situaciones de comercio desleal, algunas de las
conclusiones pueden resultar particularm i iadas.
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de un determinado mercado, podrian incrementar su proteccién con el objetivo de
alcanzar el arancel dptime, que es aquel en el que logran maximizar sus beneficios en
funcién del trade off, entre la mejora de sus términos de intercambio y los efectos
adversos de reducir el volumen del comercio intemacional. Adicionalmente a la
dificultad de poder establecer el valor correcto del arancel éptimo, los paises alectados
podrian tomar represalias y desatar una guera comercial, llevando a volumenes de
comercio sensiblemente menores (Milner, H. V., 1998).

Por su parte, la proteccion comercial para paises chicos no permite afectar los
téminos de intercambio y opera con la siguiente secuencia: la fijacion de un arancel
eleva el precio del bien en el mercado intemo, lo cual determina un descenso de las
cantidades demandadas y un aumento de la produccion nacional que sustituira a las
importaciones, las que acusaran un descenso aun mayor debido a la contraccién del
consumo, y por ultimo, el Estado oblendra ingresos en concepto de tarifas aduaneras.

Si bien es claro que los productores eostaran mejor, puesto que se
incrementaran las cantidades producidas y al mismo tiempo obtendran mayores
precios, con lo cual aumenta su apropiacion del excedente a costa del de los
consumidores (Appleyard, D. y Field, A. ,1995). Por su parte, la pérdida tolal de los
consumidores es superior a la suma de la ganancia de los productores y a los Ingresos
que obtiene el Estado via recaudacion aduanera, que se considera que es
simplemente una transferencia puesto que vuelve a la sociedad. La proteccion
generaria una merma del excedente nelo, debido a que la pérdida de los
consumidores es mayor a lo obtenido por los productores y el Estado (Corden, W.M.,
1974). Esto es consistente con la visidn ortodoxa, que sostiene que: bajo el libre
comercio se obtiene la asignacidén Optima de recursos, y dado que la proteccion
introduce una distorsion, habra consecuencias negativas tanto para el pals que la
aplicé aranceies como para e resio del mundo®.

Asl, considerando paises pequefos, la economia politica de la proteccion es
muy simple: en el pais imporiador se genera una reduccion del bienestar para el
conjunto de la sociedad a causa de que e perjuicio sobre los consumidores es
superior al beneficio de los productores. Al mismo tiempo se afectarda al productor
mundial mas eficiente al restringir sus exportaciones, quien debera reasignar sus
recursos productivos hacia seclores en donde probablemenie tenga una menor
eficiencia relativa. De este modo empeora la asignacion mundial de recursos y se
erosionan los beneficios derivados de una economia mas abierta.

" Es imp que se Supone que No exi otras distorsi ¥ que los lactores se reasignan
da modo que nunca existiria desempleo de ningtn factor productivo.
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En consecuenca, en la explicacion del por qué las autoridades deciden aplicar
medidas de proteccién que son contranas al interés general esta dada bdsicamente
porque existe un grupo con mayor capacidad de influir para su propio beneficio: los
produciores locales”. Su mayor capacidad de lobby deriva de que ellos son
relativamente pocos, lienen considerable poder de organizacion, y claramente pueden
identificar su beneficio; frente a un alto numero de consumidores, que a su vez no
pueden calcular claramente sus pérdidas y tienen pocas posibilidades de concertar
sus intereses en cada producto de su canasta de consume.” En consecuencia, desde
esta vision la principal causa por la gue existe proteccion comercial es la presion de
grupos de interés que se benefician de estas politicas (Lederman, D, ,2005).

Existen otras explicaciones distintas a la economia politica de la proteccion
comercial que en el mismo marco neoclasico justifican la aplicacién de arancel, como
ser e enfoque de las distorsiones domésticas y el de la logica de la negociacion y la
coordinacion para avanzar hacia una mayor liberalizacidn, que permite movilizar
sectores exportadores para contrarrestar el interas de los productores que compiten
explicaciones gue justifican la necesidad de proteccion comercial, como se presenta
brevemente a continuacion.

La politica comercial es parte de un disefio de politica econdmica mas amplio,
e Indudablemente tiene fuerte interaccion con otras &areas como ser la politica
monetaria, el tipo de cambio o los niveles de actividad macroeconémica, las
necesidades de financiamiento externo, y el saldo comercial necesario para dichos
objetivos, en sentido méds amplio con la insercién intermacional de un determinado
pais. En consecuencia podran existir condicionantes a partir de la firma de Acuerdos u
otro lipo de compromisos. En este trabajo nos centraremos en algunos aspectos
basicos sobre como los gobierncs formulan su politica comercial (o la funcidn objetivo
de ésta). En dicho proceso se tendran en cuenta los compromiscs multilaterales. y no
se prestara atencion a su interrelacion con otras dreas del gobiemo (Ostry, S., 2002).

La funcion obetivo de los gobemantes para la politica comercial puede
responder o bien a un Estado Benevolente (que logra interpretar o representar en
forma equilibrada los deseos de la poblacion) o a un Estado que presta particular

" El Estado al ncrementar sy podria como un aclor con interés de mayor
proteccion, mas alla que en el andlisis de excedente neocldsico esto no modifica las conclusiones
antedichas

Cupnndo es un mercado de bienes I ios, este “dest de poder” puede alterarse en la
medida en que en vez de ser consumidares slomizadosutmedo un sactor gue l-almubiumﬂnulas.
pudiendo tener mayor it y grado de 5n que los product que [4
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alencion a los grupos de interés con mayor poder de lobby o a quienes constituyen su
principal apoyo palitico (OMC, 2009 -52- y Sirdin, P. 2001).

Como se indico en los puntos anteriores, desde un enfoque neoclasico u
ortodoxo, un Estado benevolente deberia tender a aplicar el libre comercio, debido a
que esle maximiza el bienestar de la sociedad. Cuando se reconocen que exsten
fallas de mercado, y éstas no pueden ser solucionadas. el enfoque de Ias distorsiones
domésticas brinda un marco analitico para administrar ciertos niveles de proteccion,
aunque esta politica siempre serd un second best respecto a la apertura comercial®
(Corden, W.M.1974).

Continuando con el mismo enfoque, y tal como se expuso al evaluar los efectos
de los aranceles a la importacion, existen elementos de la economia politica de la
proteccidn que llevan a que dificiimente la representacion y otros elementos del apoyo
politico conduzcan a la figura del Estado benevolente. Asi, la formulacion de la politica
comercial tiende a reflejar este desbalance de poder de organizacion entre
productores -gque compilen con importaciones- y consumidores, motivo por el cual los
niveles de proteccion han tendido a ser superiores a los gue llievarian a maximizar el
bienestar de la sociedad, lo cual viabiliza las actividades de rent seeking (Krueger, A.
1995).

Asi, en la medida que la mayoria de los paises introducen diferentes grados de
proteccion, el libre comercio es sdlo una posibilidad que se constataria como
consecuencia de decisiones coordinadas de liberalizacién, y en ausencia de este
escenario, los paises deberlan elegir entre la proteccion o la apertura unilateral, Si
blen a partir de la interaccion de las estrategias individuales de los paises podrian
obtenerse diversos resultados, los nesgos implicitos y las reacciones para evilar sus
consecuencias conduce generaimente 3 la sifuacion mds adversa para el conjunto y
sus partes. Al respecto, la teoria de los juegos a través del dilema del prisionero
explica como cada pais, para evitar quedar en una situacion de desventaja loma como
actitud precautoria la proteccion, y esto lleva al sislema a un sub optimo, y la solucion
optima (el libre comercio) no puede ser aicanzada.

A fin de ejempiificar con mayor claridad, a continuacion exponemos la
denominada matriz de pagos del juego del dilema del prisionero, adaptado a la politica
comercial de dos paises. En los cuatro cuadrantes se presentan los resultados que
obtiene cada pais, (primero el pais Ay luego ¢l B). Se parte de que cada pais obliene

" Excor ide los del pais que mediante una politica de * | dptimo plicada
sémminas de . dianto a L 4

P puade
© las expartaciones.



un beneficio (b) de acceder al mercado del ofro pais y a su vez tendra un coste (-c) de
brindar acceso a su mercado. A partir de las consideraciones tedricas sobre las
ganancias del comercio, una apertura reciproca tendra un efecto neto positivo sobre
ambos paises, por lo cual: b-c >0" (Hoekman), B. y Kostecki, M. 1995).

Dilema del Prisionero aplicado a la politica comercial.

Figura N® 1
JUGADORES I PAISB
CONDUCTAS | COOPERA | NO CODPERA
{apertura) (proteccidn)
COOPERA
(apertura} b-c, b-c|-c, b
PAIS A
NO COOPERA
(proteccion) b, -¢ 0 0

Es claro que en los cuadrantes ubicados sobre la diagonal con pendiente
positiva, las ganancias quedan en un pais y las pérdidas en el ofro, recayendo el costo
{-c) en el gue coopero (apertura de su economia) mientras que el beneficio (b) es
obtenido por quien no coopera (mantiene proteccién). Por lo tanto, ambos paises ante
el riesgo que su contraparte no coopere y terminar en desventaja, preventivamente no
cooperaran, lo cual hace que el resultado tienda a ser el del cuadrante en que ambos
no obtienen ninguna ganancia. Por lo tanto, se pierde la oportunidad de alcanzar la
solucion cooperativa en la cual ambos paises obtienen un beneficio neto (b-c), v los
paises se enfrentan asi al denominado "dilema del prisionero”.

La solucién al dilema, como analizaremos mas adelante, requiere de
instituciones que fijen reglas para que la interaccion (el juego) pueda llevar a los
paises al optimo, es decir que ambos paises profundicen simultaneamente su nivel de
apertura mediante la negociacion (en el extremo al libre comercio). Una condicién para
que ello ocurra es que los gobiernos obtengan el apoyo politico para iniciativas de
mayor apertura comercial, que como fuera explicado, generalmente este les es
adverso por el mayor poder de organizacion de los productores que compiten con las

" QCabe senalar que b-c sl bien se considera positive para ambos paises, podria asumir diversas

magnitudes, puesto que los beneficios del comercic no se distibuyen por partes iguales, y segin el
enfoque gque se adopte esto dependera exclusivamente de los términos del intercambio, o también del tipo
de especializacion productiva de cada pais.
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importaciones™. A fin de revertir €l siatus guo de la proteccion, la posibilidad de una
negociacion que garantice el acceso a otros mercados, moviliza el interés de los
productores exportadores, quienes en coalicién con los consumidores pueden hacer
viable un proceso de apertura reciproca, bilateral 0 multilateral™. (Bouzas, R. 20086).

De este modo, reiterados procesos de negociacion llevan a incrementar los
niveles de apertura, y en teoria sélo quedaria la proteccién que se justifica come unza
compensacion a las distorsiones domésticas (fallas de mercado) ¢ a causa de que €l
poder de los productores que enfrentan imporlaciones es mayor que la alianza de
consumidores y productores exportadores. En esta Ultima instancia, en la medida que
la toma de decisiones puede ser analizada como un mercado politico, la aproximacion
desde la oferta y demanda de proteccion presentada por Baldwin también es
orientativa en este tema (Baldwin, R. 1983).

Las ideas hasla aqui presentadas, tienen las debilidades de los supuestos del
enfoque neoclasico que los sustenta, es dacir, no admite comercio intra-industial,
supone alta competencia y producios homogénecs, ausencia de economias de escala,
etc. Un punto de especial atencion es gue el pleno emplec es un supuesto del modelo
neoclasico, y es a partir del mismo que seria valido razonar en términos de
consumidores vs. productores, como si los ingresos de los pimeros se independizaran
de lo que les sucede a los segundos. Esto solo ocurrira en ausencia de coslos de
reconversion, es decir, si los puestos de trabajo que se pierden en el seclor sin
ventajas comparativas son automaticamente absorbidos en aquellos que presentan
ventajas comparativas o bien en la produccion de bienes o servicios no Iransables,

" Este no sera el caso de aguellas economias en las que existe un alto nivel de especializacién y la
y de los prods 50N a sU vez expartadores, pot lo cual la preferancia por politicas de apertura

hrbdrdﬂmhmﬂﬁnwopolﬁbn En varios paises de América Latina, esta situacion predoming desde
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Obviamente, bajos estas perspectivas se cansidera que el patrén de especializacion
derivado de las ventajas comparalivas carecera de efectos adversos, aun si este lleva
a una primarizacion de la produccion.

Desde diversas miradas que denominamos heterodoxas, existen fundamentos
que sustentan la proteccién comercial que van mas alla de las fallas de mercado, y se
han expresado desde diversas escuelas o enfoques, como se sefiald en la sintesis
presentada respecto a las teorias del comercio internacional. Sin entrar en detalles es
importante senalar que la derivacion de politica de las distintas miradas heterodoxas,
mas alla de compartir el objetivo de disminuir o morigerar el grado de apertura de la
economia nacional, presentan una amplia gama de formas de intervencion, colocando
el centro de atencion en funcién de su marco conceptual.

Asi, como tuera indicado, el estructuralismo a través de la CEPAL se focalizo
en la sustitucion de importaciones para cambiar la estructura productiva, por lo cual las
politicas de proteccion comercial ocuparon un Jugar central, y la selectividad ha
ocupado un lugar de menor relevancia. Por su parte, desde las nuevas teorias del
comercio internacional, es claro que para los PED existe espacio para una
intervencion gue mejore la situacion respecto de |a obtenida del libre comercio, pero
esta debera ser altamente selectiva y calibrada en funcién de la reaccion del resto de
los competidores en la arena internacional, en el marco de la denominada politica
comercial estratégica (Ocampo J. A.. 1991). Como fuera senalado, el enfogue
evolucionista o neo-schumpeteriano reubica a las ventajas absolutas como explicacion
central de los flujos de comercio, la cual se deriva de la capacidad de innovacién de
los paises, tanto en los proceses que incrementan la productividad como en nuevos
productos. Desde este punto de vista no solo se requiere una intervencion selectiva a
fin de posicionarse en los segmentos tecnoldgicos mas dinamicos, sino que ésta solo
sera viable en la medida que se impulse un sistema de innovacion a escala nacional
como soporte para desarrollar ventajas competitivas Dosi, G. v L. Soete (1988),

Asi, en forma estilizada podemos definir dos dimensiones de andlisis, y en
ambas entificar categorias dicotomicas:

a) la motivacién del gobierno para establecer una determinada politica y
b} la orientacion en la politica comercial,

Respecto a Ja motivacion: los gobiernos podrdn ser benevolentes y estar
guados por el interes general. o que en sus preferencias de politicas influyan mas
ciertos intereses particulares (tanto publicos como privados).

Respecto a la orientacion, pueden buscar mantener -o profundizar- el grado de
apertura de su econcmia, © intentar revertir en cierta medida el nivel de apertura
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alcanzado. Al primer escenario lo llamaremos de politicas neutras —en el sentido que
no modifica el grado alcanzado de apertura- y al segundo como blsqueda de mayor
proteccion, sin que esto téenga una connotacion negativa®. En la Tabla N 1.1 se

presentan cualro caracterizaciones a partir del cruce de estas dimensiones.

Tabla N° 1.1
Buscar mayor | Mantener el grado de
proteccion apertura (neutral)
Estado  Benevolente | Proteccion  enmarcada | Viabilidad y consenso en
(Estrategia legitimada en | en estrategias | mantener el grado de
funcion del bien comun) | productivas y de cambios | apertura  actual y el

en la insercion | consecuente patron  de

internacional especializacion

"Estado
intereses  particulares

sesgado  a | Proleccion desarticulada | Grado de apertura que

y con ineficiencias no beneficio
legitimadas

sociedad.

garantiza el

de agentes privados o par la | solo a una parte de la

actores publicos sociedad (exportadores y

los sectores asociados).

Es claro que la formulacion de politicas es mas compleja que este esquema
simplificado, y adn cuando un gobierno dice formular sus politicas en funcién del
interés general (Estado Benevolente), y las justifica con teorias que tienen cierta
coherencia, esta racionalizacion podria solo estar encubriendo el interés de un grupo
que se beneficiara de dicha politica. En efecto, como sefialan Bouzas y French Davis
(2005), hay momentos en los cuales las ideologias o los think-tanks proveen la
racionalizacion para que ciertos grupos puedan presentar su propio interés como el
interés general.

Los objetivos de un pais pueden ir variando con el paso del tiempo, y esto
responde tanto a determinantes internos como externos en la formulacion de la politica
comercial”. En el plano interno podra relacionarse a nuevos problemas a resolver y/o a
como los diversos grupos de Interés, han tenido mayor éxito en lograr que sus
intereses particulares sean identificados © asociados al interés general, modificando el

'8 £ goncepto de neutral es simplemente en relacion a gue la conformidad con el nivel de apertura leva a
no buscar mayeres espacios da politica comercial a través de los MAC. Esto no implica suponer que es
una posicion estrictamente neutral, dado que dicho nivel de aperiura se alcanzo a partir de una alianza
determinada de inlereses en donde sin duda existen ganadores y perdedores. En este sentido, la mayor
proteccion puede asociarse a politicas tavorables a ciertos sectores productivos, lo que podria derivar
tanto de Intereses particulares como del interes ganeral
'" RBespecta a como interactian estos procesos, en el trabajo de Ostri, 5. (2002), se presentan
expeariencias comparadas de diversos paises del conlinente americano.
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sistema de alianzas en torno a sustentar las politicas a aplicar. Estos cambios estaran
entre ofros aspectos influidos por los resultados de los modelos aplicados en el
pasado, por los efectos demostracion de otras experiencias (bien sean fracasadas o
exitosas), y por las oportunidades o amenazas que pueda presentar el contexto
internacional.

Cuando la nueva orientacion de politica apunta a retroceder en los niveles de
apertura alcanzados, si la misma responde a un compromiso negociado con escasa
flexibilidad para incrementar aranceles, esto puede generar dilemas de politica, entre
los cuales la utilizacion intensiva de los MAC puede ser una de las alternativas®.

Por ultimo, es importante tener en cuenta que mas alla que desde los enfogues
previamente citados se podria justificar la racionalidad de ciertos niveles de proteccion
comercial, en el ambito de las principales organizaciones mullilaterales, se considera
que las barreras al comercio que colocan los paises estan mas influenciadas por el
lobby que por politicas dptimas.

1.2 La coordinacion de politicas en un contexto de interdependencia

1.2.1 La |dgica de la coordinacion y la cooperacion en el marco de estados
soberanos

Respecto a las razones que promueven la existencia de Instituciones
Internacionales, cabe recordar que en el mundo esta organizado a partir de Naciones
Soberanas y, como sefalan varios expertos en relaciones internacionales, ante la
ausencia de una Autoridad Supranacional en diversas esferas de interaccién, existe el
riesgo de alcanzar resultados subdptimos -a nivel tedrico y en una situacién extrema
esta la amenaza de la anarquia-.

En este sentido, Bressand, A., Ito T., y Lawrence R. (1996) senalan que existe
una tension en el actual proceso de globalizacion, que se deriva de:

)] Que el mundo estad organizado politicamente en Naciones Estado
con gobiernos soberanos,
ii) la creciente integracién econémica entre las naciones esta

erosionando las diferencias entre las economias nacionales vy
socavando su autonomia.

'® Estos Instrumentos permiter superar los niveles de aranceles consolidados a nivel multilateral o alterar
la liberalizacion total o parcial del comercio que se registra en los Acuardos Hegionales.
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A partir de la existencia de bienes publicos globales -medio ambiente, el
comercio intemacional, epidemias, paz mundial, elc.- y de las externalidades que se
producen a partir de las politicas nacionales, se presentan severas limitaciones a
suponer gue la construccion de mercados globales puede dar solucion a una amplia
gama de problemas”. Mas aun. en contextos de incerlidumbre y ausencia de
coordinacion, cuando cada pais decide en forma individual mejorar exclusivamente su
situacion, como se explico en relacion a la politica comercial, se alcanzan resultados
subdptimos -dilema del prisionero en la teoria de los juegos-, y este comportamiento
se puede observar tanto en “juegos de suma positiva o negativa”. (Lawrence, R. 1996)

Como sefiala Bosh, R. (2009), “Las decisiones que se toman en un pais
afectan a las personas de otros paises y, a fravés de ellas, a sus gobiemos. Al mismo
tiempo, el logro de objetivos nacionales tales como la riqueza, el empleo, la seguridad
o el medio ambiente, puede maximizarse a través de la cooperacién internacional.
Esta creciente interaccién entre los paises, plantea la necesidad de integrar de manera
global los procesos nacionales de formacion de politicas, para evitar siluaciones de
conflicto o competencia regulatoria y favorecer la solucion de problemas comunes.”

En efecto, sélo mecanismos de negociacion que limiten las conductas
nacionales, en un marco de inslituciones u organizaciones internacionaies gue
generen incentivos a la coordinacion, pueden lograr un resultado que se acerque a la
mejor situacion mundial, reconociendo que coexistirdn conductas de cooperacion y
competencia.

Mas alld de esta explicacion, de corte economicista, existen diferentes
interpretaciones acerca de por qué las naciones cooperan, cuyo marco excede
claramente a las relaciones comerciales. Al respacto, la OMC (2007 ¢) presenta una
sintesis sobre camo, en las relaciones internacionales, se analizan los procesos de
cooperacidn, sefalando que si bien tradicionalmente se consideraba a los Estados
como agentes unitarios, nuevas comientes han complejizado el analisis, con diversos
énfasis en si los agentes — individuos, grupos o Estados - inciden en forma activa y
consiente, comentes racionalistas-, o, si por el contrario, lo mas relevante es un
sistema que tiende a determinar la conducta de los agentes; es decir, una vision
holistica en que el sistema es mds que la suma de las paries, denominada comente
estructuralista en las relaciones intemnacionales,

El mismo estudic de la OMC senala que se presentan variantes del analisis
racionalista que explican la cooperacion en el comercio, entre las cuales se encuentra

" Cabe sefalar que la misma teoria ortodoxa reconoce quo el mercado falla cuando existen bisnes
publicos y extarnalidades, mas alla gue las h de soluctonat este prot tendrad diferencias entre
las distintas escuelas de pensamiento,
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el “institucionalismo neoliberal” (que se centra en objetivos de maximizar la eficiencia
en las interacciones), los "liberalistas” (que abandonan la idea de los Estados como
agentes unitarios, y temas de indole interna pueden medificar sus objetivos), el
“neorrealismo” (donde las partes intentan maximizar su poder relativo en el sistema
internacional, y la cooperacién se inscribe en un juego de suma cero) y el “realismo
defensivo” (en dande el poder es un medic para la seguridad y mitigar externalidades
negativas). Entre los enfoques estructuralistas, que “rechazan el supuesto de que los
agentes solo se mueven por consideraciones de costo-beneficio, el poder de las
normas compartidas y las creencias intersubjetivas prevalece como base para la
adopcion de decisiones de los agentes” (OMC 2007 ¢).

En consecuencia, la complejidad del analisis respecto a las motivaciones para
explicar la cooperacion intemacional, sumado a las condiciones cambiantes del
contexto local -de los principales actores- e internacional, llevan a que diversos
escenarios puedan ser factibles. En relacidén a esto, resulta de utilidad analizar los
posibles escenarios mundiales presentades por Lawrence, Bressand e lfo (1996).

Figura N° 2

LA "GLOBALIZACION" Y LOS ESCENARIOS DE LAWRENCE, BRESSAND E ITO

Mano invisible

Recenocinvento

. Hundo sin fronteras Club de clubes

Trato nacional

. e Armanizacion
o Fragmentacion : %
Proteccionismo imperial

Mano visibla

Negligenaa benigna Supervision colectiva

Fuente: Lawrence, Bressand & o (1996

Estos autores centran su analisis en las posibles escenarios que surgen de
combinar distintas intensidades de una libre interaccion que denominan “mano
invisible” y el ejercicio de algun tipo de control, identificado como “mano visible”. Los
escenarios se determinan considerando a las categorias como si tuviesen un caracter
dicotémico, por lo que la combinacion arroja cuatro resultados™. El eje correspondiente
a la mano invisible presenta en su minima intensidad al proteccionismo. En el extremo

™ i bien en la dimensian de |a Mano Invisible se presanta tres categorias, para la slaboracién de los
escenarios se consideran las situaciones polares.
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opuesto al reconocimiento mutuo, ¥ en un espacio intermedio al Trato Nacional
(aungue sin ser relevante para determinar escenarios). En el eje de la mano visible, la
negligencia benigna representa el control mas débil y en el punto opuesto se
encuentra la supervision colectiva. A partir de la combinacidn de las categorias polares
de estas varnables (mercado y Estado) los autores identifican tres escenanos y
propanen un cuarto como un objetivo deseable

Combinando los niveles mas débiles de ambas variables, se plantea un
escenario de la "Fragmentacion”, explicado por una baja Intensidad del mercado y de
la cooperacién intemacional. Este es caracteristico del aislamiento y de potenciales
confiictos, por lo cual es una aiternativa que claramente se desea evitar.

Moviendonos en el eje de la "mano visible" hacia una mayor cooperacion con
protagonismo de los Estados (supervision colectiva), nos situamos en el escenario de
“Armonizacion Imperial®, en el cual existe una hegemonia bien establecida e intereses
basicos compartidos que llevan a ceder soberania hacia un tercero (un estado o una
organizacién supranacional)

Si retrocedemos hacia un refiro de los Estados en temas de cooperacion
(negligencia benigna) y la combinamos con libre mercado (reconocimiento mutuo).
llegamos al tercer escenarnio: "Mundo sin Fronteras®, en donde los Estados pueden
arbitrar los intereses domésticos confiando en que la accidn del mercado a nivel
internacional, conducira a dindmicas positivas de convergencia. Este escenario resulta
altamente improbable, e incluso se lo ha presentado como un desideratum de la
ideologia neoliberal.

El cuarto escenario propuesto, y aquel que los autores consideran deseable, es
el denominado Club de Clubes. Para estos autores los clubes son asociaciones
voluntarias de paises con objetivos comunes, y en ellos se establecen derechos y
obligaciones, basados en valores y beneficios compartidos, y no en la coercion. Estos
se realizan en tomo a clertos bienes piblicos -donde se permite a los miembros
aprovechar economias de escala y compartr los costos- y en dareas en las que se
deben coordinar o compensar los efectos de las externalidades. Adicionalmente,
proveen mecanismos que reducen las conductas free riders mediante la exclusion de
los no-miembros de los beneficios del club, en los casos que ios bienes publicos
producidos asi lo permitan, intentando capturar las externalidades positivas para los
miembros del club.

De este modo los Estados, a través del principio de subsidanedad, retienen
ciertas competencias y solo ponen en comun aquelios temas en donde puedan existir
ganancias al lograr ciertos grados de auto-disciplina. Este escenario responde al
mayor grado de accién del mercado, representada por el “reconocimiento muiuo®, y
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una intensa cooperacion internacional, caracterizada por un ambito de coordinacion y
de I3 5

Esta vision de los posibles escenarios ha lenido gran relevancia y ha sido
utilizada como un marco de referencia en muchas exposiciones acerca del futuro de la
glebalizacion®, Incluso, cerca de diez anos después uno de estos autores analizo los
problemas de la OMC tras Ia falfida Conferencia Ministerial de Cancin utilizando como
marco e la formacion de Club de Clubes (Lawrence, R. 2004)

Retomando a los aspectos relaclonados a la cooperacion en la esfera del
comercio, méas allda que existieron motivaciones estrechamente relacionadas al
contexto de la posguerra, la Institucionalizacion del GATT como ambito para la
regulacidn y la negociacion en lo atinente al comercio internacional puede ser
explicada por la ldgica previamente descripta, es decir, la delegacion parcial y
voluntaria de soberania en instituciones a los fines de obtener un mejor resultado para
el conjunto”™. Por lo tanto, en dicho marco se deberan considerar las disciplinas que
regulan a los instrumentos de defensa comercial, dado que en ausencia de las mismas
la aplicacion de politicas unilaterales -y las posteriores represalias- probablemente
conduciria a inferiores resuitados colectivos.

A pesar gue existen diversas de regulaciones nacionales en vastas areas y
economicas y sociales que influyen en la creacion de las ventajas comparativas de los
paises, y de otras discusiones acerca de 1os beneficios de una mayor apertura para los
PED, de todes modos predomina la idea que se obtienen ganancias aicanzando cierto
grado de liberalizacion comercial. Sin embargo, avanzar hacia una mayor apertura
comercial se enfrenta con dos problemas:

a) lalogica del "dilema del prisionero” que lleva a politicas de proteccion
b) formar coaliciones internas para cambiar @ siafus quo inicial favorable a
los productores protegidos.

”EWWWMmWﬁﬂummnmmMymmmm
wmnmommmm México y en ef SELA (Sistema Ec

“ En astas enplicacionss queda en un segundo plano ol hecho gque mdsta distinto peso relativo de los
paises y no se trata de una interaccian entre  pares. De todas formas, imo-mmm:aemmnnia
de paises con mayor poder & infl ya pCiGn que se un impario en donde la jerarguia
sustituya a la sob ia, las instiuci serdn rias y su disefio podrd ostar mis influenciado por
los paises de mayor pocer o por las coaliciones que 3= hayan consiifuido en teno a dicho tema.
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A fin de superar ambos cbstaculos, se requiere de un dispositivo gque
desbloquee el dilema del prisionerc y modifique ciertas condiciones de las coaliciones
internas que sostienen la proteccion®,

Esta solucion la provee la conformacion de una institucion enfocada en
coordinar las negociaciones para un proceso de apertura gradual y reciproca en una
base multiateral. Esta instilucion logra promover un intercambio de informacion,
acordar compromisos y sancionar al que no los cumple, de modo que se evita el peor
resultado del dilema del prisionero. A su vez, la certeza de acceso a mercados
externos, tal como fuera sefalado, permite gue los produclores con polencial
exportador se organicen de modo de contrapesar a los productores gue compiten con
importaciones. En la medida que los trabajadores evallen mantener sus fuentes de
trabajo ante el cambio estructural, podran sumarse a la liberalizacion en cuanto a sg
que se asuman como consumidores potencialmente beneficiados por menores precios
y mayor variedad de productos (incluso incrementos de ingresos por aumento de su
productividad), y en este escenario los productores que compiten con las
importaciones quedarian en una situacion de inferioridad de poder™.

1.3 Contexto de la creacién del GATT, principios basicos y su estructura.

El SMC organizado a través del GATT -como sustituto de la fracasada
Qrganizacion Internacional del Comercio que debia funcionar en el marco de la ONU y
formaba un tripode con el FMI y el BM-, mas alla del objetivo general de facilitar una
mayor liberaiizacion comercial a través de negociaciones, establecera entre sus
principios ciertas obligaciones tendientes a evitar los dos principales problemas de la
economia internacional del periodo previo a la segunda conflagracion bélica mundial:

« las guerras comerciales (en su faz de proteccion en lrontera) que
agravaron los efectos recesivos de ia crisis del 30

Z’qumse ' h‘ in dol GATT, en el cual se enmarcan los MAC, esto requiere

que pred las f bles a una mayor apedura, ¥ no es un punto que
Mmmmmu&bﬂo Enasaunﬂuo muchos de los razonamiantos ulilizados para operativizar una
mayor apertura pueden ulilizarse en sentido inverso i se considera que un detarminado pais tiene un

gradooncnslvndaupnrturaoquaastu [ a!acllnla I | an su conjunto.
mtaalpsemtnmrssdnesln&m&w plicitd las condicl establocid po:nl
en g el de Heckscher ~Ohilin en p lar, y las idaraci f dei modal
mmmm
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« la constilucidn de blogues comerciales cerrados o areas de influencia
con control econdmico. con las consabidas consecuencias en la
dimension geopolitica™

Para cumplir con el primer objetivo, se establecio ia obligacion de consolidar los
niveles arancelanos regociados -topes o techos arancelarios-, o cual evitd la
posibilidad de guerras comerciales mediante politicas proteccionistas, a lo que debe
agregarse ia funcion del FMI de impedir las devaluaciones competitivas en un contexto
de tipos de cambio fijo” -Torrent, R. (2000) y por Faini, R. (1994)-.

Respecto al segundo objetivo, se adoptéd uno de los principios claves del GATT
que es la clausula de la "Nacién Mas Favorecida” (NMF) que obliga a que cualquier
restriccion a las exportaciones o reduccion arancelaria u otra concesion otorgada a un
miembro deba ser extensiva al resto, lo que también se conoce como el principio de
“no discriminacion™ © ®. Por lo tanto, al ser los aranceles la Unica forma de proteccion
aceptada, es que su consolidacion y la multilateralizacién de las concesiones
otorgadas consiituyeron I08 principios organizadores de las primeras etapas del GATT,
en consonancia, con sus objetivos basicos. En otras palabras, se multilateralizan tas
negociaciones bilaterales y se prohibe la discriminacién entre paises®, lo cual llevaria
a que los fiujos comerciales tienda a onentarse por el mercado y de este modo, la
asignacion de recursos mediante las ventajas comparalivas vaya sustituyendo al
intercambio dentro de las areas de influencia®.

Es importante sefalar que &l principio de no discriminacién ademas de tener
una racionalidad politica, evitar la formacion de areas de influencia, se inspira también
en la nocion de “sequndo mejor" (second best) de la teoria econdmica. En este
senlido, si bien de acuerdo al paradigma neoclasico u ortodoxo el libre comercio es la
mejor opcion, cuando éste no es posible y se mantienen aranceles, la no

= Cabe sefalar que &l comk de iz G Fria paso a sar el nuevo condicionante geopolitico, y esto

nGi0 2 UNa Mayor CoOPeracion entre los paises capitalistas, siendo las instituciones de Brotton Woods
una go SUS CoNSEcuBNCIas.

waummmnmdmﬂumumwhmmm

autores & mas adecuada que b de otros gue sdko enfalizan la b da ala
y al bé

7 Claraments ta cliusula de NMF no ite o on las 6 a los socios

compradores. motvo por & cual un blog I a un miembro del GATT es una viclacion 2 ests
=wmmmmmmmammw&ﬁ sedialando que ol

ipic de no an tiene dos campos de accidn: “trato nacional” para los productos més alls
qurovanganaa empresas domesticas o extranjeras (una vez que pagan ¢f arancel) y Nacidn Mas
Favorecida entre paises. Considerar a ambas obligaciones como un principic de igual nivel es incorrecto,
puesio que el wato nacional os sdlo un requisito adiclonal para que no pueda ser vulnerada ja
consalidacion arancelana, al igual que lo es el Acuerdo sobre Valoracion,

51 bien una discriminacion pusde tener caracter positivo <cupos minimos a grupos etnicos, género,
oledlera- en este trabajo so la considerara con relacién a las partes que son afectadas negativamente, y
1.9 ullllzara el término “preferencias” para cuando existan siluaciones de dlscﬁmhm:im pmnlva

la el At XXIV pormilo los A de
dlll:ﬂrmnm aunque bajo clertas condiciones.
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discriminacion pasa a ser el "segundo mejor”. Esto es asi debido a que, si bien existen
los costos de la proteccion comercial, las importaciones que realice cada pais siempre
procederan del proveedor mas eficiente, dado que todos los posibies abastecedores
enfrentarén el mismo arancel. De esta forma el principio de NMF, logra conciliar un
objetivo politico del GATT con premisas de eficiencia del comercio internacional.

El principio de NMF es operafivo en cuanto las empresas radicadas en
cualquier lugar del mundo no tengan olros objetivos que les de maximizar su
ganancias a fravés de sus actividades productivas y del intercambio. Sin embargo,
cabe aclarar que las empresas que articulan intereses privados y estatales, en el
marco de estrategias globales pueden orentar tanto sus ventas como su
abastecimiento a determinados paises. sin que esto sea el resultado de un célculo
costo-beneficio. Asi muchas empresas transnacionales orientan sus fiujos de comercio
en funcién de una estrategia de largo plazo de sus casas matrices, que pueden incluir
zonas O regiones exclusivas para cada filial de la corporacion. Por otra parte,
empresas estatales pueden realizar inversiones en dilerentes paises, a fin de
garantizarse el abastecimiento de ciertos productos, y légicamente los flujos
comerciales de dicha compania seran discriminatorios, puesto que solo exportara
hacia el pais del cual ésta es originaria”. Una situacion combinada es cuando las
inversiones son privadas, pero gran parte del esfuerzo para wviabilizarlas ha
correspondido al pais del cual su capital es cnginario, y el esfuerzo gubemamental
pude ir desde la negociacion de marcos normativos para facilitar la radicacion de
inversiones extranjeras, hasta invasiones militares que, sin necesidad de generar una
anexion politica, imponen [a asignacion de ciertos recursos para algunas smpresas.
Por lo tanto, incluso con el funcionamiento plenc de la clausula de NMF, los elementos
de geopoiitica no son necesariamente eliminados de las relaciones comerciales
internacionales.

Mas alla de esta digresion, el disefio original del GATT permite avanzar hacia
una mayor apertura mediante la negociacion y la consolidacion arancelania, por lo
tanto los palses, estan impedidos de volver al proteccionismo (como tendencia), y esta
proceso, al darse bajo la cldusula de NMF gue obliga a la multilateralizacion de las
concesiones en las tarifas, redundaria en que el mundo capitalista, incremente su

Entre otros principios del GATT, es posible citar la transparencia en las
negociaciones y las regulaciones, la reciprocidad, la prohibicion de restricciones

L]

En la actualidad os claro que las inversiones dﬂ grmﬁcs empresas en reoursos naturales situados
paisas extranjeros osta Iigudo a clortas de nacional de insumos claves, y

dichas ompr no elogirdn sus an funcid daluléq:ﬁldnlmomaﬂo Esto es wilido tanto para
las das de occh como para fas i par emp: mixtas de China
mmm
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cuantitativas y el trato nacional. Sobre este dltimo, el GATT establece que se debe dar
el mismo trato a las empresas nacionales y extranjeras -en cuanto a cargas tributarias
y otras regulaciones- con la sola excepcion que las Glimas podran estar sujetas al
cobro de aranceles.

Con respecto al principio de reciprocidad. este no contiene ninguna clausula
operativa y se ha implementado a través de Intentar concesiones equivalentes. La
metodologia adoptada en los inicios fue la siguiente: *'... las conversaciones en Ginebra
comenzaron con el envio por los paises de soliciludes reciprocas de posibles concesiones
respecto de determinados productos. Posteriormente se presento a cada pais una lista de
ias concesiones que los demas estaban dispueslos a otorgar. Se esperaba que los paises
equilibraran el valor de sus concesiones ofreciendo un acceso a sus mercados intemos
que fuera de igual valor.” (Barton y otros. 2006). Esto autores sefialan gue si bien la
reciprocidad es un criterio explicito estipulado en el articulo XXVII bis del GATT (referido a
negociaciones arancelarias) no existe una definicién precisa en el GATT o en el AGCS, por
lo tanto continda siendo un concepto ambiguo.

A continuacidn se presentan algunas excepciones a aquellos principios
generales enumerados en el parrafo anterior, Cabe sefialar que las excepciones
deben ser entendidas como formas de flexibilizar los principios en aras de atender
necesidades o preferencias de clenos paises, pero que a su vez no erosionen los
objetivos basicos de! GATT. Cabe sefialar que el mismo avance de las negociaciones
del GATT ha ido modificando el foco de sus objetivos generales y las negociaciones, v
en consonancia con Ia dindmica del sistema multilateral, fue ampliando en cierto modo
el espacio de las excepciones.

1.3.2.1 Excepcion al principio de NMF

El pincipio de NMF s1 bien ha constituido ei corazon del GATT, y como fuera
mencionado responda tanto a objetivos comerciales como politicos, en tomo a evitar
tensiones entre bloques, lambién ha debido reconocer que su flexibilizacién podia
contribuir a este ditimo objetivo. En efecto, con el objetivo de afianzar la paz mundial,
se habla empezado a debatir acerca de la integracién economica europea, continente
en el cual se desataron las dos guerras mundiales. Este proyecto requeria avanzar en
la liberalizacion de su comercio a una velccidad mayor que lo que estaba dispuesto a
hacerio el resto de! GATT. por lo cual era necesario permitir @l otorgamiento de
preferencias arancelarias intra-europeas, sin que sean trasladadas al resto de los
palises. A este fin se incluyd como excepcion al principio de NMF la posibilidad de las



preferencias discriminatorias reciprocas en diversos formatos de Acuerdos Regionales
{AR)® (Bhagwati, J., Panagariya, A. 1996, y World Trade Organization, 1995)

Todos los AR son opuestos a la multilateralizacion de las concesiones. dado
gue justamente el denominador comin a todos ellos es el tratamiento preferencial
entra los socios, o dicho en otros términos, ejerciéndose la discriminacién comercial
contra el resto de los miembros del SMC*. Mediante la excepcion establecida a través
del Art. XXIV estos AR son permitidos, y a quienes lo suscriben se les exigen ciertas
condiciones de modo morigerar los impactos negativos sobre los paises excluidos del
AR. Al mismo tiempo, se busca que el cumplimiento de dichas condiciones impliquen
un considerable costo politico interno para los paises que impulsan esta iniciativas, de
modo que sea merituado utilizar esta excepcion al principio de NMF (OMC, 1995)

Recuadro N7 1.1
La interpretacion de los requisitos del Art. XXIV para aceptar Acuerdos Regionales en
el GATT.

En respuesta a esta situacion y a fin de mongerar el impacto negativo sobre los
miembros excluidos de los AR, estan las provisiones dei Art. XXIV del GATT. Este
articulo regula la excepcion al principio de NMF bajo el cual el GATT permite los AR y,
exigiendo basicamente tres puntos:

* Que los socios deben liberalizar lo “esencial” de! comercio -asto cubre los
aranceles y otras restricciones-

* Que este proceso debe realizarse en un tiempo “razonable”, y

* Que la proteccidn contra terceros no aumente respecio a la que prevalecia
antes del AR, bajo analisis.

El hecho de que la proteccién contra terceros no debe aumentar es claro,
debido a que implicaria una mayor discriminacion y, por ende, un incremento en el
desvio de comercio, tendiendo a constituir al AR en una “fortaleza proteccionista”™. Sin
embargo, si las preferencias arancelarias en un sector pueden ocasionar desvio de
comergio y perjuicio sobre los no socios, jcudl es la légica de que ésta se generalice a
“lo esencial del comercio” y en un “plazo razonable™? jAcaso aquelio que en forma
dosificada genera perjuicio puede ser beneficioso cuando se aumenta la dosis? Las

¥ Adiconalmonte a esto proyecto peo. quo se iza en 1957 con e Tratado de Roma, algunos
%amesnrwaﬂwmmm i como ser el Commonwoalth.

e al probl pdlll.co de eroslnner la clausula de NMF, la discriminacion ocasiona
esvios de arcio parjudi ammmmﬂe!wwmn on el bionestar del conjunto dependera
wpwvuhcamﬁsvmch io o Ia de i whmmmmmum

racionalidad econdnica, mas alld de gue los paises on peor sftuacsin.(Pombret, R,
1931)
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respuestas @ estas preguntas se obtienen a parir de la l6gica subyacente a la
economia politica de las negociaciones comerciales.

Suponiendo que, ante una negociacion comercial, e lobby proteccionista
sectorial constituye la principal dificultad para hberalizar e! intercambio, siempre
resultarda mas facil olorgar preferencias en aquelios bienes no producidos, y
suponiendo que las importaciones provengan de extrazona, un AR selectivo por
sectores solo generard desvio de comercio en dicho pals, con consecuencias
negativas tanto para éste, como para los paises miembros no socios y para la
economia mundial en conjunto. Si bien este resultado no pareceria racional desde el
'paisquemgalapﬂamnda.mdeserpmd‘mdelnmmdadehbbydabs

productores en un escenario de marcado interés por objetivos politicos del AR™,
|

En contraposicién, la obligatoriedad de liberalizar “lo esencial” del comercio
generara, casi con seguridad, que algunos sectores productivos de cada uno de los
paises del AR sean desplazados por produccién mas competitiva del socio, con lo cual
|omdsﬁré una determinada magnitud de creacion de comercio -la que atenuara el

Impacto negativo del desvio o, incluso, lo superara- morigerando los efectos negativos
|antesa‘radus. Por ofra parte, el reclamo de los sectores proteccionistas impondra un
mayor costo a las autoridades, las que de este modo, estaran obligadas a sopesar con
mayor cautela los beneficios politicos de un AR, antes de pedir excepciones a un
principio clave del SMC. En el mismo sentido opera la imposicion de un “plazo
razonable”, ya que de otra forma podrian liberalizarse en el corto plazo aquellos
sectores sin produccion nacional y profrogarse indefinidamente el momento en que
'ésuhgnabsmssmbsmeﬁﬂemmm.mmm

indeseados sefialados previamente.

Es importants tener en cuenta que dese el afio 1979 a partir de la Clausula de
Habilitacién se atenian los requisitos del Art. XXIV para que los PED constituyan AR,
y a su vez se pamite que los PD puedan otorgar preferencias unliaterales (sin
reciprocidad) a los PED, o cual dio lugar al Sistema Generalizado de Preferencias
| (SGP). (World Trade Organization, 1995).

Por (ltimo, cabe senalar que los AR que en principio fueron una excepcién en
el marco del SMC, en la aclualidad se han convertido en la regla, ya que
practicamente todos los miembros de la OMC forman parte de mas de un lratado

* 8i por al , 58 den actuar con independencia del lobby de los
mgwmummm amwmmmahmm
en donde predomina el efecto de creacidn de comercio y
mantandnan los arancebaa NMF para aquauos BI‘I los cuales provalezea el desvio, maximizando asi, el

de In y mir 4 u! p ne-gmivo sobrn &l resto do los miembros del SMC,
Dagde una visidn b podria p an f de i lus l'lujw
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preferencial. Por lo tanto, la discriminacién se ha transformado en regla y el principio
de NMF en una excepcion, lo cual sugiere que se deberia reflexionar acerca de la
utifizacion tradicional de gran parte de los instrumentos de politica comercial.

1.3.2.2 Excepciones a la consolidacién y a la reciprocidad

Los MAC permiten aplicar derechos que superan los aranceles consolidados, y
la apiicacion de estas medidas estan sujetas gue se verifiquen ciertas condiciones. En
términos generales la aplicacion de los MAC requiere: a) que las importaciones se
realicen con una practica desleal -dumping o subsidio- o que sean resullado de
circunslancias imprevistas -en el caso de salvaguardias-, b) que se determine la
existencia de dano a los productores nacionales y éste esié causado por las
importaciones. El primer pais en ufilizar medidas antidumping fue Canada, y de
acuerdo a lo senalado por Barral, W. y Brogini, G. (2006), al formarse el GATT en
1947 se incluyeron los principios bajo los cuales podia aplicarse por lemor a que ese
instrumento se utilice en forma proteccionista.

Las medidas compensatorias contra subvenciones y las medidas antidumping
constituyen al mismo tiempo una excepcion al principio de NMF y a la consolidacion
arancelaria, ambos pilares del GATT, por lo tanto su aplicacién bajo disciplinas que
son acordadas en lorma multilateral.

Existen ofros mecanismos alternatives que permiten superar los niveles
consolidados, y en cierta forma vulnerar la reciprocidad de las negociaciones. Todos
los paises tienen la posibilidad de renegociar las concesiones (arl. XXVIII) pero
deberan compensar a los miembros afectados. Entre los paises afectados podrin
incluirse, bien sea el pais que tiens el derecho de primer negociador (por ser quien
ofrecio una reduccitn arancelana reciproca para que se alcance cierta tarifa en dicho
producto), ylo, el abastecedor principal del producto (que podria tratase del mismo
pais®). También podrian ser compensados aquellos paises que soliciten y les sea
reconocido un interés sustancial. (en OMC 2007.¢ pg- 151 se presentan las solicitudes
y los cambios realizados bajo este articulo)

En el caso particular de los PED, estos pueden retirar concesiones en la
medida que demuestren que los Incrementos de las larifas son una condicion
necesarna para un nuevo sector productivo esencial para su desarrollo (clausula de
industria naciente, art. XVIll A) o lrente a una cnsis de balanza de pagos (Art. XXXVi
B).

* Cabe destacar qua a fin de avitar conductas de free-riders, las
i £ e con koS principales abastoced:




1.3.2.3 Excepciones al Trato Nacional y a restricciones cuantitativas

La principal excepcion al trato nacional esta constituida por la posibllidad de
que las empresas, u organismos publicos, puedan establecer cierto margen de
preferencia hacia los proveedores locales en el marco de las licdaciones. Esta
excepcion incorpora la existencia de los regimenes denominados como “compre
nacional” gue tiene la mayoria de los paises. Estos regimenes deben tener
transparencia a fin de garantizar previsibilidad, y si bien a nivel multilateral no hay
acordados estandares en las preferencias y otros aspectos técnicos, existe un
Acuerdo plurilateral an el marco de la OMC entre varios miembros de la OCDE.
{(Hoekman, B.. 2002).

Respecto a Ias restricciones cuantitativas, cabe mencionar que las
Salvaguardias del Arl. XIX previamente citadas, permiten establecer este lipo de
restricciones, y también pueden ser autorizadas en el contexto de Salvaguardias por
Balance de Pagos (Art XIl). Existen otras excepciones, particularmente las ligadas a la
agricultura, como las restricclones temporarias a las exportaciones para prevenir o
remediar la escasez de alimentos, o sobre la importacion cuando paralelamente es
necesarno restringir la comercializacion de los productos nacionales similares (Art XI).
Cuando se apliquen restricciones cuantitativas esias deben establecerse sobre bases
no discnminatonas, para o cual se detalian diversas alternativas en el Art. XIIL.

1.4 Del GATT a la OMC: algunos hechos estilizados

Como fuera senalado. el GATT nace en la posguerra a partir de un Tratado
entre 23 paises, donde el mayor peso correspondia a los paises desarroliados. A
modo de ejemplo. México y Argentina recién ingresan con posterioridad a los anos '60.
En este sentido es logico que sus reglas hayan sido pensadas acorde a la intencion de
los PD en profundizar la liberalizacion comercial y la division internacional del trabajo,
baséndose en mecanismos de mercado que reflejen las ventajas comparativas.
{Tussie, D. 1988) Esto era consistente con las teorias vigentes relativas al comercio
internacional, las que sustentaban gque la especializacion segun las venigjas
comparativas y a su vez los flujos de comercio parecian respaldar esta vision, dado
que los mismos evidenciaban que paises diferentes comerciaban productos distintos.
En términcs generales los flujos de comercio entre el Sur y el Norte tendian a ser
complementarios y no competitivos, lo cual minimizaba los conflictos y procuraba
convalidar la idea de los beneficios muluos gue se derivaban de ellos.



Este escenario se altera tanto por las politicas seguidas por algunos PD y PED,
que implicara modificaciones sustanciales en la evolucién del sistema multilateral de
comercio. Por ei lado de los PD. ya en los afios '50 los EE.UU. solicita un permiso
especial para utilizar excepciones no contempladas en el GATT con respecte a su
sector agricola, lo cual es aceptado. En 1957 con la creacion de la Comunidad
Europea sus miembros también daran un trato excepcional a la agricultura, la cual en
los hechos queda practicamente afuera de las reglas del GATT. (OMC, 2001)

Por su parte, vanos de los PED, tanto los de mayor tamano de Amérnica Latina
como la India, se inclinan por politicas de desarrollo Inspiradas en diversas versiones
de Jos enfoques estructuralistas y orientadas a la sustitucion de importaciones, como
respuesta a las desvenlajas percibidas en cuanto a ser proveedores de materias
primas en la division internacional del trabajo. Por lo tanto, se podria decir que hasta
los anos '70 los PED, en términos generales, mostraron poco interés en las discipfinas
del SMC, y sus preocupaciones eran basicamente detensivas, lo cual se refleja en las
concesiones especiales que en el marco del GATT se brindd a estos paises.

La excepcién en cierto modo a esta estrategia de los PED, la llevaron adelante
ciertos paises asidticos, inicialmente Corea, que combiné al mismo tiempo un
programa de sustitucién de importaciones y de exporiaciones, colocando al mercado
internacional de manufacturas como un motor de su estrategia de desarrolio (Westphal
L. 1992), La reconstruccion de Japdn también habia transformado al pais en un
importante exporiador de manutacturas.

El sector de los textles fue uno de los primeros en el @mbito de las
manufacturas en afrontar la necesidad de una reconversién estructural en los PD
frente a las crecientes exportaciones de los PED, y la solucidn impuesta, fue
establecer excepciones al GATT a través de la negociacion de cupos a las
importaciones, Ias que se presentaban como restricciones voluntanas por pare de los
PED. Estas negociaciones se lueron extendiendo entre paises y productos, para
concluir en 1974 con la negociacion del Acuerdo Multifibras, que legitimaba la
administracién del comercio en el sector textil a partir de restricciones cuantitativas
impuestas por los PD a los PED (Kuwayama, M. y Cordero, M. 2005).

A este cambio de escenario se le pueden sumar dos elementos, tanto desde
los actores relevanies como desde la perspectiva tedrica. Respecto a los primeros, el
crecimiento de las empresas transnacionales y su redespliegue hacia paises que
tuncionaron como plataforma de exportacidn, comenzd a gravitar en los anos "80. Por
otra parte, el incremento del comercio intra-industrial, entre paises con similares
dotaciones de factores, desplaza en cierto modo a las explicaciones tradicionales del
comercio a favor de las nuevas teorias del comercio internacional, que dan cuenta
mas acabadamente de los nuevos fenémenos. Una de las principales novedades es
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que bajo ciertas circunstancias las derivaciones de politica de estas teorias para
paises medianos 0 grandes, no es la liberalizacién comercial, lo cual constituye una
especie de “erosion” de la ideologia prevaleciente en el GATT. (Khaler, M, 1993)

Para completar el cambio de escenarios, la combinacion de la crisis de la
deuda en los PED -que agudizd su necesidad de divisas- sumado a falencias en la
estrategia de la sustitucidn de Importaciones y una performance claramente menor a la
de paises que Incluyeron la exporacion de manufacturas en su modelo de desarrollo,
Indujeron un cambio frente al GATT por parte de muchos paises. Asi, a mediados de
los anos '80, los PED comenzaban a visualizar a las normas multilaterales como un
impedimento en el acceso a los mercados de los PD, resaltando entre otras medidas
la tuerte proteccion comercial de la agricultura y los productos textiles, y la aplicacion
de medidas antidumping.

En esos anos, el GATT, que era catalogado como una Institucién gue habia
contribwdo al incremento de los tiujos de comarcio y a un mundo mas integrado, se
enfrentaba a un dilema: era victima de su propio éxito. Los avances logrados bajo el
GATT en temas arancelarios y de otras barreras en frontera (denominados también
integracion superficial) que produjeron grande incrementos en el comercio llevaron
paraddjicamente a que se conviertan en relevantes lemas de politicas internas que
son propios de la “diversidad nacional” e histdricamente se los considaraba de estricta
soberania de cada pais (Knhaler, M. 1993)* Esta perspectiva remite a la idea de
“nivelar el campo de juego’, que es la demanda de los sectores privados de tener
condiciones ‘razonablemente Semefantes™ para acceder a un mayor grado de
liberalizacién reciproca frente a empresas de ofros paises. Por lo tanto, agotadas en
cierta medida las ganancias de la integracion superficial, se requeria abordar los
temas de la integracion profunda, es decir sobre las regulaciones internas que tienen
impacto directo o indirecto en los flujos de comercio.

En este contexto el GATT se enfrenta a su mayor desatio institucional, puesto
que para profundizar la liberalizacidon comercial -e incluso mantener lo logrado- se
requeria avanzar hacia nuevos temas, y al mismo tlempo, el numero y la diversidad de
sus miembros se habia incrementado, y a diferencia de 1947, ahora los PED eran
claraments mayoritanos y existia una breve historia de coaliciones e intentos de
coorginar posiciones por pare de estos paises, como se presenta en el Box gue se
expone a continuacién. En este escenario los paises miembros acuerdan iniciar una
nueva Ronda de negociaciones en 1986: la Ronda Uruguay.

”meﬂmmucnmmmmﬂ,mmommquemlanmapﬁcarpolﬂicas
[+ des en b a, ian libertad para d las laci jomdést
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Recuadro N* 1.2
Antecedentes de |a accion iva de los PED | GATT.

Ya a finales de los afnios ‘50 a partir de un estudio encargado por el GATT, bajo
la direccién de G. Haberler (Trends in international Trade GATT, 1958), se tornaba
claro que los PED no se habian beneficiado del Incremento del comercio internacional.
Al afio siguiente, se producia la primera reunion dentro del GATT de un grupo de
quince PED. y realizaban una presentacion conjunta denominada: “Mota sobre la
Expansion del Comercio Intemacional”, en !a cual remarcaban las lmitaciones de
estos paises para participar en las negociaciones arancelarias, la existencla de otras
barreras en los productos de su interés (en muchos casos agricolas) y la necesidad de
obtener concesiones unilaterales por parte de los PD. Existieron también pedidos de
reformas radicalizadas, como la de modificar la combinacion de reciprocidad y
proveedor principal en las negociaciones, y ofras que se centraban en extender las
reglas del GATT y hacerlas cumplir en una serie de productos de interés para los PED
en donde éstas no se cumplian. Esta dltima linea fue motorizada por un grupo de
veintitin PED y se denomind Programa de Accidn. Por ctra parte, varios de los paises
que nc encontraban satisfactorios los efectos del GATT sobre los PED, comenzaron a
generar un Foro en las Naciones Unidas, que se convirtié en la UNCTAD. Asi, tras la
realizacion de la primera Conferencia de la UNCTAD (1964), el peso de los PED
lograba una primera victoria en el GATT, la inclusién de la Pare IV del Acuerdo
General sobre Comercio y Desarrollo (Tussie, D. 1988).

Mas alld de los efectos concretos de la enmienda del GATT, los PED siguieron
presentando sus inquietudes y las conferencias de la UNCTAD se transformaron en
una caja de resonancia y gufa para exigir cambios en el funcionamiento del SMC. La
creacion del Grupo de los Setenta y Siete (G-77), cuyo eje no era exclusivamente
comercial sino que intentaba aunar esfuerzos y lograr una cuota de poder para los
Paises del Tercer Mundo, pemmitid una mayor cohesién dentro de la UNCTAD. Este
agrupamiento a su vez fue uno de los impulsores de la instauracién de un Nuevo
Orden Econdmico Internacional (NOEI), proyecto que si bien nunca llegd a
concretarse, sirvid de inspiracion para otras iniclalivas. La creacidn del G-77 fue
relevante a la hora de cblener un nueva victona en el Ronda Tokio del GATT, con la
incorporacion de la Clausula de Habilitacion que como fuera senalado, eximia del
principio de la NMF a ias preferencias dadas a los PED, ya sea por parte de los PD -
creandose &l SGP inspirado en la UNCTAD- como la posibllidad que entre los PED
pueda realizarse Acuerdos Regionales sin necesidad de cumplir con todos los
requisitos del art. XXIV del GATT. De esta torma se ponia fin a dos condiciones que
afectaban la equidad en la distribucién de beneficios en perjuicio de los PED: NMF y
reciprocidad. El  principio de NMF llevaba a que cualquler ejercicio de
complementacién econdmica entre los PED via preferencias chocaba con el obstaculo
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de sus problemas de competitividad y, por lo tanto, las rebajas aranceiarias eran
aprovechadas -excepto en el caso de productos primarios- por los PD.

Por su parte, el principio de reciprocidad traia implicancias negativas para los
PED, ya que la obtencién de concesiones no lograba un impacto positivo sobre su
balanza comercial a causa que las rebajas arancelarias gue debian otorgar
ocasionaba incrementos en sus importaciones. Asi, en un contexto de fragilidad del
sector extemo y la consecuente restriccion de divisas, fa reciprocidad enire paises de
grado de desarrollo tan distinto se transformaba en un obstaculo para el desarrollo.
Respecto a este punto, en 1955, un representante de la India manifestaba “a igualdad
en el trato so6lo es equitativa entre iguales™.

Asi, entre los afios 1986 y 1994 tiene lugar la Ronda Uruguay, la méas compleja
y amplia negociacion del SMC, puesto que involucra a mas de 100 paises con una
gran amplitud en cuanto a su tamafo y grado de desarrollo, e incluye ternas de
agenda mas complejos. Un punto adicional, que lejos de facilitar la negociaciones
incorpord  incertidumbre y debilité los lazos de cohesion entre las economias
capitalistas, fue el desmembramiento de del bloque soviético hacia finales de la
década del '80, lo cual levod a una redefinicion de las agendas de politica exterior de ia
cual la faz comercial es un aspecio claramente subordinado. (Makuc, A. 1989)

El triunfo del capitalismo sobre el socialismo también socavé pare de los
fundamentos de aquellos enfoques que daban al Estado un rol preponderante en la
economia, y la orientacion hacia el mercado concentré los esfuerzos en diversos
ambitos de la politica publica -privatizacion, desregulacion, etc.-, como se detalla en un
informe de la UNCTAD (1999). En particular los paises de América Latina que en la
década del ‘80 combinaron la crisis de la deuda con el fracaso de las politicas
heterodoxas en diversos frentes, comenzaron a incorporar las recomendaciones del
Consenso de Washington -con diversas combinaciones de convencimiento o
condicionamiento-. En el ambito de la politica comercial se avanzd en una apertura
unilateral, por o que en esle aspecto la Ronda Uruguay para varios paises de la
region, la negociacion actud como un marco que consolidé la reduccion arancelaria, la
cual a su vez, restaba poder de negociacion en & intercambio de concesiones a nivel
muftilateral.

¥ Citado en Tussie, D. (1888}



1.4.2.1 El nicleo de las negociaciones.

Si bien dentro de la negociacion que dio origen a la OMC no estuvieron
ausentes las asimetrias de poder entre los paises, la necesidad de un cierfo consenso
sumado a un criterio uniforme de representatividad -un voto por cada miembro-,
permite que los paises menos poderosos puedan formar coaliciones ofensivas o
defensivas segun los temas, y asi los PD de mayor peso también deben realizar
ciertas concesiones (Hoekman, B. y Kostecki, M., 2001) .Sin entrar en los detalles del
proceso de la negociacion, las diferentes coaliciones y las disciplinas al interior de
cada Acuerdo, podemos esquematizar el resultade del siguiente modo. Los PED
obtuvieron la inclusién del sector textil y de la agricultura en las normas del GATT, y
aceptaron a cambio, acuerdos sobre Propiedad Intelectual (TRIPS por su sigla en
inglés), sobre los condicionantes a las inversiones que afecten al comercio (TRIMS por
su sigla en inglés), sobre el Comercio de Servicios y profundizar la liberalizacion del
comercio en las manufacturas via la reduccion de aranceles, (Martin, W. y A, Winters, -
1996- y Rodrik, D. -1995-).

La incorporacion de los productos textiles fue gradual entre los afios 1995 y
2005, a través del Acuerdo sobre Textil y Vestimenta. Contd con la posibilidad de una
Salvaguardia especial bilateral en el periodo de transicion, y se elimino la posibilidad
de aplicar cuotas debiéndose tarificar las mismas bajo la forma de aranceles (Ahmed,
M. 2004). En cuanto a los otros productos de interés para los PED, se aprobd el
Acuerdo de Agncultura, en el cual existieron compromisos de liberalizacion mas
profundos por parte de los PD que de los PED y se baso en tres pilares: Acceso a
Mercados, Disciplinas en las exportaciones y Ayuda Interma. A diferencia del sector
textil las metas prefijadas (que no han sido siempre cumplidas) no alcanzaron a
incorporar  plenamente a la agricultura 2 ftodas las disciplinas del GATT,
manteniéndose la posibilidad de cupos, subsidios que se prohiben en las
manufacturas y una salvaguardia bilateral que se acciona automaticamente a partir de
umbrales de precio o cantidades.

En &l area de propiedad intelectua! se establecieron obligaciones para los PED
a fin de garantizar los derechos derivados de las patentes y de otras formas de
resguardo de las innovaciones, que son realizadas en su gran mayoria por los PD y en
gran medida por empresas transnacionales, ocupando un lugar central los Intereses
ligados a los laboratorios farmacéuticos. Hasta dicho momento estos temas estaban
exclusivamente regulados por la Organizacién Mundiali de la Propiedad Intelectual
(OMPI), y el condicionamiento a temas de la estera comercial ha sido cuestionado por
diversos especialistas. En los temas de las medidas que vinculan inversiones y
comercio (TRIMS), la principal concesién de los PED se relaciona al compromiso de
no condicionar las inversiones, a la utilizacion de componentes nacionales o
exigencias de exportaciones. En el area de servicios, si bien se trata de un acuerdo
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muy amplio en cuanto a la cobertura. las obligaciones y compromisos asumieron una
menor profundidad, aunque son los PD quienes lienen mayores ventajas para captar
los beneficios de Iz liberalizacion en este sector. Por ltimo, los mayores impactos en
la liberalizacién de! sector manufacturero recayeron sobre los PED, que en téminos
generales partian de niveles relativamente elevados de aranceles, y si bien los PD en
muchos seclores han oblenido una parte sustancial de los beneficios, también se
verificaron incrementos en el comercio Sur-Sur de bienes industriales.

En cuanto a la distribucién de beneficios que se derivaron de los Acuerdos
citados, gue constituyeron el nicleo de las negociaciones, existe cierio consenso en
que no fue equitativa, y los PED tuvieron mayores costos gue beneficios. Entre los
elementos a considerar para que los PED acepten un paguete de reformas del GATT
que finalmente no resulld favorable a sus intereses se puede sefalar. a) el contexto
de optimismo reinante que llevé a sobreestimar los beneficios de la apertura comercial
como garantia de crecimiento -incluso de desarrollo- y b) la falta de capacidad
negociadora, tanto para identificar algunos problemas ocultos en los compromisos
asumidos (como los costos de implementacion de los Acuerdos) como a fin de
oetectar “zonas grises” que lievaban a un cumplimiento parcial de las concesiones que
ellos obtenian. (Rodrk. D. -2005- y. Tussie D. y Leyngel M.-2005-)

1.4.2.2 Aspectos institucionales vy sistémicos

La Ronda Uruguay es fruto de los mecanismos de decision uiilizados en sl
GATT v a su vez establece nuevas regias institucionales al crear la OMC. En primer
lugar analizaremos la particularidad de la toma de decisidn del GATT (mantenido en la
OMC) y luego se analizard como la Ronda Uruguay derivé en un dnico ratado,
proveyo de un sistema de solucion de diferencias y de un mecanismo de revision de
las politicas comerciales,

Cabe recordar que el tipo de vinculo entre los paises en el GATT, donde las
partes intercambian concesiones basicamente a partir de “derechos de propiedad”
sobre el acceso a sus mercados y en disciplinas sobre temas que afectan al comercio,
es muy diferente a la que se establece en el FMI o en el BM -instituciones en la cual
hay deudores y acreedores-. Esto también se refleja en los mecanismos de decision,
asi, mientras en s Instituciones financieras el peso de cada pals depende
principaimente del capital aportado, en ! GATT-OMC la mayoria de las decisiones se
toman por consenso y cada pals tiene un voto, lo cual si bien en la practica no
garantiza que sean todos iguales, brinda cierto grado de democracia que contribuye a
balancear los Intereses. En efecto, como se sefald previamente, la posibilidad de
realizar coaliciones gue pueden bloguear la posibilidad de consensos evitaria que los
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paises mas poderosos puedan imponer unilateralmente sus condiciones, debiendo
involucrarse en un proceso negociador™

En este sentido, Jackson, J. (1997) sefiala que las instituciones en general y el
sistema GATT-OMC en particular, sirven para que existan disciplinas y normas que
rijan por igual para todos los miembros (ruled oriented) y asl evitar un orden arbitrario
e inestable derivado exclusivamente del poder (power onented). En un exceso de
optimismo, quizas por el hecho que los Acuerdos del GATT 1994 fueron mas alla del
intercambio de bienes (servicios, propiedad Intelectual y parcialmente inversiones) y
que adhirieron mas de 130 paises, Renato Ruggiero (pnmer Director General de la
OMC -1995 a 1999) llegd a imaginar a la OMC como la “Asamblea de la
Globalizacién”, en la cual se iria discutiendo el establecimiento de normas y disciplinas
a fin de regular los diversos temas conflictivos en el proceso de internacionalizacion de
la economia. Un contrapunto & esta idea es que por la diversidad de temas y la
implicancia de los mismes, el ambito de una “Asamblea de ia Globalizacion™ deberia
estar en el marco de las Naciones Unidas, en donde existen instituciones relacionadas
al Comercio y desarrolio (UNCTAD) a la Salud (OMS)., a la agricultura y la
alimentacion (FAO), entre otras.

En cuanto a las novedades de los aspectos Institucionales es relevante que a
diferencia del periodo anterior, en el cual los paises integrantes del GATT adherian en
forma obligatoria a los principios basicos y optativamente a los codigos de conducta
(modalidad denominada "GATT a la Carta"), los compromisos multilaterales de la
Ronda Uruguay deben ser tomados como un acuerdo amico (single undertaking). En
consecuencia, el paquete de derechos y deberes sera el mismo para lodas las partes.
excepto en aquelios temas que exista un Trato Especial y Diferenciado para los PED o
la eximicidn de obligaciones para los Paises Menos Adelantados (LDC por su sigla en
inglés).

Otro de los resultados relevantes fue el establecimiento de un Sistema de
Solucion de Dilerencias de comparecencia obligatoria, cuyos resullados deben ser
acatados y a diferencia del periodo de GATT cuando consistian solo en una
recomandacién, cuyo Unico costo de incumplimiento era la pérdida de reputacion. Es
importante recordar gue al momento de analizar como las instituciones son una
solucién al problema del “dilema del prisionero”. sefalamos que ademas de la

“ El uso del ¢ | se rel a que existen di i por los cuales los consensos se
realizan en lomo a los intereses del niclec de paises con mayor comerio y presencia en la OMC, y las
propuesiag concretas y los textos legales surgen de pequefios grupos de trabaio | “Green Room).
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importancia de la cooperacion y el intercambio de informacion, tenia un rol crucial que
exista la posibilidad de sancion a quienes incumplan las reglas acordadas™.

Este sistema tiene una etapa obligatoria de consultas bilaterales (sin que la
OMC oficie come mediador) y a fin de llegar 2 un entendimiento y si éste no es
alcanzado, agquel que considere que sus derechos han sido menoscabados solicta la
conformacién de un Grupo especial (también llamado Panel), el cual se compone de
especialistas ad-hoc para cada caso. Estos especialistas deben conciuir con un
dictamen acerca de la compatibilidad con la OMC de las politicas cuestionadas, para
lo cual se brinda la oportunidad a que cada pais realice sus presentaciones en tomo a
la controversia, y a su vez, los panelistas pueden hacer las preguntas que consideren
necesarias y daran plazos para sus respuestas.

Si bien las dacisiones de fa OMC s= toman por acuerdo, en el caso de la
adopcidon de un Panel existe la figura de “consenso negative”, es decir sus
conclusiones solo seran rechazadas si existe consenso a tal fin. Esto garantiza que la
pare que considera mas adverso el resultado de la disputa carezca del poder de veto
que le otorgaria una decisidn que requiera consenso. Si la parte que incumplié con
alguna obligacion de la OMC decide acatar el fallo, la disputa finaliza con la puesta en
conformidad de las politicas cuestionadas (que puede corresponder a un cambio en la
graduacion de algin instrumento o directamente al retiro de la mecida aplicada).
(Paimeter D.y Mavroidis P. 2004)

Cabe sefialar que en la mayoria de los casos las controversias incluyen varnos
puntos, por lo cual una o ambas partes pueden estar en desacuerdo con algunas de
las conclusiones, vy en dicho caso cualquiera de ellas -0 ambas- pueden apelar el
dictamen al Organo de Solucion de Diferencias, un cuerpo estable de expertos en
derecho del GATT, cuyas conclusiones son inapelables. LndiclaminadoporelOmo
de Apelacion es sometido al mismo procedimiento de consenso negalivo, y si el pais
que debe poner en conformidad sus polilicas no lo hace, se abre una instancia de
negociacion bilateral por compensaciones y ante la falta de un entendimiento, la OMC
auloriza represalias mediante el retiro de concesiones”. Cabe recordar que la OMC es
una organizacion intergubernamental, por lo cual carece de la potestad para obligar a
un pais a adoptar una determinada resolucion gue modifique ciertos aspectos de su
politica comercial.

‘mmammmmmtm&;umum ik que pla un electo
intenemporal, en dands se rel ala d ion de un P cunlosoomuspurlapirdld.nde
futuras posibilidadas de cooperacion.

“ Do Acuerdo a OMC (2007.c ) , "Una razon por Ia aue, en realidad, la compensaddn se ofroce en

contadas ocasiones puede radicar en gque el con dificultad, poliur.as
Wmmnmmmmwemmmmm:um dustri ional no d;
como P po’ una p fegal segun las normas de la OMC, ofrecida a otro sactor”
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Es importante reconocer la existencia de un tribunal que pone en pie de
igualdad a lodos los miembros ante el incumplimiento de sus obligaciones es una de
las garantias de una institucion basada en reglas (ruled oreinted), sin embargo cuando
un pais pequefio gana una disputa comercial contra un pais grande, y éste Gltimo no
comrige sus peliticas ni ofrece compensaciones safisfactorias, la posibilidad de un
resultado justo se desvanece. En efecto, las posibilidades reales de tomar represalias
de la economia de menor tamano son casi nulas, incluso de tomarlas es muy probable
que se auto-infrinja un perjuicio mayor, por lo lanto, la referencia a un sistema ruled
orienled en cierias ocasiones deberia corregirse a power onented” Es paradajico gue
un aspecto relevante remarcado por la OMC como es la exigencia de cumplimiento de
los Acuerdos o Tratados quede desdibujado por la asimetria del tamano de los palses
involucrados®. (OMC, 2007.c) "

Por ultimo, se ha establecido el Mecanismo de Examen de la Politicas
Comerciales que consiste en un sistema permanente de vigilancia, por medio del cual
los paises deben informar periodicamente sus politicas a un departamento
especializado de la OMC, el cual luego de realizar misiones en el pais y profundizar
acerca de la apficacion de ias normativas, se encarga de reahzar un detallado informe.
Este es puesto a disposicion de todos los miembros, quienes tienen la posibilidad de
realizar preguntas a fin de clarificar las dudas acerca de las politicas implementadas,
lo cual permite deteciar incumplimientos de algin compromiso, o alternativamente
encontrar maneras novedosas de aplicar ciertas politicas en forma compatible con la
OMC. La perniodicidad de estos informes se realiza en forma inversa con el tamano de
los paises.

La obligatoriedad de adherir a todos los acuerdos, que en 1éminos generales
resultaban adversos para los PED, sumado enforcement del mecanismo de solucion
de diferencias, llevd a una discusién sobre los efectos de la reduccion del espacio de
politica (policy space). La UNCTAD se enconlrd entre los primeros arganismos en
senalar la relavancia dei lema, aunque la valoracion de este quedaba estrechamente
sujeta a la valoracion que se tenga acerca de un comercio mas libre y previsible ai
estar sujeto a reglas. La preocupacion por el policy space fue profundizada por autores
de la heterodoxia, arribando a conclusiones casi opuestas. Por un lado, Amsden A.
(1899) sostiene que a pesar de las reglas los paises cuentan con espacios
considerables utilizar instrumentos de politica comercial e industrial (argumenta entre

*! Esta situacion la han sulrido Ecuador en el caso del “Bananc” y Paru en el caso sobre “Sardinas™,
ambos contra la UE. En otras disputas a pesar do la asimetria de poder de los paises las decsiones han
sido adoptadss, bien sea por of costo de reputacidn de no hacenio o por &l hajo costo econdmics yo
socizl do corregir las poifiicas cuestionadas.

“ En digho Informe se sefiala. “Ia mpamuaddewdg:rol cumplimiento es 1a posiblidad de responder de
manera creible ante una violacio dsm----- dal ¢ El cumplimiento puede ser exigldo por
la propia parie af da (auto jdn), por un neutral, por la scciedad en general o por
MmawﬁmmﬁeMoMMMWmmmm
muttitatoral)”
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otros con el régimen automotriz de Indonesia y Brasil). En sentido opuesto, Ha-Joon
Chang (2007}, se centra en que muchas de las politicas aplicadas por Corea en los
anocs 70’y B0', no son compatibles con la OMC, lo cual implica una clara reslriccion en
&l poiicy space.

1.4.2.3 Cambios en los Mecanismos de Alivio Comercial

Como sefialamos, la Ronda Uruguay también introdujo novedades en los
MAC, de los cuales presentamos una sucinta resefia, puesto que en el siguiente punto
se profundizard acerca de estos instrumentos. Deniro de los mismos se negocio un
Acuerdo sobre Subvenciones, gue incluye tanto las disciplinas sobre las ayudas
estatales para todas las actividades productivas -excepto la agricultura y la pesca-
como los requisitos para aplicar medidas compensatorias contra las exportacionas
subvencionadas (ASMC). El establecimiento de disciplinas que limitan la posibilidad de
otorgar subvenciones. tiende 2 acolar las capacidades de los gobiemos para
transformar las estructuras productivas y modificar la insercion intemacional, por lo
cual este Acuerdo es considerado principalmente como un objetivo de los Paises
Desarrollados. Sin embargo, si se permiten subvenciones con cierta laxitud, seran los
paises mas ricos ouienes estén en condiciones de olorgarias, y por lo tanto e!
razonamiento anteror debe ser matizado. Respecto a la definicién de las
subvenciones recurnbles y a las exigencias para aplicar medidas compensatorias, el
Acuerdo recoge en gran medida la practica de EE.UU. en la materia.

En cuanto a la elaboracidn del cédigo antidumping, si bien ya existia una
version de la Ronda Tokio que complementaba el Art. VI del GATT de 1947, Japon y
aigunos PED como Brasil @ India pretendian disciplinas mas estrictas para aplicar
estas medidas, en funcién de la utilizacion arbitraria que realizaba Estados Unidos. En
este senfido, y como se detallara mas adelante, se avanzo en un Acuerdo Antidumping
(AAD) que si bien incorpora ciertas obligaciones a las disciplinas ya existentes, de
todas formas permite un alto grado de discrecionalidad e incluso la aplicacion de
métodos arbitrarios en ciertas ccasiones.

En el caso de las salvaguardias, si bien se contaba con el Art. XIX del GATT de
1947. en las negociaciones previas a la Ronda Uruguay no se habia avanzado en una
reglamentacion adicional. El hecho de reglamentario con un procedimiento y cieros
requisitos substantivos intentaba viabilizar un instrumento que funcicne como valvula
de escape, ewvitando un usOo 3busivo, y que sea mas transparente, y menos
discriminatorios que los VER'S (restricciones voluntarias a la exportacion) o las
sanciones comerciales unilaterales (al estilo del Articulo 301 de la Ley de Comercio
Exterior de EE.UU.),



Tras haber realizado una presenlacion general acerca del GATT, las
motivaciones que llevaron a su creacion, sus pnncipios basicos y las transformaciones
del contexio del comercio internactonal que llevaron a su reforzamiento institucional y
normativo en la OMC, consideramos que se ha explicitado el marco necesario a fin de
realizar una discusion mas profunda acerca de los mecanismos de alivio comercial
(MAC).

1.5 Los mecanismos de alivio comercial

1.5.1.1 Los MAC como instrumentos de politica comercial sujetos a disciplinas

Como fuera explicado, en el sistema del GATT-OMC los paises materializan el
nivel de proteccidn deseado mediante aranceles a las importaciones, con un tope en el
nivel consoiidado, y pueden superar dicho techo solo con los MAC o renegociaciones
de las concesiones (o excepciones temporales en el caso de los PED). Recordemos
que, tal como se detallé en el punto anterior. en términos generales la renegociacion
del arancel consolidado obliga a dar concesiones y las solicitud de excepciones deben
ser aprobadas por los miembros, mientras que por el contrario la aplicacion de los
MAC son un derecho adquirido y sin la necesidad de otorgar una compensacion a
cambio de su utllizacién, siempre que se cumplan con los requisitos y
procedimientos™.

Estos instrumentos suelen activarse a solicitud del sector privado, si bien
también puede hacerlo el Estado de oficio, y son las autoridades nacionales quienes
conducen la investigacion, y de ser el caso, evalian la aplicacion de medidas
correctivas. Los Acuerdos pertinentes establecen requisitos legales y de contenido
para que se apliquen medidas, vy de ellos se derivan los niveles maximos de la
restriccion a aplicar, pero es facultativo de los gobiernos poder imponer medidas
inferiores o incluso no aplicarlas por razones de interés publico (Femandez, L y
Castro, A. 2001) “

Por otra parte, los lineamientos generales establecidos por los Acuerdos
requieren una reglamentacion por parte de los paises, y la misma podra otorgarle a los
instrumentos un sesgo mas proximo a mantener la apertura comercial 0 hacia la

! Como se verd mas adelante, en ol caso do las Bajvsguamms una vez que la medida supera una

\ngsncla da tres aﬁoa se dobma P alos exp
* Cuando se plan los dos en dumping o subvenc los exportadores pueden
ofrecsr isos de ios a las Autoridad xird o sempre que ek E

dl‘nahMymmmwmmma“m
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proteccién, lo cual también podrd refiejarse en la eleccion -0 la creacidn- de las
instituciones que estaran a cargo de su aplicacion.

Adicionalments, en los puntos del Acuerdo que son susceptibles de
interpretaciones con cierto margen de libertad. las autoridades podran optar, entre
aqueflas que resulten compatibles con el marco general de las reglas multilaterales,
por las que consideren mas adecuadas en el contexto de cada investigacion y del rol
asignado a estes instrumentos en el marco de su politica comercial™.

Por lo tanto, desde nuestro punto de vista se entenderd que los MAC son:
instrumentos de politica comercial sujetos a requisitos sustantivos de analisis
econdmico y normas de procedimientos a fin de garantizar el derecho a defensa de
todas las panes involucradas, enmarcados en los Tratados del GATT-OMC, con
resultados dependientes tanto de la participacion de las partes interesadas como de la
orientacion de fa politica comercial del pais que o utiliza. Por dltimo, no se trata de una
reglamentacion tolalmente estatica en la medida que es afectada por la jurisprudencia
de la OMC en los temas donde existen conflictos de interpretacion, y a su vez esta
sujeto a modificaciones en el contexto de las negociaciones multilaterales.

1.5.1.2 Particularidades respecto a otros instrumentos de politica comercial

La caractenzacion que se realiza de los MAC suele ser poco precisa; desde
interpretar que se Irata de una aplicacion rigida de las normas contenidas en los
respectivos Acuerdos del GATT-OMC, hasta entenderlo como un instrumento de
politica comercial que puede ser ampliamente utilizado para una gran cantidad de
situaciones y objelivos.

A fin de clarficar, es util comparar a los MAC con el funcionamiento de otros
instrumentos de politica comercial. Por gjemplo, los aranceles con anterioridad al
GATT eran un instrumento de politica comercial con plena soberania por pare de las
autoridades nacionales en funcién del disefio de sus politicas econémicas, mas alla
gue de hecho, podria estar condicionado por las posibles represalias que pudieran
aplicar otros paises que se vieran afectados, y del grado de oposicién interna por los
Qrupos cuyos intereses se perjudiquen.

» las fes nacionales podri la cia de aplicar una medida aun
do que puedn un incumplimi a o partir de un andlisis costo-beneficio de no ap

51 blsn los beneficlos economicos puede ser conceptusimenle mas claros -pmdmuién, empleo, ate.- no

mpramfambsdecummut.vwmmmmmmwumwmﬂiwm

caso de represalias de olros socios. © también politica a largo plazo al il la pérdida de an

para luturas negociaciones.
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En la actualidad, el nivel arancelario aplicado es una politica condicionada
parcialmente por los compromisos que limitan su valor méximo (comeo se senald
previamente, los aranceles consolidados en el GATT), pero dentro de dicho rango
cada pafs tiene plena potestad de fijar su valor, sin realizar ningln tipo de
procedimiento, dar alguna compensacién o realizar consultas a los posibles paises
alectados. Por su parie, la aplicacion de los MAC permite superar el arancel
consolidado, y puesto que para maodificar el equilibrio de las negociaciones se requiera
una justificacion especial, es que su ufifizacion estda sujeta a disciplinas y
procedimientos tendientes a demostrar que las exportaciones se realizan en alguna
condicion particular que amerita aplicar medidas comectivas. Por lo tanto, es claro gue
la aplicacitn de los MAC esta sujeta a mayores requisitos ya que constituyen una
excepcion a la regla que permite elevar los aranceles sélo hasta igualar el nivel
consolidado en el GATT.

Por otra parte se encuentra la interpretacion de quienes identifican a los MAC
como la simple aplicacion de una normativa legal, o a lo sumo la administracion de
justicia que dirime Intereses de agentes en el ambito del comercio internacional
(Estados o empresas). Bajo este enfoque, la aplicacién o no de medidas dependera
exclusivamente de la capacidad de las parles interesadas en demostrar sus
alegaciones -acerca del cumplimiento de la normativa-, por lo cual el andlisis de
politica econdmica es expulsado de este ambito. Creemos que esta definicién sdlo se
ajusta a otras regulaciones, como la sancién del contrabando, la subfacturacion, o la
determinacion correcta del origen de las mercancias (tanto que las normas a aplicar
sean nacionales como internacionales), en donde efectivamenie se evalia si se
incumplié alguna normativa y de ser el caso las autoridades aplican la sancidn
correspondiente, sin que deba mediar un andlisis de politica econdmica.

Asi, mientras tenemos por un lado instrumentos de politica comercial que estan
sujetos a decisiones de politica econdmica hasta ciertos umbrales negociados
(aranceles consolidados en el GATT), por otro lado estdn aquellos que se sujstan
exclusivamente a normas legales (contrabando. normas de wvaloracion. etc.), y los
MAC se ubicarian en una especie de interseccidn entre ambos, puesto que hay
requisitos que operan como restricciones a su utilizacian, pero al rismo tiempo existen
ciertos grados de libertad en diversas etapas de su implementacion. A fin de dar
cuenta de su funcionamiento, a continuacion explicaremos para cada uno de los MAC
en forma separada los requisitos que se deben cumplir en el marce del GATT-OMC
para que un pais pueda aplicar medidas correctivas hacia las importaciones, y en el
caso del antidumping. se presentara un mayor detalle en funcion que es el instrumento
més utilizado,
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El Acuerdo sobre la aplicacion de medidas antidumping® (AAD) establece las
condiciones a los miembros importadores para que, a partir de una solicitud de sus
productores, se realice una investigacion tendiente a determinar si existe dumping,
dano y causalidad entre ambos, y de verificarse esto el pais podra aplicar medidas
restrictivas contra las exportaciones denunciadas. Para ello establece una serie de
condiciones adminisirativas y legales de modo de otorgar transparencia a los
procedirmentos y garantizar el derecho de defensa, centréndose en las oportunidades
de delensa de los exportadores. Esto lleva implicito que las autoridades podrian ser
proclives a lavorecer a los productores domésticos, idea que seria coherente con los
lineamientos tradicionales de la economia politica de la politica comercial presentada
en 1.1.3. Ambas determinaciones, |a de dumping y la de dano y causalidad, deben
cumplir adicionalmente con requisitos sustantivos, los cuales si bien contienen ciertas
directivas y obligaciones en e! AAD, en la practica dejan lugar a cierlos grados de
discrecionalidad.

La determinzcion de dumping debe analizar si las empresas del origen
investigado realizan una discriminacion de precios cuando exportan al pais gue serd el
que lleva a cabo la investigacion. Se debe demostrar que el precio al cual las
empresas exportan es menor gue un “valor normal” (VN), que puede ser el pracio de
sus ventas al mercado interno el cual cuando se cumplen ciertos requisitos, o en caso
contrario se podran utilizar otros datos para dicha comparacion.

Existe una confusion acerca de que el dumping se realiza cuando una empresa
vende por debajo de sus cosios, y si bien eso es cierto, podriamos decir que es la
excepcion, puesto que la mayoria de los casos de dumping no se trata de ventas por
debajo del costo. Toda venta por debajo del costo -incluso gue no discrimine precios
entre &l mercado interno y el de exportacion — sera caratulada como dumping, pero no
todo dumping requiere de vender por debajo del costo. Este arror se desliza en
discusiones emprasarnias o politicas relativas al comercio intemacional, y también se
puede encontrar en cierta bibliografia més especializada®.

Retornando al AAD, el mismo establece que el precio de exportacion y el valor
normal deben ser “ajustados” de modo de determinar si para productos eguivalentes,
la empresa exporizdora esta realmente percibiendo precios diferentes a nivel ex-

“* El Acuerdo negociado en 1994 se denomina: Entendimiento relativo a la aplicacion del Articulo Vi del
Acuerdo G | sobra A y C io de 1894" vy es ol Art. V| es el que esboza
cienas directivas gensrales para aplicar medidas antidumping on el GATT de 1947

7 Este error se puede encontrar en “Buenos Muchachos” dande el autor replica con esta idea conceplos
de Daniel Antana, (Natanson, 2005) y en Gibson, P, J. Wainio, D. Whitley, and M. Bohman (2001); { Box
de la pg. 4)
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fabrica (aunque como se vera hay importantes vanantes a esla idea central). E! calculo
se resume en la siguiente formula:

Margen de dumping (%) = (VN - Precio de exportacién) / Precio de exportacion™

El AAD contempla varias opciones para el valor normal, tipficando las
circunstancias en que se puede elegir cada una, y dos opciones para el precio de
exponacion.

Para valor normal se establece que se debe considerar el precio en el mercado
interno en el curso de operaciones comerciales normales, y si N0 se diesen esas
condiciones -ya sea por: a) ventas intemas no rapresentativas respecto al total, b) que
no se realicen con un beneficio normal sobre los costos totales o, ) gque en dicho
periodo existan condiciones especiales de mercado- se podra elegir indistintamente
entre dos opciones:

Valor normal reconstruido en base a costos (VNBC)
Ventas a un tercer mercado (VNBVY)

Cuando se trata de economias no sujetas a reglas de mercado, evaluacion que
corresponde al pais importador (basicamente aquellas que han tenido economias
centralmente planificadas y que su proceso de transicion para funcionar bajo reglas
plenas del capitalismo aun estd en marcha), las autondades podran tomar como base
de calculo para el valor normal al precio de venta en un tercer pafs con economia de
mercado. La seleccién de este pais deberia realizarse de acuerdo a la mayor similitud
con el pals investigado, lo cual de por si, plantea varios interrogantes, pero a su vez en
la practica la posibilidad de eleccion estara limitada por los incentivos que lengan
diversas empresas a brindar informacion (este lema se retoma en el punto 2.5,1.3)

Respecto al precio de exportacion la regla es mas simple, se considerara el
valor FOB -con los ajustes necesarios para llevario a un valor ex-fabrica- cuando se
trate de ventas entre empresas independientes, y cuando estas estan relacionadas y
pueda existir “un arreglo comercial’, lo que comunmente se denomina precios de
transferencia, el precio real de la transaccion Internacional puede ser reconstruido.
Para eslo se considerara como valor real de relerencia la primera venta independiente
que realice el importador relacionado al exportador, y a partir de alil se deduciran los
costos de nacionalizacion, otros gastos de comercializacidn y una ganancia razonable

“5 Ambos conceplos doben estar expresados en fa misma moneda, io cunl puede plantear cienos dilemas
cuando se abserva una alta volatilidad del tipo de camblo en el periodo analizado o existe un esquema
de tipo de cambio multiple o debido al control de cambio existe un mercado paralelo gue puede incidir en
los costos.



para estimar el “valor FOB real” de la exporiacion, es decir el econémicaments
relevante a los fines de calcular el margen de dumping.

Por olra parte, la comparacion de estos precios debe realizarse ex-fabrica de la
empresa exportadora, para lo cual @s necesario realizar una serie de ajustes, bien sea
por impuestos Iintemos, por volimenes, por costos de transporte, gastos de
comercializacion, elc. de modo que la conclusion sobre si existe discriminacion, no
esté afectada por diferencias corrientes entre una venta interna y externa. Cuando
existen diferencias en las caracteristicas técnicas y/o en la calidad entre los productos
considerados para el “valor normal” y para el precio de exportacion, se debe realizar
un ajuste de modo de lograr comparar bienes idénticos o lo méas similares posibles
{art. 2.y 2.6 del AAD)

En relacion a la comparacion entre ios valores nommales y los precios de
exportacion -ambos ajustados a nivel ex-fabrica- se permiten res metodologias: a)
promedio contra promedio (para el periodo investigado), b) transaccion por transaccion
-buscando aquellas que se ubican en periodos cercanos y con montos similares- c) la
que permite agrupar ciertas operaciones cuando hay patrones muy marcados en
cuanto a clientes, zonas geograficas o estacionalidad -también denominado targeting
dumping-.

Por ultimo, en los casos en que el producto incluya diversos tipos. variedades o
modelos. el calculo relativo a la discrminacion de precios se debe realizar por
categoria, y luego ponderar cada una de ellas por el volumen de importaciones, a fin
de ciolener un margen de dumping Gnico para el producto investigado™.

Un tema que ha sido objeto de multipies y fuertes controversias en el Organo
de Solucion de Diferencias, es si los calculos de operaciones individuales que arrojan
un dumping negativo por categoria o por operacion, deben ser considerados en su
signo y cuantia para el calculo de dumping global del producto. En efecto, algunos
miembros, y en especial los EE.UU. praclica la denominada reduccion a cero
(zeroing). que consiste en llevar a cero aguellas comparaciones que arrojen dumping
negativo, con lo cual el margen de dumping global tendera a estar sobreestimado™
Esta interpretacion y &l sesgo que introduce en el calculo, puede ser un motivo que
desaliente la participacton por parte de los exportadores, por lo cual se retomarz en ¢l
punto 3.3.2.

' Cabe sefalar que el resultado padrd astar muy Influide par of nivel de desagregacidn que sa considera
para establecer las calegorias, y lambién por la unidad de medida que se considere lantc en la
Wim de precivs como en la ponderacion de las imp lones para ot &l margen global.
Este ha sido uno de ios temas por ol cual se han presentado mids casos de dumping al sistema de
solucion de diferencias de ta OMC.
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Si bien todas las prescripciones y disciplinas para estos caiculos se encuentran
delalladas en e! Art. 2 del AAD, que contiene 4 paginas, de todas maneras los gados
de discrecionalidad son relativamente altos, y en muchos casos, como se analiza en el
punto 3.3.2.2, se amplian en funcion de la falta de Incentivo de los exportadores a
presentar informacion.

Para la determinacion de dafio se exige gue las importaciones hayan
aumentado en términos absolutos o relatives (al consumo doméstico o produccion
nacional), y que existan efectos adversos sobre los precios © la rentabilidad nacional
(an. 3.2 del AAD) y luego se debe evaluar la consiguiente repercusion sobre la rama
de produccion nacional considerando mas de diez variables gue se precisan en el art
3.4 del AAD, para amibar a una conclusion -de cardcler cualitativo- sobre si existe
dafo importante ™

Posteriormente, se debe determinar si este dafio es causado por las
importaciones investigadas, para lo cual se debe asegurar que en los efectos
prejudiciales detectados no deben atribuirse a olras causas distintas de las
importaciones con dumping, tal como se establece en el art. 3.5

Si bien hasta aqui consideramos la posibifidad de dafio importante en tiempo
presente, ei AAD también prevé que se pueden aplicar medidas cuando se determine
que existe una amenaza de dafo, para lo cual se requiere analizar basicamente cuatro
condiciones:

{)una tasa significativa de incremento de las importaciones objeto de
dumping en el mercado interno que indigue la probabilidad de gque
aumenten sustancialmente las importaciones;

i) una suficlente capacidad libremente disponible del exportador o un
aumento inminente y sustancial de la misma que indigue la probabilidad da
un aumento sustancial de las exportaciones objeto de dumping al mercado
del Miembro importador, teniendo en cuenia la existencia de otros
mercados de exportacion que puedan absorber el posible aumento de las
expartaciones;

iii) el hecho de que las importaciones se realicen a precios que tendran en

* Las variables & avaluar son: disminucién real y p ial de las ventas, los beneficios, el volumen de

produccion, la paricipacion on el mercado, la productividad, el imlente de las in o la

utitizacién de la capacidad; los f que af @ los precios internos; |a magnitud del margen da

dumpi los ef gativos reales o potenciales en e fiujo de caja (“cash fiow”), las oxistencias, of
los sal , el } y la capacidad de reurer capital o la inversian.
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los precios internos el efecto de hacerlos bajar o confener su subida de
manera significativa, y que prabablemente hagan aumentar la demanda de
nuevas importaciones; y

iv) las existencias del producto objefo de la investigacion.

De verificarse que existe la posibilidad cierta que confinie el incremento de
importaciones con efectos negativos en la renlabilidad de los productores, se debera
hacer un analisis sobre la posible repercusion de otras variables (algunas de las
indicadas en el Art. 3.4) a fin de constatar si se configura una amenaza de dafio. Esta
debe ser inminente, 10 que implica que en caso de no aplicarse medidas antidumping
se produciria una situacion de dafio importante.

Con respecto a la determinacidn de dano, cuandc hay mas de un pals
investigado, éste se puede evaluar individualmente para cada origen o en forma
acumulativa para algunos o todos ellos. La autoridad debera justificar esta decision a
partir de los requisitos establecidos en el art. 3.6 del AAD, que se cenlra en las
condiciones de competencia y en gue ningun ongen tenga volumen insignificante o un
margen de dumping de minimis®. Este tema se retoma en el punto 3.3.2.4, dado que
podrd influir en los incentivos de los diversos actores a brindar informacian.

Por ultimo, se establece que el limite superior para una medida sera el margen
de dumping, el cual deberia aplicarse por empresa exportadora si se ha contado con la
informacion apropiada, y ¢l plazo maxmo de su vigencia s de cinco anos. El AAD
también prevé la posibilidad de revisiones una vez finalizada la medida, lo que permite
mantener la aplicacion de derechos por otros cinco afos, y al no existir un limite a la
cantidad de revisiones, la proteccién podria volverse casi permanents, A esta
posibilidad contribuye que el estandar de una revision es muy débll, centrandose en la
pregunta de si podrian continuar las exportaciones con dumping y si estas podrian
recrear la siluacion de dafo que llevo a la medida, por lo cual el margen de
discrecionalidad y arbitrariedad en este tipo de invesligaciones es muy alto™.

¥ Segun e AAD, *__Se ok de el margen de dumping do sea inforior al 2 por
clemo, expresado como 'dulpnaoda ¥ L g e ik

¢l volumen de las importach objeto de dumping que las 3 de un
o inada pais rep mﬂummam:mummmprmMMonﬂ

Milmhm importador. salvo que los paim que !ndmdun!rnanta representan manas del 3 por ciento de las

impontaciones del producto similar en el A D en conj més dal 7 por ciento
da esas srrpnﬂnmnnes.

Bl aaD i ’ a pedido de cualquiera de las partos, revisiones de nuevo
ca y revisi por expiracsén del plazo | sew)
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Recuadro N 1.3
La inclusion del antidumping en el GATT  su evolucion

i_ Desde principios de sigio los principales paises occidentales que hoy
| componen el SMC contemplaban en sus legislaciones la posibilidad de colocar
medidas antidumping, y como un modo de armonizar algunos principios de las
diversas practicas nacionales, este instrumento fue incluido en el GATT de 1947 -
articulo VI-*. La preccupacion de ciertos paises porque se convierta en una barrera
proteccionista ad-hoc llevd a que en la Ronda Kennedy se eslableciera el Cédigo
Antidumping, cuya adhesion no era obligatoria para las partes contratantes. Este
codigo fue modificado en la Ronda Tokio (1979), periodo en el cual muchos paises en
desarrollo no adherian a las normas AD del SMC, y por lo tanto no veian claramente la
|necesﬂaddawrsmmm.bualpemwﬂmmdeﬂmm
aumente la posibiidad de arbitrariedad. Entre la Ronda Tokio y Uruguay, segun sefiala
Grey, mas alla del interés de los productores y los paises usuarios tradicionales, se
crearon otros dos grupos de poder: los funcionarios encargados del AD en diversos
paises y los principales estudios de abogados que intervienen en las investigaciones,
los cuales jugaron un rol relevante en el disefio del nuevo AAD®.

Independientemente que el AD lleve cerca de un siglo aplicandose por parte de
algunas de las principales economias, y que el art. VI desde la creacidn del GATT
convalida su ufilizacion, existen importantes controversias sobre la justificacion de
sancionar la discriminacion de precios en el comercio internacional (se analizan en el
punto 2.1). Incluso, como se senalard luego de analizar las subvenciones, la
caracterizacion del dumping como comercio desleal también es fuertemente
| cuestionada.

1.5.3 co i n

La posibiidad de aplicar derechos compensatorios, se inscribe como una
alternativa dentro del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias
(ASMC), en el cual a diferencia del AAD existen otras instancias a fin de evitar las los
efectos adversos que las ayudas estatales de unos paises pueden ocasionar en otros.
Como a continuacion se detalla, hay algunos subsidios directamente prohibidos. otros
en los cuales se puade presuponer que generan perjuicio, caso en &l cual un miembro
puede solicitar que el pais que lo aplica los retire, y por (ltimo las medidas

* En Marceau G, (1996 p.7 & 11), en Jackson, J. (1997 p. 255 a 260) y en Messarlin, P. (1995, p37 y 38)
sa prasenta una brove histoda dol AD.
 Para un detalls de la historia del AD entre Ronda Ksonedy y Tokio ver Grey, RLi{ 1985 p. 112 14).



compensatorias contra las exportaciones subsidiadas tras una investigacion realizada
por el pais importador.

En primer lugar, @l ASMC al igual que el AAD no cubre los servicios, pero a
diferencia de este Gltimo, tampoco cubre los bienes agricolas, cuyas subvenciones son
tratadas en e! Acuerdo de Agricultura. Mientras el dumping en ningin caso esta
prohibido per se, ciertas subvenciones se consideran incompatibles en el marco de las
disciplinas del GATT-OMC,

Asi, el Acuerdo explicita una serie de subvenciones gque son prohibidas y ofro
grupo que son permitidas (algunas recumbles y otras nc). Dentro de las prohibidas se
puede mencionar aquellas supeditadas a los resultados de las exporiaciones y las que
exigen para el otorgamiento de la subvencion, la utilizacién de productos nacionales
dando una preterencia frente a los importados. Existe un grupo de subvenciones que
hasta el aflo 2001 no fueron recurribles, y cubrian tres areas: apoyo a la investigacion
y desarrollo -con ciertos limites-, ayuda a regiones desfavorecidas y asistencia para el
cumplimiento de normas y reglamentaciones medicambientales nuevas.

Como condicion para que una subvencién sea recurrible es que sea
“especifica”, es decir, destinada hacia una empresa o industria (de hecho o de
daerecho), lo cual permite que los paises puedan aplicar ciertas politicas horizontaies
como una decision de politica publica, pero claramente limita aquellas orientadas,
como serian las “pick the winners’.

En determinadas condiciones puede suponerse que las subvenciones
ocasionan un peruicio grave, en cuyo caso la carga de la prueba es para el pais que
otorga la ayuda, es quien debe mostrar que no existe “perjuicio grave” para el miembro
que lo denuncia. Cuando no se dan las condiciones eslablecidas para presuponer
“perjuicio grave®, la carga de la prueba recae sobre el pais afectado y este deberd
demeostrar los efectos negativos de dichos subsidios, pudiendo incluir la afectacion de
los precios y los volomenes en terceros mercados. En ambos casos si se concluye gque
existe perjuicio, & pais que aplica la subvencion debera retirar 0 poner en
conformidad sus politicas con las disciplinas del GATT, vy estas investigaciones son
llevadas directamente en el ambito del Organo de Solucién de Diferencias del la OMC.
{OMC., 20086)

Altemativamente, en vez de corregirse ia distorsion en la fuente, los paises que
se vean afectados por las exponaciones subvencionadas podran aplicar derechos
compensatorios en dicho producto contra el pais que otorga la subvencion. Para esto
las autoridades del pals importador, deberdn realizar una investigacién en fa que
demuestren que se oforga una subvencion recurrible, que ésta tiene el efecto de
abaratar las exportaciones y que éstas ocasionan dafo grave a la rama de la industria



nacional. Esta investigacion en cuanto a sus etapas y procedimientos tiende a
asemejarse a una investigacion antidumping® OMGC (2009).

Los derechos compensatorios comparten con el AD su encuadre en la
denominacion comente de “praciicas desleales™; su aplicacion discriminatona por
paises (en casos excepcionales puede sancionar a empresas) y los procedimientos
generales de la investigacion. Sin embargo una diferencia relevante es que una
investigacion contra subvenciones, tiende a interpretarse como una disputa de un
Estado a Estado, puesto gue uno de eflos pone en cueston a las politicas pdblicas del
otro, mientras que en una investigacion antidumping se analiza la conducta comercial
de empresas privadas.

A diferencia del antidumping que es muy cuestionado desde diversas vertientes
del pensamiento econdmico, con los derechos compensatorios, tiende a haber un
mayor consenso, debido a que son necesarios para garanlizar una “sana competencia
entre empresas™. En ausencia de este instrumento se podria llegar a que ciemren
firmas eficientes y subsistan otras muy ineficientes gracias a las ayudas estatales, con
el consiguiente perjuicio tanto para el pals importador como para la asignacion de
recursos a nivel mundial, y en cierta medida, para quienes financian el subsidio en el
pais exportador (consumidores, ofres productores, etc.)

Sin embargo, existen opiniones encontradas en cuanto a definir claramente queé
politicas publicas constituyen un subsidio, cuales afectan al comercio y cudl deberia
ser el grado o areas en gue deberian estar permitidas™, y la flexibilidad con que la
normativa deberia aplicarse a los PED. Este iltimo punto se inscribe en el debate
acerca del Policy Space, que focaliza sobre cudles son los margenes de maniobra y
los instrumentos que pueden aplicar aquellos paises que desean modificar su perfil
productivo y su insercion en el comercio internacional. (Chang, H. J., 2009).

Como teldén de fondo en la discusion acerca de las disciplinas contra las
subvenciones, estd la tension entre los conceptos de “diversidad nacional® y
*nivelacién del campo de juego®. Es interesante pensar que Si para poder comerciar
los paises quisieran nivelar totaimente el campo de juego, entonces se anularian las

de una apertura de investigacion, para el caso de subvencionss al ASMC exige
realizar consultas previas entre los paises.
< Claraments e=10 se ajusta mejor que en =l caso del AD con el e de 5n de ¢
de la OMC, dﬂidoamhmmknmﬁum“mww!di.yawmm
sofictar un pancl debe " " o su goblemo. De todos modos
MMMMP&HMM«&EWG?@M&MWHUMMNW es ldgico gue en
un caso AD ol OSD analice si las autoridades del pais actuaron en conformidad con las disciplinas
multilaterales.

”ammwmmmwwmammpm dar toma conoci del caso con la
de la di

Incluso aunque en el Acuardo del GATT-OMC clartas di bsi wisias en
cuanto a la forma practica de cakulados, jo que lleva a que pueda existir una di d parabl
a la del calculo de dumping.
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diterencias, que justaments son una de las fuentes de la ventaja comparativa (Khaler,
M. 1993). Por lo tanto se da la paradoja que para alcanzar un “intercambio mas justo”
se anularia el comercic derivado de las ventajas comparativas. Como fuera senalado,
las ventajas comparativas tienden a explicar los flujos de comercio entre productos
diferentes y paises distintos, con lo cual, una nivelacién extrema del “campo de juego”
anularia las diferencias que son la fuente del comercio.

En el lenguaje comente se caratulan como practicas desleales al dumping y a
tas subvenciones, y como fuera sefialado en ambos casos, la aplicacion de medidas
sobre las importaciones es de caracler discriminatorio (por paisfes y/o empresa). La
principal diferencia entre ambas practicas es gque mientras las subvenciones son
ayudas estatales o gubernamentales que abaratan “artificiaimente” las exportaciones,
el dumping es una accion privada que consisle en que una empresa expore
determinados bienes a precios interiores a un "Valor Normal”.

De esta forma se estd encuadrando bajo el concepto de “desleal” dos
comportamientos muy distintos: la situacion en que una empresa para competir, recibe
ayuda del Estado (subvencion) y la de una firma que, valiéndose de sus propios
FECUrSOS economicos, exporta a precios menores a los que vende en su mercado
interno (dumping) ** *. El concepto de desleal en sentido estricio tiene una aplicacion
ndiscutible a las subvenciones, pero su generalizacién hacia ¢! dumping podria ser
desatinada, excepto cuando este tiene un caracter “predatorio”, en el que el objetivo,
es eliminar a los competidores, punto gue se analizara mas delante". (Bertoni, R.
2006)

La calificacion de desleal podria inducir a pensar que el dumping esta
prohibido, y que automaticamente se deberia sancionar -incluso punitivamente- a
quienes lo practican. Cabe sefialar que no se trata de una practica prohibida, como ser
el contrabando o la subfacturacion, en cuyos ¢asos su sancion nunca puede ser
contraproducente, mas alld que el exportador © pais infractor se consideren

“meaﬂdummmbﬂ-ﬁum i donde los 3 son
" (pesos, eic.), o en sentido mas ampo, cuando on aigin Bpo de
Mmammmmmunmm En ol Marco del GATT-OMC un cjempio claro se
refiere a los para batir al falsificacion do marcas.
'“Dmdmllmmmm s son el instrumento que imposibilitan el arbitraje entre los
precios local racaudacio pObHca y privada. Al ser una politica
nental, uneﬂ uodrmn verse como una sut ion al sector privado, aungque esto no es
aai puesto que los aranceles son parmitidos y negociados &n 6l GA‘I’I
" En este sentido (Blonigen, B., 2003, p.24) remarca que desloal no es sing de anticormpetitiva, y el
primer término carece de un claro sustarto econdmico, También ver Jackson, J 1997 p.247.
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perjudicados. Esta diferencia estd claramente reflejada en el hecho gue no existe
sancion penal para ninguna de las partes que pudieran beneficiarse del dumping (ni
exportador ni importador}, sino que, solo puede ser compensado a futuro con medidas
en frontera, cuando existe una parte afectada (los productores del pais importador).

Es importante recordar que el AD surge vinculado a temas da competencia
cuando Canada lo establece a principios del sigio pasado, y si bien algunas similitudes
y diferencias se analizaran en secciones posteriores, se consitera apropiado presentar
una relacion basica entre los dos conceptos®. En este sentido, como sefala Jorge
Bogo (2000, p.2) “en defensa de la competencia, existe una subjetividad implicita y se
relaciona con la imposibilidad de interpretar las conductas por su sola ocurrencia (per
se) y se debe pasar a hacerlo por sus efectos sobre el funcionamiento de los
mercados ‘regla de la razén’ . Como el mismo autor senala, el AAD retoma esta “regla
de la razén”, pero en vez del efecto en el mercado y la competencia, considera
exclusivamente el danio a la produccion nacional™. En el mismo sentido Michaeal Finger
{2000) y sefiala que es como si un parfido de ibol se jugase solo con parciaiidad del
contrincante loca! en las tnbunas, lo cual pareciera indicar que an dicho contexto es
mas dificil que exista un arbitraje objetivo. Por su parte, Rodrik Dani (2001), al indicar
que en las audiencias solo se toma en cuenta el interés de los productores que
compiten con las importaciones, por lo tanio, en el ejemplo anterior se puede
interpretar como que los visitantes puedan estar poco motivados para un partido justo.

Esta regla de la razon permite que las autoridades inclusive puedan no aplicar
medidas por razones de interés publico, lo que nunca seria el caso ante una
deslealtad comercial. En forma adicional el AAD establece la posibilidad que los
exportadores ofrezcan un compromiso de precios que puede ser aceptado por las
autoridades, sl éstas consideran que alcanza para eliminar el dafo; aunque no
desaparezca la practica de dumping.

En el casc de las subvenciones la siluacion es mas compleja, ya que como
luera Indicado, existe una serie de subvenciones prohibidas (rojas) y otras recurribles,
las cuales solo en ciertos casos, tendran un tratamiento similar a las practicas de
dumping. Esto también muestra que la inclusion de ambos conceptos bajo la categoria
de desleal es en parte controverfida. Asi, es claro que estamos frente a una situacién
de cierta complejidad, en la cual se ha buscado un cierto equilibrio: la préctica de
dumping per se no es sancionada, sino que solo podrd ser compensada cuando

" Esta vinculacion entre anfidumping v politicas de P in es abordada por M. lin, (1998 P.
&,3? y 38) al realizar una breve historia del AD.
En el mismo sentido Blonigen y Prusa afi que la di inacion es algo estructural de las emp
do on dn dos, y &8 por asto gue la politica de nola 3 per s, §no

que séio si puede dadar la competencia_(Bionigen, B y Prusa, T., 2002, pg. 4)
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genere efectos adversos en los productores del pais importador, 1o cual implica que en
1érminos estrictos no es tratado como una conducta o préctica desleal.

Esta discusién sobre cémo conceptualizar la medidas antidumping también
impacta en el modo de interpretar ciertas disciplinas relativas a los Acuerdos
Regionales (AR). Previamente se presentaron los puntos centrales del Art. XXIV, que
en rigor éste cuenta con mayores detalles, distinguiendo incluso las disciplinas para
Uniones Aduaneras y Zonas de libre Comercio, y en la Ronda Uruguay se llegé a un
entendimiento a fin de precisar algunos criterios. En tormo a los mismos se han
presentado diversas discusiones (que incluso se tratan en la aclual Ronda de
Negociaciones de Doha) gque involucran justamente a los MAC. En esle sentido,
existen controversias respecto al alcance de! concepto: “as demas reglamentaciones
comerciales restrictivas”, que deben ser eliminadas para garantizar el libre comercio
(parr. 8. & v b del art. XXIV). ;Qué reglamentaciones o disciplinas pueden
permanecer?, en particular si son aplicables las Salvaguardias del Art.XIX o los
derechos antidumpirg * En ambos casos las dudas no sélo hacen referencia a la
electiva liberalizacion del comercio infrazona, sino también a en qué medida la forma
de aplicar dichas disciplinas puede implicar “reglamentaciones comerciales mas
rigurosas” hacia a los terceros (parr. 5 .a y b del art. XXIV).

Asi, aquellos AR que para contrarrestar los efectos Indeseados de la
discriminacién de precios utilizan Politicas de Competencia cuando se trata de paises
socios y medidas antidumping cuando son paises de extrazona, podrian ser mds
proclives a sancicnar mas a eslos ultimos ante situaciones semejantes, lo que podria
interpretarse como una violacion del art. XXiV. Por otra parie, la aplicacion de
salvaguardias también es fuente de controversias, ya que por una parte su aplicacién
no deberia ser discnminatoria, pero cuando se les aplica a paises socios de un AR se
podria estar infringiendo "lo esencial” de la liberalizacion del comercio. (Bertoni, R.
2007

1.5. de rdias®
En &l marco de los MAC, se encuentra la salvaguardia del art. XIX del GATT,

que si bien compante con los instrumentos anteriores e! objetive de limitar las
Importaciones y la necesidad de una prucba de dafio para su aplicacion, tiene

"ﬂ:ﬁmmmlasmmbnhesmm tenen ean comun &l aumcnto de
|mpmmumvlnmmmdndahnahhdummdmat mdama:enhnmmiénddmnmln
Infrazona evitando que s& 1t Il "lo esencial de los | bios™. Por otra pante mientras
las medidas antidurmping discriminan por pais o por emg las salvaguardins se aplican a todos los
miembros.

* Esta iza ¢l Acuerdo sobre sal y toma alg plos venidos en OMC
{2009, pg. XVy
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importantes diferencias, En primer lugar se trata de un mecanismo de excepcion
relacionado con circunstancias imprevistas y no con la existencia de una practica
especifica del pais o empresa exportadora, y en consonancia, son medidas
estrictamente temporales, con cronogramas decrecientes y que deben aplicarse en
condiciones NMF (no discriminatorias). *%,

Como requisitos para poder aplicar una medida de salvaguardia se requieren
tres condiciones basicas: a) Incremento abrupto de importaciones, b) Que éste sea
consecuencia de “circunstancias imprevistas —que oficiaria como un paralelo a la
practica desleal-, y c) que exista un "dafio grave” a la rama de produccion nacional
causado por el incremento de las importaciones.

Respecto de la medida a apilicar, suele ser un cupo y esta determinado por &l
promedio de las importaciones en el ditimo periodo, por lo tanto la dindmica de su
crecimiento, estara estrechamente relacionada al grado de resguardo efectivo que
brinde la aplicacion de este instrumento.

En consonancia con el hecho que no se aplica frente a practicas desieales, el
estandar de perjuicio es mas elevado (dafio grave) y se requiere un plan de reajuste
de la industria local para que al finalizar la medida, pueda afrontar la competencia de
importaciones®. Esta reconversion seria necesaria debido a que a diferencia de las
medidas por “practicas desleales”, que pueden ser revisadas y “prorrogadas
indefinidamenta”, en el caso de las salvaguardias, existen plazos maximos de
vigencia®. A su vez, si la vigencia de una medida de salvaguardia excede a los tres
anos se deben ofrecer compensaciones a los paises exportadores afectados, y como
su implementacién es a través de rebajas arancelarias, esto genera un conflicto
interno entre los sectores protegidos por la medida y aquellos que seran expuestos a
mayor competencia, lo que termina siendo un incentivo para que las autoridades,
apliquen las medidas por lapsos menores.

* En e Acuerdo estd un trato prelerencial a los paises en desamolio. Cuando su
paricipacién individual (3%) v curuunm {8%) en las /mponaciones es ‘Insignificants”, sus ventas no
astaran afectadas por In madlda

“ Eslos son los li de la salvaguardia del ant XIX del GATT, sin embargo exisien olras
salvaguardias, mmhwmwwmyvmahom las del Acuerdo de
MHQMGMyBMNW@WHhM{WW
s de A o que por defimcion se aplican sobro comarcio prefarencial,

Inglsiacion, en la practica, el estindar no o significat! més que an el establecimiento de
derechos anli-dumping o compensatorios®. Como so verd hmmnl ﬁnaldausietmbajo en ol marco de la
Edlclﬂllzaclﬂn de las controversias en la OMC se ha | fo algunas dif i
Una vez finalizada una medida, par a dicho producto no se pusde colecar una nueva SV durante la
mmammudemmmrohm por lo cual puede optarsa por la prudencia a fin de tener el
sin idad de esp un plazo mury largo.
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En cuanto a la utilizacién de este instrumento, hay un amplio consenso que
para afrontar un proceso de apertura, los paises deben contar con alguna clausula de
escape tanto por la incertidumbre hacia el futuro como para facilitar los procesos de
reajusie en aguellos seclores mds afectados por las concesiones arancelarias
otorgadas.

A continuacion se presenta. a modo de sintesis una tabla comparativa de estos
instrumentos.

Tabla: 1.2 Caracterizacién y requisitos de los instrumentos

Aspecto a ! Antidumping Subvencion™ Salvaguardia OMC
evalusr
Prictica .
c ial Privada Gubemamental No se requiere
Identificar (e y
Dificultad o ; Casto politico, Plan de
punto débil Obtener valor normal Ln;?rrg_lr;t:) legistacion Ajuste
Requisitos Circunstancias imprevistas
= Subvencion e meremento
| importaciones | Dumping
| (edgemas del dafio) | importaciones
1
| Limftades a solicitud Limitados a sobcitud " "
Origenes | [0 solo empresas) (o solo empresas) i fos peises
Duracion Temporario y posible | Temporario y posible | Estrictamente temporario,
axtension axlension extension limitada
I Contlictividad - i )
{
[ ial | Baja Alta | media Alla / Media

on inciulda ol pars que otorga la subvencidn (A ¥
gmmr*amll ms ﬁv?]
Aunque el de de G Especiales/Organo de Apelacién de la OMC en

matefia antidumping es significativo, en términos  relativos (tomando en consideracion el uso del
instrumento antidumping) se obaerva que un porcentaje reducido de las determinaciones finales son
a1mauuamueuouc Sin embargo la OMC no cuenta con informacitn relativa al ndmero de
Que Son IMmpug a Waviés de los procedimientos administrativos o judiciales inemos

da los Miembros.
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1.6 La aplicacion del AD en el contexto de la OMC y los actores relevantes

Antes de la discusion acerca de las molivaciones de la discriminacion
internacional de precios y las razones para que esta pueda ser neutralizada,
consideramos conveniente presentar los hechos estilizados sobre l2 utiizacion del
antidumping en &l contexto de los MAC. As| se pasara revista a quienes son los paises
usuarios y afectados, los sectores involucrados, y cudles fueron los cambios mas
relevantes al comparar los afios 1995-2001 y 2002-2008. E! conocimiento de cudles
son los actores mas relevantes -paises y sectores- en la utlizacion de este
mstrumento, también nos permitira poner en contexto y reflexionar con mayor
profundidad cuando analicemos las principales interpretaciones respecto su uso real.

1.6.1.1 Intensidad en el uso de cada MAC.

Como detallamos al inicio de esta seccion, la OMC contempla tres mecanismos
de alivio comercial (MAC): el antidumping, las salvaguardias y los derechos
compensatorios contra subvenciones. De les tres instrumentos, e! antidumping es por
amplio margen el mas utiizado, tanto por los PD como por los PED. Ei Grafico N* 1.1
su predominancia a lo largo de todo nuestro periodo de analisis 1995-2008 (con 2.217
medidas notificadas), seguido de lejos, por los derechos compensatorios contra
subvenciones (128) y, por ultimo, las salvaguardias (89).

Mientras que el antidumping se ha mantenido con una participacion constante
superior al 90% durante la primera y la segunda mitad del periodo, las salvaguardias
durante la segunda mitad, aumentaron en términos absolutos, y también lo hicieron, en
términos refativos, en detrimento de la aplicacion de derechos compensatorios contra
subvenciones.
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Peri 1995-2008 (izquierda sagregacion por subperiodos (derech

95% - —

5%
1995-2001 2002-2008

Derechos compensatorios contra subvenclones
= Salvaguardias

® Antidumping

Fuente; Elaboracion propia en base & OMC,

Es Importante, no obstante, tener en cuenta que el modo de contabilizar las
investigaciones lleva a que las de salvaguardias, aparezcan en cierto modo
subestimadas frente a aquellas correspondientes al dumping y las subvenciones. Esto
es tanto con respecto al numero de investigaciones o procedimientos administrativos
que realiza el pais importador, como desde el punto de wista de los paises afectados
por medidas. En &l BOX N 1.4 a continuacion se explica y se busca cuantificar y
corregir esta distorsion.

Recuadro N® 1.4
Algunas observaciones re 1o al inante del antidum entre los

mecanismos de alivio comercial.

| Como venimos sosteniendo, es evidente que el mecanismo de alivio comercial |

j mas utilizado es el antidumping. El Gréfico N* 1.1 expone claramente como entre 1995 |
y 2008, 9 de cada 10 medidas aplicadas fueron antidumping, proporcidn que también

| se observa en las investigaciones Iniciadas durante el periodo. En particular, por cada |

investigacion de salvaguardia, se iniciaron otras 20 por dumping.
Sin embargo, es necesario tener en cuenta que cada investigacion y cada medida

e J
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indiscriminadamente (excepto a los PED por debajio de un cierto umbral de
exportaciones). Mientras tanto, las investigaciones por dumping sélo afectan a un
origen en particular y en los casos en que se investiga, un mismo producto contra
distintos origenes simultaneamente; éstas son registradas por la OMC como casos
separados. De esta manera, si cada salvaguardia afectara concretamente en promedio
a 20 exportadores -lo cual seria posible considerando que son 153 los miembros de la
OMC- entonces la proporcién utilizada de cada instrumento estaria en realidad
equilibrada.

Para comegir ia distorsion, procedimos a anafizar cuantos son en promedio los
origenes de importaciones que se verian concretamente afeclados ante cada
investigacion de salvaguardia. Para ello, seleccionamos en primer 1érmino, un afio en
particular de la serie de invesfigaciones antidumping que representara con mayor
normalidad- al patrdn del periodo 1995-2008; tanto en cantidad de investigaciones
iniciadas como en la composicion sectorlal de las mismas. Como resultado fueron
elegidas las investigaciones AD iniciadas en el afio 2003.

Tomando estas investigaciones, extrajimos de la base de comercio internacional
COMTRADE ia cantidad de paises que constiluyeron origenes relevantes de
importaciones en el afio 2002 (el afio anterior a la investigacion para evitar que ésta ya
hubiera tenido efectos restrictivos sobre las importaciones) para cada subpartida en la
que se inicid alguna Investigacion. El criterio de relevancia considerado fue que el flujo
de importaciones desde el origen, fuera de al menos cien mil dolares. El resultado fue
el siguiente:

Cantidad promedio de
Pas pases provesdores
importador | por cada subpartida
Investigada
Argentina 6
Australia 8
Brasi 5
Canada 21
China 10
India 10
Mexico 8
Sudafrica 3
Turgua 6
Estados 28
Unidos
UE-15 21
Promedio
Niideo 11 1
USuanos

Fuente: Elaboracion propia en bass a COMTRADE
y Global Antidumping Database (World Bank),

Es decir que, sl cada investigacion antidumping hublera afectado a todos los
paises proveedores del usuario, como serla en el caso de una salvaguardia, entonces
los paises concretamente afectados por cada investigacion hubieran sido 11 en |
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promedio. En consecuencia, si extrapolaramos este resultado y supusiéramos que
cada medida de salvaguardia afecta concretamente a un promedio de 11 palses
exportadores y las registrdramos separadamente, como ocurre en las investigaciones
de dumping, la cantidad corregida de investigaciones de salvaguardia entre 1995 y
2008 hubieran sido de 1.903 (las 173 investigaciones SV multiplicadas por 11, nuestro
factor de correccidn). Por lo tanto, si considerdramos este nivel corregido de
Investigaciones de salvaguardia, la cantidad de investigaciones por dumping (3.460)
seguiria siendo un 75% superior a las primeras. Por lo tanto, si bien la distorsion en el
conteo puede relativizar la brecha observada entre ambos instrumentos, de lodas
formas se mantiene la idea central del predominio del antidumping.

De hecho, esta proporcion de investigaciones AD por cada una de SV esta algo
subestimada, dado que muchas Investigaciones AD corresponden a una misma
subpartida contra mas de un origen (por lo tanto ese conjunto de medidas
| antidumping serian equivalentes a una sola salvaguardia). A su vez, si consideraramos
| medidas aplicadas en lugar de investigaciones iniciadas, la diferencia seria ain mayor
| puesto que las investigaciones AD tienen una tasa de éxito promedio superior a las de
SV (64% contra 51%).

Por Gitimo, cabe destacar que en materia de recursos destinados por las
autoridades investigadoras lo relevante es el nimero de casos (de expedientes) y no
| Ia canticad de afectados. Ademds, en cuanto al impacto sobre el comercio, el efecto
| de las salvaguardias es estrictamente temporal, mientras que el AD puede llegar a
| permanecer vigente hasta 20 anos, sin un limite seguro de tiempo, lo que repercute en
un mayor stock acumulado de medidas AD activas que de SV en relacion a sus flujos
anuales de aplicaciones.

Si tien haca el final de este trabajo se analizard las posibles ventajas de
utilizar otros instrumentos de defensa comercial en forma altemativa al AD, a
continuacion sefalaremos algunos motivos por el cual su utilizacién ha sido
privilegiada, incluso en circunstancias en las que los mecanismos méas adecuados
hubieran sido medidas de salvaguardia o de compensatorios contra subvenciongs,
contribuyendo a explicar esta configuracion tan asimétrica.

Como fuera explicado, el Acuerde de Subvenciones requiere que las mismas
sean especificas para ser recurribles (esto es acotadas a un sector econdmico o grupo
de empresas), por lo lanto, se puede estar frente a un conjunte de regulaciones
nacionales que no son subvenciones recurribles (al no ser especificas o asignadas a
una actividad), pero que su amplitud o Intensidad puede oforgar una venlaja
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competitiva a las empresas situadas en su territorio y que al mismo tiempo discriminan
precios. En dicho caso. mas alla que en términos econdmicos la fuente de la distorsién
es una subvencion, 3 Unica opcion legal en e! marco del GATT-OMC es mtentar
aplicar derechos antidumping, en tanto exista discriminacion de precios.

En un extremo, una economia estructurada en la planificacién y cuyos precios
se determinen a partir de las asignaciones centralizadas, sera considerada como una
non market economy, con lo que se lacilita la aplicacion de medidas antidumping, al
poder considerar como valor normal de referencia a los precios del mercado intermo de
un pais alternativo con economia de mercado.

En ciertos casos existen asimetrias de politica que "desnivelan el campo de
juego”, y pueden estar explicadas por transferencias o ayudas estatales acotadas a un
sector, los que las lleva a calificar como subvenciones recurribles, entonces, el
instrumento a ulilizar para contrarrestar sus efectos en el pais importador serian los
derechos compensatorios previstos en el Acuerdo y no los derechos AD.

Sin embargo. dado que en muchas situaciones cuando se otorgan
subvenciones, el efecio es justamente abaratar las ventas externas respecto a las
internas, el resultado son exportaciones en situacion de dumping, y el pais importador
podra elegir entre derechos compensatorios (DCS) o antidumping (AD) a fin de
resguardar su sector productivo, y probablemente optara por les uffimos. El principal
motivo por el cual se realiza esta eleccion, senia minimizar el grado de conflictividad
politica de las disputas comerciales. En efecto, mientras el AD se centra en la
conducta de las empresas privadas, una Investigacion por subvenciones pasa a
cuestionar a ciertas politicas gubernamentales, lo que lleva a una disputa Estado
contra Estado, que puede alimentar otros conflictos comerciales”. Adicionalmente,
resulta mas dificl probar e interpretar comrectamente los electos de un complejo
entramado de legislaciones nacionales que obtener pruebas de los precios en el
mercado interna del pals exportador™.

Por su parte, desde un interés que privilegia el caracter proteccionista de estos
Instrumentos. el AD es mas factible de prorrogar por largos pericdos que una medida
compensaloria contra subvenciones. En efecto, en caso que el pais exportador

"Bmumuwmmmammumammm
pot que impis mmmm?«mmmm;
Canada, por el apoyo en la exp ‘ P bardiers, respeciivamente, y
reciontemente entre los EE.UU. yhmw putumdﬂﬂdﬂaonﬂiﬁunﬂaeaqy
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" pusden i i con olectos contradictarios, algunas rogulaciones provenit
de autoridades sub-nacionales, o sus cambios a lraves dol tiempo dificultan identificar los etectos
mmam«um Bthlenmhmm&mmmm
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derogue definitivamente las subvenciones, las consecuencias serdn distintas segdn se
haya aplicado uno u ofro instrumento. Si se aplicaron derechos compensatorios,
cuando el programa gubemamental de subsidios ha finalizado, al realizar una revision
se debera quitar la medida, debido a que ha desaparecido la causa de la competencia
desleal™. En cambio en el marco de la revisicn de una medida AD, en donde se exige
evaluar la probabilidad de recurrencia del dumping y del dafio, el andlisis es de
caracter contra factico y posibilita una gran discrecionalidad, facilitando que se
mantengan vigentes por un nuevo periodo las medidas aplicadas.

Otro molivo por ef cual el antidumping es mas utilizado gue las salvaguardias
responde al nesgo de cada instrumento frente a controversias en la OMC., y la relacion
entre ia efectividad y las exigencias. En efecto, la baja utiizacion de salvaguardias, al
ser aplicadas conltra todos los origenes incrementa la probabilidad de que el pais que
ia utiiza sea demandado en el sistema de solucién de diferencias de ia OMC. en el
cual ha existido una significativa tasa de anulacion de las medidas. A raiz de lo
expuesio, y dado que una investigacion AD también puede realizarse simultaneamente
contra varios paises exportadores, con un menor estandar para la determinacion de
dano, este instrumento ha sido privilegiado respecto a las salvaguardias.

1.6.1.2 Nivel relativo de judicializacion en la OMC de los MAC y su utilizacion
segun el grado de desarrollo de los paises.

El Grifico N° 1.2 (a y b) permiten observar que el AD es noloriamente el
mecanismo de alivio comercial que relativamente menos controversias ha devenido.
Como anticipabamos, el hecho de que represente conflictos entre agentes del sector
privado —mas alla que es el gobierno de! pais importador quien impone las medidas- ,
podria explicar este fenomeno, considerando que los paises entablarfan disputas en la
OMC sdlo cuando la magnitud del problema lo amerite. Las medidas compensatorias
contra subvenciones, en contraste, involucran a los Estados no sélo como
intermediadores y reguladores, sino también como participes en una practica de
comercio desleal, por lo que es de esperar que con mayor frecuencia se alcance una
controversia en la OMC. Y, como fuera sefialado, en el caso de las salvaguardias, al
ser un mecanismo gue se aplica en forma no discriminatoria, es mas probable que
alguno de todos ics paises afectados por la medida decida recurrir al ambito de
solucidn de diferencias de la OMC, lo cual explica que exista una mayor proporcion de
medidas que hayan terminado en controversias.

* En situaciones particulares, por ulurnplo mﬂvos con un lamo plazo de rizaciédn y euya adquisicién
ha involucrado una sub (créditos b op a bajos val ), los ef de esta
pueden perduryr mas als mmremduﬂhnwmmmnﬂhﬂoﬁemrmnls
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Grafico N° 1.2.a: Controversias en la

-.niliz,aclér_1 do mecanismos de alivio mecanismos de alivio comercial aplicados
comarcial {Incluye articulo 21.5), que devienen conlroversias
Perfodo 1995-abril 2009, Periodo 1995-2008.

Grafico NY 1.2.b: Proporcion do los

AD lll‘?%

-3,0% 20% 7.0% 120%

DCS. Derechos compensaiorios confra subvenciones, SVG. Salvaguandias y AD: Antidumping
Fuente: elaboracion propia en base a OMC.

En siniesis, se observa que por la falla de cobertura de ciertas asimetrias en
los Acuerdos de! GATT- OMC, o por ser un sustituto “conveniente” en casos para los
cuales existen otros instrumentos, el AD, es utilizado en una cantidad de ocasiones
mayor a las que corresponderia su uso estricto, o para los cuales inicialmente fuera
concebido™.

La situacion de preferencia por la utilizacion del antidumping como mecanismo
de alivio comerclal se extiende tanto a los PD como a los PED, aunque es levemente
superior en estos ultimes (Cuadro N? 1.1). No obstante, en lo que respecta a los otros
dos instrumentos, si se observa una marcada asimetria: los que apliican derechos
compensatorios son fundamentalmente los PD (77% de las medidas). mientras que las
salvaguardias son utilizadas por los PED (87%) Y esta asimetria en la composicion de
usuarios de cada instrumento segun grupos de desarrollo™ incluso parece estar

7 Ademas de kos citados casos de derechos Campensaionos y Salvaguardias, se pucde mclur a
problamas de sub-fachwracion, que on ciertos casos pueden ser mas compisios de tratar bajo el Acuesdo
de Valoracion que mediante ia aphcancn de un derecho AD -por ejemplo & la autosidad de aplicacion de
esios Uimos es mas agil o s la apmauonpa:m!de estas medidas s menos sencilla-

™ Reiteradamante on este trabajo | @ wcia al 1ermino “grupo de desamolio”, antendiando por &
& un conjunto de paises agrupados segin su grado de desarrolio econdmico. Sin adentramos en la
polémica que enmarca a las diterontes categorias comunmente  utilizadas, dividiramos a los paises en
dos grupos; los paises desarrollados (PD) y los paises on desarrollo (PED), discriminando en cienas
ocasiones a China de los PED por las caracteristicas particulares de su economia. Los paises que
conlorman cada grupo de o estin detallados en ¢ Cuadro N* A 1.1 (La letra mayiscula anterior
al mirmnaro de Cuadro o Grifico, indica ef Anaxa en el cual este se encuontra - A o B4}
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ampliandose, segun lo expone el Grafico N® 1.3, ya que los paises desarrollados estan
reduciendo su participacion en salvaguardias y aumentandola en derechos
compensatorios, mientras que los PED, en sfecto, hacen |o inverso.

786 1.296 135 2.217

Antidumping (35%) (58%) (6%) (100%;}

[88%] 192%] [99%] [91%)

11 77 1 89

Saivaguardias (12%) (87%) (1%) (100%)

{1%] [5%] [1%] {ax]

Derechos com 98 30 (] 128

conrs subvendiones (77%) {za%) (5] {100%)

[11%] [2%) [o%] I5%]

895 1.403 136 2.434

Total (37%) (58%) (&%) (100%}

[100%] {100%] [100%) [100%]
{ ...} Participacion de cada grupo de d lo en las medidas totales aplicadas de cada tipo de instrumento.
[....] Porcentaje de utilizacion de cada 1o de alivio ial por parte de cada grupo de desarroilo.

Fuente. Elaboracin progia n base a OMC.
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Grdfico N® 1.3: Medidas aplicadas (eje derecho) y participacion (eje izquierdo) de cada
grupo de desarrollo como usuario en cada tipo de mecanismo de alivio comercial.
Periodos 1995-2001 y 2002-2008.

m— lr
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1
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Antidumping Salvaguardias Derechos compensatorios contra
subvenciones
PD 1995 2001 % QPD 2002-2008 %
L PED {incl. China} 1995-2001 % DIPED (incl. China} 2002-2008 %
PD 1995-2001 Medidas & PD 2002-2008 Medidas
PED (incl. China) 1995-2001 Medidas = PED (incl. Chuna) 2002-2008 Medidas
Fusnte: Ibid,

En vistas a gue e! antidumping es largamente el MAC de la OMC mas utilizado,
pasamos a analizarlo a continuacion con mayor detenimiento, a partir de la evidencia

empirica existente.

Esta seccion intenta profundizar y actualizar otros trabajos que se focalizaron
en una presentacion de los hechos mas relevantes a parir de diversas fuentes

estadisticas, Los trabajos que se tormaron como referencia son Torres, R., Miranda,

y Rulz, M. (1998); Zanardi, M. (2002), y OMC (2009).

1.6.2.1 B AD y su evolucidn en perspectiva: cambio de actores relevantes

J.

La evolucion de las medidas antidumping durante las Oltimas tres décadas
parece evidericiar una tendencia creciente en el numero de investigaciones iniciadas y
medidas aplicadas, aunque con ciclos muy marcados. Estos ciclos estan
correlacionados negativamente con el crecimiento del PBI glabal, de manera que las

83

300

200



miciaciones y medidas antidumping tienden a incrementarse en los periodos recesivos
o de desaceleracion econdmica (véase Gréfico N° 1.4)",

Durante la década del '80, se observa una fase descendente en el numero de
medidas que luego se revierte a partir de los '90, cuando comienza a crecer la
actividad antidumping a un ritmo acelerado. La serie alcanza su pico entre 1998 y
2003, un periodo caracterizado por una alta inestabllidad de los mercados financieros
internacionales y sucesivas crisis econdmicas (Sudeste Asidtico, Rusia, Brasil,
Turquia, Argenfina). Luego desciende nuevamente hasta 2007 a los niveles de
medidas de mediados de los "90. En el afio 2008, cuando comienzan a sentirse los
efectos reales de la crisis financiera norteamericana, hay un repunte en la cantidad de
casos, concluyendo la serie con unos pocos mas que en 1995: 138 medidas contra
119.

" De acuerdo a un informe de ta OMC, las miciaciones y medidas antid: dos
WMhhﬁmﬁdeyWﬂmdmam
mmwmnm ibdidad al PBI. Los dtadk g mq.-

son ‘ a nivel gl l%ymalm Estos o se
WMMNmmmmmmmEﬂMymm
desarmollados como en  ds ‘Awuax.hwnahimmﬁnlas
investigaciones a la desacaloracion econamica dial estaria , debido @ que un importante
numerowmmmmmmmmwmmmnnmmmmﬁmaMAmwl sactorial, la
evidencia senala que las Ir en -y par e en el sector sidortrgico- tienden a
ir tarse mas que proporcional on los periodos de d leracion émica. Y por ultimo,
suuunmudinbm uwﬂlmqmlashusdeéﬂmenm i tid g iniciadas,

los p (Véase en Ormlza:n:n Mundial de
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Grafico N2 1.4: Denuncias de antidumping iniciadas y medidas aplicadas. Las
regiones sombreadas corresponden a periodos de recesion, Periodo 1981-2008.
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Fuente: Elaboracidn propia on base 8§ Zanandl (2002) -hasta 1996- y OMC —desde 1997

Dado gque provienan de una fusnte menos actualizada, los datos de 1995 y 1996 puedan diterir
I te da los que expond 35 posten te & lo largo dol presente trabajo. En los datos de
medidas aplicadas antarior a 2001 de OMC se incorpora China a partir de Zanardi (2002)

Histaricamente, el antidumping era un instrumento utilizado con exclusividad
por paises desarrollados -particularmente los llamados “usuarios Iradicionales™
Canada, EEUU, Australia y la Unién Europea- afectando tanto a otros PD como a
PED. Pero a parlir de la década del ‘80 el uso de esta herramienta comenzo a
extenderse hacia los PED (Grafico N° 1.5). Mientras que en 1981-1986 (previo al
inicio de la Ronda Uruguay) el nimero de paises que aplicd alguna medida
antidumping se limitd a estos 4 PD, en 1997-1998 la cantidad de paises usuarios se
habia extendido a 25 (6 PD y 19 PED), participando los PED con el 53% de las
medidas aplicadas en el bienio.

Los procesos de apertura comercial que se llevaron a cabo en muchas
economias en desarmolio durante dicha década tuvieron como contracara un
incremento en las medidas antidumping aplicadas y en la cantidad de paises usuarios.
Es dacir, la reduccion de los aranceles en el marco de la (acelerada en muchos casos)
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liberalizacion del comercio exterior impulsaron a los PED a recurrir al antidumping
como instrumento de proteccion comercial ad hoc”. Este grupo fue aumentando
progresivamente su participacién, hasta superar a los PD en cantidad de medidas
aplicadas hacia mediados de la década, y luego gravitar en forma ciclica en tormo al
70% de las medidas apiicadas durante la década del 2000.

En 2008, los PD aplicaron practicamente la misma cantidad de medidas que en
1995, por lo que el leve aumento (16%) en las medidas totales respecto de 1995 es
explicado en su totalidad por los PED.

Grafico N® 1.5: Participacion de los PED como usuarios del anti-dumping y evolucién de
las medidas totales. Periodo 1981-2008.

”EmﬂmemmmnmnWommmmmwmmmm
aranceles altos otras ‘ormas de protecoidn, y a partic ya sea de aperty o de
negociada en la Ronda Uruguay, quoda.run mas expuestos a la competencia intemacional. En este
sontido, en la medida que sus estr tendian a aproxi a la de los "usuarios
trachcionales” -todos PD-, y que la pertmnua a la DMG Ilmmaba no solo 1a suba de aranceles sino otras
formas diroctas o indiroctas de en etc. ), os logico que
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Si bien esta nueva configuracion de la actividad antidumping revela una
aparente “democratizacion” del instrumento, es preciso sefialar que -como
analizaremos en detalle en la seccién 4.6.1- la proliferacion en el uso del instrumento
ha tenido a los PED como los principales atectados. El balance final no sera neutral
para los PED, considerando el alto costo que suele implicar la diversificacion de su
base exportadora hacia nuevos sectores y destinos, y la restriccion en el acceso a los
mercados que pueden generarles estas medidas antidumping cuando los afectan en
forma abusiva (este punto se analizara en el punto 4.6.2.2)

Si observamos fa evolucién de las medidas dasde la perspectiva de los paises
afectados, ol rasgo mas saliente es la caida tendencial de la participacion de los PD
como destino de las medidas (Grafico N® 1.6), cuya contracara es el aumento de la
parficipacion de China, manteniéndose el resto de los PED con una participacién
invariante entre el 40 y el 50%. Las medidas recibidas en 2008 por los PD y PED
habian variado practicamente lo mismo en relacién a 1995 (-10%), mientras que China
pasc a recibir practicamente la misma cantidad que todo el resto de los PED (38%) v
mas medidas que la totalidad de los PD (23%).

Gréfico N2 1.6: Participacién de los PED [discriminada China) como receptores de medidas
y evolucion de las medidas totales, Periodo 1981-2008.
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m [T 0 - B o - Nm v ~ - N ™M g o M~ 20
oo [--] (] [+ o & =2 (=] (=)
5828838285883 ¢8838888882¢883¢8
——otal [ Subtotal PED {incl. China)
China — = Part. % China
= = Part. % PED {incl. China} —— Lineal {Total)
- Lineal (Part. % China) —— Lineal (Part. % PED {incl. China))

Fuente: Ibid.




1.6.2.2 Paises usuarios y afectados del AD

Si bien, como hemos dicho, la actividad antidumping ha mostrado una
expansion en la base de paises usuarios, se distingue un grupo de 11 paises que
acaparan el 80% de las medidas aplicadas entre 1995 y 2008. Llamaremos a este
conjunto de paises el “Nucleo de los 11 usuarios” y lo utiizaremos cuando resulte
apropiado como una muestra representativa de la actividad antidumping general™.

El principal pais usuario del instrumento durante el periodo bajo andlisis es
India, con 386 medidas aplicadas; seguido por Estados Unidos y la Unidn Eurcpea -
que tradicionalmente eran los principales usuanos- y ambos con alrededor de 260
medidas. Luego se observan dos grupos relativamente homogénecs: Argentina.
China, Sudafrica y Turquia que oscilan entre 125 y 170 medidas aplicadas; y Canada,
Brasil, México y Australia con un rango entre 80 y 90 medidas. (Cuadro N° 1.2).

Si se analiza la cantidad de medidas aplicadas por pais y el porcentaje de ellas
que se aplicaron contra cada grupo de desarrollo, separando a China como pais
afectado™, se cbserva que los paises del Ndcleo 11 tanto los PD como, en menor
medida, los PED, aplican una mayor proporcion de sus medidas a los PED™. No
obstante, existe al interior de estos grupos cierta hetercgeneidad. Dentro de los PD,
EEUU y la UE aplican significativamente mas contra los PED (en gran medida
explicado por la India y México, en el caso de EEUU). Mientras tanto, Australia
mantiene un leve sesgo en contra de los PD y Canada, un patrén equilibrado.

Entre los PED se obssrva que Argentina y Meéxico aplican una mayor
proparcicn contra otros PED (explicadc en gran medida por los casos contra Brasll).
También Turquia aplica mas a los PED, aunque en su caso se destaca la alta
participacién de China como destino de sus medidas, La India, en tanto, liene un
patron de aplicaciones equilibrado, aungue con un leve sesgo en contra de los PED.
Finalmente, Sudainca y Brasil aplican una mayor proporcion a los PD (pnncipaimente
ala UE). (Caudro A2.2 y Graficos N A2.6 y NP A2.7),

Cuadro N 1.2 (Sintesis del Cuadro N® A.1.1 del Anexo A)

¥ Para mas detalles acarca de tas ishicas de esta muestra rep iva, véase la i6n 1 dol
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gomprender la leza do la situacion de los PED en general sin esta distorsion particular,
Omhnmmmmm!mhsnmuemwmmmuﬂvhﬁd.mﬂmmgmm
mmmummmamwwmwmmmmmh
simple cuestion de gue No 5& o contra si

88




Distribucién de medidas antidumping por pais importador. Nicleo de los 11 principales paises usuarios.
Ordenadas en forma descendente dentro de cada grupo de desarrolio.

Aplicadas Medidas aplicadas, segin grupo afectado®. das
e i % del total (Part. % del atectado en ef total de las aplicaciones del pais) | (% el total
mundial) 0 PEDfexd | ., | Restodel Total pas
o mwnde, _ 1 fhaetsosal)
United States 268 | 12% 7s | 28% | w9 | aaw | e (2% | B | 3 100% 17 | 5%
Luropern 258 | 12% | 27 ) so% | 1e9 | sex | so |23% | 2 | e% 10% | 280 | 1%
Australia s | 3% | 32 e | 2 lam | uwx]| 3 | e 100% 0w | o%
Canada 9 | ax | 33 | 3% | 38 |3 | as [ums] 8 | 9% | 100w B | 1%
Subtotal PD del
o 150 601 | 31% | 167 | 24% | 330 | as% |153 [22% | a1 | 6% | 100% | 403 [ 18w
\ndia 86 | 17% | 133 | 24% | 140 | 36% o0 |zx | 22 Tex | 1oox | 2o | ex
| Argentina 167 | 8% | &0 | 2ew | 81 | 49% [ 40 [2%| 6 | ax | 100w 5| 1
South Africa 120 | 6% | 6z | so% | 48 |35% |16 a3 2 [ a% 100% 3 | 2%
Turkey 124 | o 16 | 13% | 55 | 4a% | 48 [39% | 5 | ax 100% 3 | 1%
P 86 | 4w | 3a | aox | 2¢ |28 | 2 (2] 7 [ =% 100% 74 | 3%
Mazics 31 | ax | 2 | 3% | 35 | e |15 [aew| 2 | 2% | 100% 2 | ™
Subtotal PED
| el Nicleo 11 968 | a4% | 141 | 34% | 158 | 38% [100|24% | 16 | 4% | 200% | 265 | 1z%
China, P.&. 135 | 6% | 95 |70% [ 35 |20 | o [ow | 1 |a% | 100m |ave| 2n
Subtotal
1 1798 | m1% | 576 | 32% | 7a8 | a2% |3sm3|2w| 87 | sw | 100% [1147| s2%

Total 2217 | 100% | 686 | 31% | 950 | 43% |479 |22% | 102 | 5% | 100% |2217] 100%

Fuonta: Elaboracion propia en base a ONC
* En este caso se consideran f total de los 39 paises de la muestra (inclusive los extra-nucleo de los 11)
** Nétese qus los PD del Nicleo de los 11 son los paises adorados histon como los
tradicionales” del antidumping.

Del resto de los paises usuarios mas relevantes, 10 de 13 aplicaron mas
medidas antidumping contra PED -excl. China- que contra PD, siendo las
excepciones Corea del Sur, Isragl y Malasia (con una composicion equilibrada). El
caso extremo es Pend, que aplicod exclusivamente a paises en desarroflo y a China.



Figura N 1.3: Esquema-resumen de las muestras seleccionadas para el periodo
1995-2008.

138 paises miembros de la OMC

80 paises miembros de la OMC con alguna
actividad anti-dumping

FNOCEED 13
AFECTADDS

Fuente: Elaboracion propia en base a datos OMC.

* En todos los casos se considerd a ta UE-15 como un dnico miembro consolidado. En ciertas
ocasiones en este rabajo nos referdemos a la misma como un “pais” mas, pese a que se
entiende, por supuesio, gue no lo es estrictamente

La Figura N° 1.3 presenta de manera esquematica como quedaron
establecidas las distintas muestras de datos seleccionadas. De los B0 paises
miembros de la OMC gue notificaron alguna medida aplicada o recibida entre 1995 y
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2008, seleccionamos una muestra de 38 paises que representan como usuarios el
99,1% de las medidas aplicadas, mientras que recibieron el 97 7% de las medidas
antidumping. El resto de los paises quedd agrupado bajo la categoria “resto del
munda”.

De esla muestra represeniativa se tomaron ofras dos sub-muestras reducidas
que contienen a los principales paises usuarnos del instrumento y a los principales
afectados por el mismo. El Nicleo de los 11 usuarios (como denominamos & la
primera muestra) explica el 81% de las medidas aplicadas y recibe el 52%. mientras
que el Nicleo de los 13 afectados recibe el 79% de las medidas y aplica el 59%. 6
paises forman parte de ambos grupos. Utilizaromos alternativaments estas ultimas dos
muestras reducidas para los andlisis cualitativos que requieran una alta minucicsidad
en el procesamiento de dates.

Finalmente, cabe aclarar en lo que respecta a la nomenclatura del presente
trabajo que usaremos indistintamente los términos “aplicador”/*usuario”/importador”
para denominar al pais que le aplica la medida antidumping a otro, mientras que a este
witimo nos referiremos como el pais “receptorMafectado™ axportador™ En cuanto a la
nomenciatura sectorial, denominaremos “sectores” a los capitulos de 2 digitos de
desagregacién del Sistema Armonizado de clasificacion  intermacional  (HS).
Allernativamente, cuando hagamos referencia a "rubros sectoriales” (o simplemente
“rubros") estaremos considerando una agregacion al nivel de secciones del HS.

En sintesis, observamos un mayor numero de paises que aplican mas
medidas a los PED -excl. China- que a los PD, mas afld de que estos mismos
usuarios sean paises desarrollados o en desarrollo. Podria objetarse que los PED son
una cantidad mayor, por lo que resultaria légico que mas paises tengan una mayor
proporcion de sus medidas afectandolos. Haremos referencia a esta cuestion en la
Seccidn 4.6.1, y concluiremos que los PED son afeclados de manera relativamente
mas intensa, aln si se controfa por cierias varables relevantes en la determinacion
del antidumping.

Segun cuales sean las pregunta a contestar, alternativamenle se realizan
comparaciones con el nimero de aperturas de Investigaciones o con el nimero de
medidas aplicadas, y creemos que es relevante mostrar cudl es su proporcian y el
grado en gque varia de pais en pais®, puesto que en los problemas a analizar tiene un

=  Los datos C i g8 exponen exclusi dado que se
obfionen a parﬁr do la ﬁntrdumping Data Base World Bank (realizada por Bown G 1‘ que pen-nlls anto
caleular In tasa do éxito a pantlr do cada caso -la base de la OMC solo pormite estimaal que
puﬂmm%meddnsdeum.ﬂnmnkwuﬂgmomaﬂeﬁasdﬂnMw‘:mmdw
cermdas por falta de dafio o do dumping. Con esia base se p cubrir d el B0% de
Ios casos informados en a Base de la OMC.
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rol importante la probabilidad con que una empresa exportadora sera sancionada. A
este indicador, meddas aplicadas sobre investigaciones iniciadas, se lo suele
denomina “tasa de &xito” y alcanza una proporcion de 2/3 para el conjunto del Nucleo
1.

Es importante sefalar que la tasa de éxito presenta una importante dispersion
tanto al interior de los PD como de los PED. Dentro del primer grupo de paises, el
minimo lo encontramos para Australia con 34%, y lo valores maximos para Canada y
la UE (en tomo al 61%), muy proximos a la medida del Noclee 11, y EE.UU. donde los
resultados de sus investigaciones se dividen por mitades entre las que finalizan con y
sin medidas. Dentro de los PED, el valor mas alto corresponde a Turquia con cerca del
90%. seguido por China e India con el 80% y el resto de los paises con valores entre
el 65% (Brasil) y 75% (México).

Adicionalmente, es imporante conocer cudl de las decislones (dafo o
dumping) es la mas relevante dentro de las investigaciones que finalizan sin medidas,
puesto que nuestra tesis al basarse en las posibilidades de defensa de los
exportadores, se centrarda en las determinaciones de dumping (Cuadro N® 1.3).
Considerando el conjunto del Nucleo 11, del 35% de las investigacionas en que no se
aplicaron medidas la mitad correspondio a la inexistencia de dafo, el 30% a la
ausencia de dumping y el 20% a otras razones -desistimiento, interés publico, etc.-.

Del tolal de las investigaciones. para el Nicleo 11, los casos de inexistencia de
dano representaron el 17% y aquellos sin dumping s6lo el 10%. Respecto a la prueba
de dafio, por encima de la media indicada, se encuentran Canada (32%) y Estados
Unidos (40%), y en cuanto a la correspondiente al dumping esto se constata para
Australia (34%), Brasil (22%), Sudéfrica (22%) y México (17%). El Unico pals gue se
comporta proximo a la media general del Nucleo 11, es la Argentina, con un 20% en
cuanto al cierre de investigaciones por falta de dafio y al 10% por ausencia de
dumping.

La mayor diferencia entre ambas determinaciones la presenta EE.UU., para
quien el cierre de investigaciones por falta de dafio (40%) representan diez veces a los
rezlizados por falta de dumping (10%), lo cual puede estar relacionado con su diseno
institucional de andlisis bifurcado, actuando como filtro pnncipal el estudio de los
impactos en su mercado intemo. Por su parte, Australia, Sudafrica y Brasil presentan
una proporcion inversa al conjunto del Nicleo 11, mostrando un claro predominio de
los cierres de investigacion por ausencia de dumping respecto a los de falta de dafo
{34% para el primero y 22% para cada uno de los PED mencionados.



Cuadro N"1,3
Proporcion en el total de las investigaciones segun e resultado de paises Nacleo 11

Total de
T::‘i':’ Investigaci
Sin medidas ones
Usuario Subtotal Subtotal
Sin con
Sin Otros Medidas Medidas /
Sin Dafio | dumping | motivos Totai

United States 39% 4% 6% 49% 51% 100%
European Union 14% 8% 16% 39% 61% 100%
Canada 32% 6% 0% 38% 62% 100%
Australia 17% 34% 15% 66% 34% 100%
india 5% 7% 8% 20% 80% 100%
Argentina 19% 10% 1% 30% 70% 100%
Turkey 5% 6% 0% 11% B9% 100%
South Africa 13% 22% 4% 39% 61% 100%
China 9% 5% 6% 20% 80% 100%
Brazil 8% 22% 6% 35% B65% 100%
Mexico 5% 17% 3% 25% 75% 100%
Total Nocleo 11 7% 10% 7% 35% B5% 100%

Si analizamos las medidas desde la perspectiva de los paises afectados y
observamos el origen de dichas medidas (Graficos N® A.2.7 y A.2.8), vemos que la
gran mayoria de los paises han sido mas afectados por PED que por PD. Incluso
China y la UE -principales destinos de las medidas de los desarrollados- presentan
una pariicipacion de los PD menor al 40% de sus medidas recibidas. Los Onicos que
han sido afectados en mayor proporcion por paises desarrollados que en desarrollo
son Japon, Sudatrica, México, Rep. Checa y Bulgaria.

En resumen, observamos una mayoria de paises con patrones de aplicacion
AD sesgados en contra de los PED y, a su vez. una gran mayoria de paises aftectados
con una participacion superior de los PED gque de los PD como origen de las medidas.
ya sean éstos en ambos casos PD u otros PED.

Finalmente, los paises que mas derechos antidumping a China son la India.
EEUU y ia Unién Europea (los tres principales usuarios) y se destaca Turquia, para el
que representa casi el 40% de sus medidas aplicadas. Argentina y Brasil, por su parte,
le aplican la cuarta parte de sus medidas.

Pero esta descripcién sobre los principales actores Involucrados en la actividad
antidumping tiene un cardcter meramente “nominal”. La actividad AD de cada pais
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tiende a vincularse con el tamafio de la economia, particularments con e! pesc de su
PBI en la economia mundial y con su participacidn en el comercio inlernacional. Y, en
este sentido, corresponde relativizar estas observaciones con aigunos indicadores,
como la parficipacion en las importaciones y el PBI mundiales.

En primer lugar, si comparamos la participacion de los paises como usuarios
en las medidas AD totales, con su participacién en las importaciones mundiales
(Gréfico N° A 2.9), podemos distinguir entre los paises mas relevantes cinco grupos
segun su intensidad de utilizacién del antidumping en relacidn a sus imporiaciones:

1) Los que aplican muy intensamente en relacion a sus importaciones en ambos
periodos: notablemente Argentina. seguida por India, Sudafrica y Turguia +
Egipto y Peri.

2) Los que aplican intensamente en relacion a sus imporiaciones: Brasil, México y
Australia + Indonesia

3) Los que aplican en una magnitud acorde a su valor de importaciones: China y
Canada + Corea del Sur, Tallandia y Malasia.

4) Los que aplican poco (y cada vez menos) en relacion a sus Importaciones:
EEUU y UE.

5) Ofros actores relevantes en el comercio global que practicamente no utilizan el
insirumento, como los asidticos Japdn, Singapur y Taiwan,

En segundo lugar, si indagamos acerca de en qué medida las aplicaciones AD
de cada pais se relacionan con su peso en el PBl mundial -ya sea en ddlares
comientes 0 ajustados por el supuestc de paridad de poder adquisitivo (Graficos
anexos N" A 211 y N° A 2.12)-, los resultados no difieren de manera sustancial
respecio de los expuestos anteriormente”.

Por tltimo, resulta interesante observar en qué medida el uso del antidumping
se relacionan con el PBI per cdpita de los paises, como proxy de la riqueza nacional o
el grado de desarrolio. Hipotéticamente, estes paises tendrian la posibilidad de utilizar
el nstrumento de manera mas intensa, manteniendc una mayor cantidad de
investigaciones iniciadas simultdneamente y alcanzando mejores resultados en cuanio
a aphicaciones, por el hecho de contar con burocracias mas eficientes y una mayor
capacidad para enfrentar los costos de transaccidn implicitos en la actividad
antidumping

* Las principalos excepciones son los NICs asiaticos (Corea del Sur, Singapur ¥ Taiwan) que cuentan
con una paricipacion en ¢ PBI global significativaments menor que en las
altos coeficientes de apenura de Sus BCONOMIAS.

L L
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Los resultados no permiten cbservar una cofrelacion significativa entre estas
vanables, pero si se observa un importante nimero de paises miembros de la OMC de
muy bajo ingrésc per capita y que no han aplicade ninguna medida -incluso gran parte
de ellos no cuenta siquiera con legislacion antidumping- (Gréfico N*A 2.13). Es decir.
que pese a la ausencia de una relacién marcada entre el nivel de PBI par capita y el
uso del AD en los paises que si usan el instrumento, los altos costos de adminisiracion
y de acceso a la informacién que requiere la actividad, podrian estar excluyendo a los
paises mas pobres de su utilizacion.

1.6.2.3 Interaccion entre paises y grupos de desarrolio: principales focos de
conflicto

En la seccion anterior analizamos ia actividad antidumping de los distintos paises
de la OMC, tanto en su calidad de usuarios como de afectados por el instrumento, de
manera unidireccional. En esta seccion, atenderemos a los principales focos de
conficto entre paises desde una perspectiva bilateral, prestando especial atencion
posteriormente 2 las interacciones entre los distintos grupos de desarrolio.

Como ya hemos sefialado, con anterioridad a la década del '90 las medidas
aplicadas se distribuian entre unos pocos usuanos tradicionales. Los destinos de estas
medidas, en cambio, si resultaban mas diversos e inclulan tanto a paises
desarrollados como en desarrolle. Por lo tanto, era clara la baja reciprocidad en la
actividad bilateral antidumping.

Pero a partir del cierre de la Ronda de Uruguay, ha habido una proiiferacion
generalizada de investigaciones y medidas, involucrandc a un creciente numero de
paises tanto en condicion do afectados como también de usuarios. Ello podria llevar a
considerar la aparicion de “guerras’ de politica comercial en las que los paises
responden a medidas AD recibidas —que interpretan como una practica proteccionista
en su conira- aplicando medidas reciprocamente al pais en cuestion.

Sin embargo, la evidencia empirica senala lo contrario. En el periodo analizado
ha sido moderada la reciprocidad en las medidas aplicadas entre los distintos paises —
aun si se excluye a China- resultando excepcionales los casos de alta reciprocidad,
aunque como veremos posteriormente, ciertos efectos de represalia se relacionan con
el momento de adopcién de estas legislaciones por parte de palses que no eran
usuarios tradicionales.

Para llogar a esta conclusion, tomamos una muestra de los principales focos de
confiicto bilateral (casos con al menos 10 medidas aplicadas y recibidas entre cada par
de paises) y calculamos un indice de reciprocidad (IR) en la actividad bilateral de la
siguiente manera:
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Indice de reciprocidad = 1 — [ Japlicadas - recibidas| / (aplicadas + recibidas) |

Esto es, medmos el desequilibrio bilateral en las medidas aplicadas como
proporcion de la actividad bilateral. De esta manera, cuando en &l extremo unc solo de
los dos paises sea el gue aplicé todas las medidas, e! IR sera igual a 0; cuando ambos
paises se hayan aplicado enire si, igual numero de medidas, el IR sera Igual a 1;
cuando uno de los paises le haya aplicado al otro el doble de medidas que las que
recibié de este ultima, el IR seré igual a 0,67,

En el Cuadro N°1.4 presentamos algunos resuftados 2 modo de ejemplo,
seleccionando para ello los casos con una actividad bilateral de al mencs 20 medidas.
Se distinguen entre &stos tres casos de aita reciprocidad: Brasil-EEUU, India-EEUU y
China-Corea, Algunos casos de reciprocidad media, como México-EEU., India-
Indonesia y Union Europea-China; y ofros (predominantes) con baja o nula
reciprocidad, corno India-Taiwan, EEUU-Japén y Turqula, Argentina y Brasil vs. China.

Cuadro N® 1.4 Reciprocidad en principales focos de conflicto bilateral antidumping.
Casos con al menos 20 medidas entre aplicadas y recibidas (Sintesis del Cuadro A 2.3).

; FAIS B MEDIDAS
PAlS A MEDIDAS INDICE DE
(el que miis aplicn) APLICADAS POR A ‘“r::.:';“ AI’I..!CJ\'I:AS POR | ACTIVIDAD | b cppacipan
Argentny n Brasil ] 34 wis
india 32 Chincse Tups o 12 0.00
Ui l 6 UE-15 17 b 04T
lad:s ‘ I Iz ? 24 58
| it States n Japan [] 2 00
India 10 Korea Rep 1 1 0.1%
Hrasi] n United States 9 0 .90
Indha (1] lted States 1 o ['R£]
_meiea Saases 37 UE-14 . 4 (5 3
Srail 19 UE-14 n b5} 635
South Amcs 53 UE-13 i n [ ¥]
Mevscn | o United Stases " =]
T

Koren. Rep i Chir b ] Ll I8
lapan | Ching 26 27 007
tndis o Ching 3 n 009
Tukex 45 China [ ) 48 ono
UE-13 4 | Cham 2 © 054
imacd Sees L] I Changy 1L ® (R
Argentma [ Chits 0 10 000
Brasil 11 China ] 21 ]

Fueme: Elaboracion progia on base a OMC.



Calculando a partir de estos IR bilaterales, un promedio ponderado por el nivel
de actividad AD para el conjunto de los focos de conflicto AD, obtenemcs que el indice
general de reciprocidad -excluyendo a China- de sdlo 0,33, lo que implica que la
diferencia enire el pais que mas aplica y el que mas recibe en el foco ha side en
promedio de 5 veces. Si se incluye a China el indice se reduce a 0,27 y esta diferencia
se extiende a 6 veces y media (Cuadro N* A.2.5). Ademas, sdlo 10 de los 58
principales conflictos bilaterales presentan una reciprocidad considerable, mayor a
0,67 (subrayados en el cuadro).

Por Gitimo, cabe destacar, que detras de estos focos de conflicto AD existe un
estrecho vinculo comercial: en 3 de cada 4 casos el pals mas afectado del foco es uno
de los 10 principales proveedores de su par (Cuadro N* A 2.6).

Ya analizada la interaccion entre los principales actores de la actividad
antidumping, consideramos relevante estudiar dicha interaccion agrupando los paises
por grado de desarrolio. El Cuadro N° 1.5 presenta el numero de medidas entre cada
par usuario-afectado (panel a), desagregade luego en los semi-periodos pre y post
Ronda de Doha (panel b y c), y en el Cuadro N 1.6 las variaciones entre ambos
lapsos.

Cuadro N° 1.5. a: Medidas antidumping cruzadas entre grupos de desarrollo. Periodo 1995-2008.

| PED {excl. RESTO DEL ]
Afectado\Usuario FD China) CHINA ARNGO TOTAL
204 385 95 2 686
FD (26,0%) {30,2%) (70,4%) (10,0%) (30.9%)
[29,7%] (56.1%) [13.8%] fe3%) | [100%
365 533 39 13 850
PED (excl. China) |46,4%) (aL8%} {28,5%) (85,0%) (42.9%)
[38.4%]} {56,1%] [4.1%] [1.4%] [100%]
175 301 3 479
CHINA (22.3%) {23,6%) = [15,0%) 21.6%]
36.5%] 52.8%]) 10.6%] __[zoo%)
a2 57 1 2 102
RESTO DEL MUNDO {5.3%) (8,5%) (0,75} (16,0%) {4,6%)
[a1,2%] [55,9%) [1,0%] 12,0%] [100%]
786 1276 135 20 2217
TOTAL (100%) {10a%) 1100 1oe) (100%)
_Is1.6%] fe.1%1 [o.9%] f100%]
{Porcentualizacion vertical: participacion del afectado como destino de las medidas aplicadas por el
[Porcentualizacién horizontal: participacion del usuario como origen de las medid ibidas por el afectad

Fuente: Flsbormcion propia en base a OMC



Cuadro N° 1.5,b: [bid, para el periodo 1995-2001.

Afectado\Usuario PO Pﬁt:;" CHINA amesul ::;" TOTAL
135 233 21 1 390
L] {28.5%) (38,4%) 177,5%) {10,0%) (38,9%)
134.6%] 159.7%] [5A%] 10.3%] foo%] |
243 236 1] 7 492
PED (excl. China) (31.4%) {38,9%) (22.2%) 7o,0n) {a4.1%)
[45.4%) [48,0%] [1.2%] [1.4%] [100%]
68 113 2} 182
CHINA f14,4%) (18,6%) = (10,0%) (16,3%)
137.4%] (62.1%] 0,5%] [100%)
27 24 0 1 52
| RESTO DEL MUNDO {5.7%) (4.0%] 10,0%) (10.0%} 1475
151.9%] 146.2%] 10.0%) [1o%) {300%)
{ 473 506 27 10 1.116
l TOTAL [100%) (100%] (100%) (100%) (100%)
[a2.4%] [54,3%] [2.4%] 10,9%] _{100%)
Fuante: (bid.
Cuadro N* 1.5.c Ibid, para el periodo 2002-2008.
[ PED fexzl. RESTO DEL
i Afectado\Usuario PO ) CHINA MUNDO TOTAL
69 152 74 1 29
PD (22.0%) (22,7%) (68,5%) (10.0%) |26,9%)
[23.3%) | [51.4%] (25.0%) [6.3%) 1100%]
122 297 33 6 ass
PED {exci. China) {30.0%) (42.3%) 30.6%) (416%)
i [2e6% | [sa3%] [7.2%] [1.3%] [100%)
[ 107 188 2 297
CHINA (38,2%) (28.1%]) = [20,0%] 27,0%)
[36,0%] 163.3%] [0.7%] [100%]
15 33 1 1 50
RESTO DEL MUNDO (8,8%) (4,9%) (0,9%) (10,0%) 14,5%)
_[30.0%} [66,0%] 12.0%) i2,0%) [100%¢]
313 670 108 10 1101
TOTAL 1100%) {100%) |100%) f100m) (100%}
| [28.8%] [e0.9%] 15.8%]1 oes] nooxl |
Fuente: i
Cuadro N° 1.6.: Variacién % de las medidas AD entre ambos periodos.
I =T PED (excl. RESTO DEL
i_I.iibt:l’m!i'-i\I.lmmﬂ o bl CHINA MUNDO TOTAL
| PD 48,9% -34,5% 252.4% 0,0% -24,1%
PED {excl. China) -49,8% 25,8% 250,0% -14,3% -6,9%
CHINA I sram 66,4% - 100,0% 632%
RESTO DEL MUNDO | -44,a% 37,5% 0,0% -3,8%
TOTAL -33,8% 10,6% 300,0% 0,0% -1,3%
Fuene: Ibid



Las conclusiones que hemos extraido a nivel de paises individuaimente son
consistentes con lo que se observa agregando las medidas por grupos de desarrollo:
los PED han sido los principales usuarlos y, al mismo tiempo, los principales afectados
(incluso si se excluye a China) tanto desde los PD como desde otros PED. Su
participacion como usuarios es superior a su participacion como afectados, o que se
explica especialmente por la fuerte asimetria de China como el principal afectado neto.

En cuanto a la evolucion de las medidas en las etapas pre y post-Doha, si bien
su cantidad se mantuvo practicamente invarlante, se observan algunos cambias en la
composicion de la matriz. En primer lugar, los PD han reducido su participacion tanto
en calidad de usuarios como do afectados (42% a 28% y 35% a 30%,
respectivamente). En oposicion, China -ingresante a la OMC en 2001- incrementd
significativamente su participacion en ambos senfidos. Los PED, en tanto, han crecido
algunos puntos en su participacion como usuarios (54% a 60%) y la han reducido
como afectados (44% a 41%), aunque continian siendo los principales actores en
ambos aspectos. ¥ en segundo lugar, en lo que respecta a los patrones de uso AD de
cada grupo. jos PD han reorientado marcadamente el destino de sus medidas hacia
China desde el resto de los paises. Los PED, en cambio, lo han reonentado hacia
otros PED y China en beneficio de los PD.

Recordamos una vez mas en que estos resultados son “nominales” y solo
permiten obtener una primera aproximacion al tema. A fin de lograr una perspectiva
mas acertada de la intensidad de las interacciones de! AD entre grupos de desarrolio y
poder determinar con mayor precision si los PED, se han visto relativamente mas
afectados, es necesario controlar por variables como los flujos de comercio e incluso
su composicién sectorial, Dicho analisis sera expuesto en la seccién 4.6.1,

1.6.2.4 La distribucion sectorial de las medidas antidumping

Asi como los flujos del comercio intemacional presentan una distribucidon
sectorial determinada, la aclividad AD también tiene una composicion sectonial con sus
propias especificidades. En esta seccion analizaremos la pauta sectonal de la
actividad antidumping en general, para luego focalizamos en la seccion siguiente en
los patrones de los diferentes paises usuarios y grupos de desarrollo en particular.

Del analisis de la composicion de las medidas antidumping aplicadas en el
periodo 1995-2008 se desprends, en primer lugar, que existen unos pocos rubros
(secciones de la Nomenclatura del Sistema Armonizado —-NSA, SA o HS) que
concentran una gran proporcion de las medidas totales™. Y a su vez (como se observa
en el Grafico N® 1.8} al interior de estos rubros las medidas se explican

# | a Nomenclatura de! Sisterna A izada se en 21 S y 100 Capitulos. En adel
58 hard rof iaa C 0 capitulos de la clah




fundamentaimente en no mas de dos capitulos, por lo que esta concentracion también
se verifica a ese nivel.

Los rubros de metales comuneas y quimicos, si bien por si solas no dan cuenta
de la tolalidad de la problematica relativa al antidumping, acaparan la mitad de las
medidas (29% y 24%, respectivamente). A éstas le siguen los pldsticos y caucho
(14%), los textiles (9%) y maquinaria y equipe (7%). Los 5 rubros mencionados
explican mas de tres cuartas partes de las medidas totales aplicadas. A nivel de
sectores, solamente 5 capitulos explican cerca del 55% de las medidas; hierro y acero,
quimicos organicos, plasticos, art. de hierro y acero, y quimicos inorganicos®.

Grafico N° 1.8: Distribucion % de medidas AD aplicadas por rubros sectoriales,
desaar rincipales capltulos para los rubros de mayor parlicipacion®
Entre paréntesis, 18 participacion sectorial en el rubro, Periodo 1995-2008,

IV Aot elsh |
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X fekdoss v papel
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Fueme: Flaborscign propia @n base a Global Antidumping Database (World Bank),
* Los datos expuesios on ¢l grafico comesponden a las medidas aplicadas por el Nuciso de 11 usuarios

dobido a ka indisponibilidad de datos sac! les a nivel de capitulos para la totalidad de los paises. De
todas maneras, & buena rop lad o va de la muestra lleva a que el ranking de rubros
* En e caso de los d B COMm por L2 0i0 tambidn ooupa ¢l primer ugar, aungue on sogundo lugar se

sncusnian alimenios processdo, en teroer lugar plasticos ¢ cauchos, ¥ 108 productos quimicos recion an e cuarto ugar
(Cuadro A.4.10 y Grafico A4.11). Sin embargo. los quimicos ocuparon el primer lugar en las salvaguardias. los
alimerntos ¢ segunda v o8 siderungicas e encuentran recién en of lercer lugar (Grafico 5.4 en el punio 5.4.1)
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sectorinles sea o mismo y ks parficipaciones muy s al patron g | hasta cerca del
0% de las medidas (Cuado N* A 2.8)

En relacion a los primeros dos rubros -gue denominaremos criticos-
observames que su evolucidn determina el ciclo del total de las medidas antidumping
(Grafico N* 1.9). En la fase alcista que transcurre desde mediados de los '90 hasta
2003 estos ganan participacion, acaparando aproximadamente el 60% de las medidas
en 2001 y 2003. Luego van perdiende participacion durante la fase descendente de los
2000 y mas tarde vuelven a dar un salto en su participacion en 2008.

No chstante, no debe dejar de sefalarse la tendencia decreciente que muestra,
ya desde 1999, la participacion de los metales comunes, que los llevo a ser superados
por los quimicos durante el liltimo cuatrienio del periodo. Esto se explicaria por dos
motivos: por la creciente actividad de China, cuyo patrdn de utilizacion se concentra
fuertemente en lomo a los quimicos, y por ia creciente concentracion y
transnacionalizacion de la siderurgia, gue l6gicamente reduce la utilizacion de estas
medidas. Un punto a destacar, es que fuera de estos dos rubros criticos en el AD, los
ofros sectores han presentado una actividad relativamente estable en torno a las 100
investigaciones por afo.

Grafico N* 1.9: Medidas antidumping aplicadas por principales rubros
sectoriales y participacion en el total de medidas. Periodo 1995-2008.
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Fueme: Eizboracion propia en base a OMC

Paro el analisis de composicion que hemos realizado hasta ahora queda en
cierta medida incompleto si no se lo compara con la distribucion sectorial del comaercio
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internacional. Como hemos sefalado, existe una alta correlacion entre el nivel de
importaciones y el uso del antidumping, tanto a nivel global como de paises. Elio
resulta intuitivo, dadc que es un instrumento cuyo objetivo es restringir el ingreso de
importaciones, por lo que pareceria logico que -celeris panbus- cuanio mayor sea el
nivel de importaciones, mayor sea también el nimero de medidas AD. Y esto deberia
verficarse también a nivel de sectores.

Sin embargo, lambién hemos sostenido que la distribucion sectorial del
antidumping presenla sus propias especificidades. Por lo tanto, es Importante
comparar en qué medida aquellos sectores que tienden a concentrar la ulilizacion de
este instrumento son tamblén aguéllos en donde se concentra el comercio
internacional. Los Graficos N 1.10 y 1.11 exponen comparativamente distribuciones.
tanto a nivel de rubros sectoriales como de los capitulos de la NSA mas significatives
en la actividad AD, Dicha comparacién permite obtener una nocidn de la intensidad en
que cada rubro y sector es objeto de medidas antidumping.

El andlisis grdfico revela marcadas diferencias entre rubros en cuanto a la
intensidad de la actividad AD, explicadas en buena medidas por las propias
caracteristicas de eslos sectores. Observamos que la misma se encuentra sesgada
hacia commedities industriales e indusinas tradicionales intensivas en mano de obra.
Las primeras (metales comunes, quimicos, caucho y plasticos, papel) son Industrias
de insumos basicos con escasc grado de diferenciacion, por lo que su patron de
competencia queda dominado por los precios de oferta. Las segundas, en tanto
(lextiles, herramientas metdlicas), conslituyen seclores sensibles en materia de
empleo y con Importante participacion de Pequehas y Medianas Empresas. Su
intensidad en el factor trabajo y el patrén de competencia por costos, las vuelve muy
vulnerables ante las asimetrias en materla de politicas de promocién. las condiciones
de trabajo y ante las variaciones en el fipo de cambio, motivando a un uso intensivo
del AD, mas alla de otros instrumentos de alivio contra las importaciones.

En contraste, los rubros en los que la actividad AD es relativamente menos
intensa son principaimente ios bienes de capital y de consuma durable, minerales (incl.
combustibles) y alimentos. En los primeros, (maquinaria eiéctrica y no eléctrica™,
matenal de transporte, instrumentos médicos, opticos y de precision) el patron de
competencia esta regido por la capacidad de innovacion y diferenciacion de producto,
lo que explica la beja intensidad de uso del AD. Y en cuanto a la agro-industna y
alimentos, la baja intensidad relativa en el uso del AD puede explicarse por la
presencia de regimenes comerciales especiales -de mucho mayer impacto que el AD-
en los paises desarrollados mas relevantes. Estos son los casos de la Farm Bill

"B rubro de maqulnarlu registra mas meddas que el de celulosa ¥ papel y no muchas menos que el de
tiles. Sin emb a su particip en &l comercio global, que cada délar
mdodnmawmamwmwﬁomos puesto a anfidumping gue los olros dos sectores.
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estadounidense y la Politica Agricola Comun de la Union Eurcpea, legitimadas en ia
OMC a través del "Acuerdo sobre la Agricultura™

Entre los rubros con participacion més significativa se destacan dos casos
extramos que presentan patrones estriclamente contrapuestos: mientras gue los
metales explican cerca del 30% del AD y sdlo el 7% del comercio, en maguinarias se
cumple la relacion inversa (lo que también es valido si se comparan sus principaies
capitulos: 72 y 73 vs. B4 vy 85).

Luego, por un lado, se observa una situacion similar a los metales aunque con
menores disparidades en quimicos y plasticos, en donde la participacion del AD mas
que duplica a la participacion en el comercio. Por el otro, diferencias en el mismo
sentido que las observadas en maquinarias e incluso con mayor intensidad. se
verifican en productos minerales y material de transporte. En este ditimo, su
participacion en el AD es practicamente marginal (en tomo al 1%) mientras que explica
el 12% del comercio inltemacional. Una de las posibles explicaciones se relaciona con
que gran parte del comercio, bien sea de partes y piezas o productos terminados, se
realiza al interior de las cadenas de valor de las empresas transnacionales. Estas
empresas ejercen la governance de estas cadenas, e influyen mas sus normas
corporativas que las reglas de la OMC. (Geretfi, G.; Humphrey, J. and Sturgeon, T.
(2005).
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35.0%
Grafico N2 1,10: Distribucidn sectorial de las medidas AD totales y del comercio

— mundial. Por secciones del SA. Participacién en %. Media 1995-2008.

25,0%

10.0%

5.0%

o.ml'-l\ l-lll-.ll_l_ 'll

CEE LS ELE LS LSS
7, F P *‘f‘@‘jaﬁ’ SR P 0
Gl ol * +° F & sﬁf &4 ¥
¥ o . .3 G A0 &
& K Q@b & & Q"‘* .p?‘ & \Sd, + d&
'f’sf Q@@ & & & R
o o + &H,p"‘
Part. % en las medidas totales ‘F‘?-
W Part. % en el comercio mundial gb
18%
Grafico N* 1.11: ibid a nivel de capitulos de la NSA. Principales sectores. | ="
16% >
14% -
12%
s
B%
6%
an

:; -II Illl.-- II_- I

#ff«f’ﬁf «*";"fﬁ‘fﬁ’f‘f ‘.f

f&a:;’ a”“e“&gf/*‘“‘pﬁf ;"'
ﬁf *‘"‘;‘f’}’f‘f

Fuente: Elaboracion propia en base a OMC, Global Antidunping Database (Workd Bank) y COMTRADE

104



3.000

1500 +

En el Grifico A 2.17 se presentan los dalos del Grafico N* 1.1.B para todos los sectores en forma

absor con mayor claridad la relacién entre io y medidas antidumping.

Finalmente, se observa en general una baja concentracion de las medidas de
cada sector entre paises usuarios y afectados. Para los rubros con participacion
significativa, el indice de Herfindahl-Hirschman (de escala 0-10.000) no supera los
1.500 puntos (Grafico N° A 1.12). La gran excepcién es el rubro de quimicos, que liene
a China concentrando una gran proporcion de las medidas aplicadas. Si,
inversamente, medimos la concentracion por capitulos sectoriales para cada pais del
Nucleo de 11 usuarios, sdlo tres paises superan esa cifra de IHH: Canada y Eslados
Unidos (en siderurgia) y China (en quimicos) (Grafico N* A 2.19).

Grifico N2 1.12: Concentracion (IHH) de las medidas aplicadas por rubro sectorial, en
torno a paises usuarios y paises afectados. Periodo 1995-2008.

T — 1 700

IR

v

- 100

XXXV OXVT XV XV XX . Total

 IHH sector-pais wsusno (ee rquierdo]  IHH sector-pais af {eje do} == Cantidad de {eje dececha)

Fuente: Elaboracién propia en base a OMC. La Metodologia se detalia en ol Anexo A
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La literatura sobre antidumping ha enfatizado su utilizacidn en la siderurgia y en
la industria quimica, y mas recientemente ha focalizado su atencién sobre las
sanciones contra China. A partr de ello consideramos relevante entender cuanio
explica del total de las medidas antidumping aquellas que incluyen a los productos
quimicos y sidenirgicos (independientemente del origen investigado, excepto China), ¥
a China como pals afectado (independientemente del sector, excepto quimica y
siderurgia®) (Grafico N° 1.13).

Es claro que si bien para las medidas aplicadas por los paises del Nacleo 11 la
proporcion del conjunto aludido es mayontaria, de todos modos cerca de un 40% de
las derechos AD no tienen relacion ni con China (como afectado). ni con la siderurgia
ni con la petrogquimica, por lo cual es claro que se deben buscar explicaciones para
entender la performance del antidumping gue vayan mas allé de los actores senalados
{sectores y pais). Por su parte, si bien entre los paises usuanos del Nicleo 11 existe
cierta dispersion en el direccionamiento de (as medidas hacia el conjunio senalado,
solo para dos de elios es menor al 50% (Australia y Sudairica) y para otros dos
superior al 70% (EE UU. y Canada).

Grafico N® 1,13: Nuicleo 11 paises usuarios.
Incidencia de China y/o de los rubros de metales comunes y quimicos en las
medidas aplicadas .
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1.6.2.5 El patron seciorial AD segun paises usuarios y grupos de desarrolio

Después de haber realizado un paneo general acerca de la actividad
antidumping por rubros y capitulos sectoriales, en términos absolutos y relativos al
comercio, nos abocaremos ahora a analizar los patrones de aplicacidn sectorial AD de
los principales paises usuarios.

El Cuadro N* 1.7 esta compuesto por dos Paneles, el primero con cantidad de
derechos aphicados y el segundo con un calculo del desvio sectonial que tiene cada
pais respecto a la media del Nicleo 11. En el primer Panel (A) se presentan las
medidas aplicadas por cada pafs en cada rubro (seccion de fa nomenciatura), y en la
ultima fila se presenta el perfil sectorial para todo el grupo, el cual servird de referencia
a fin de medir la intensidad relativa sectorial con el cual lo utiliza cada pais.

En el Panel B, se expone la intensidad relativa en que los paises los aplicaron
sobre cada rubro productivo; esto es, los desvios en la participacion de cada rubro en
el patrdn de aplicaciones del pais respecto de la participacion de dicho rubro en el
patrén global. En su lectura horizontal (por paises), el cuadro presenta los rubros
sectorfales hacia los cuales se desvit la utilizacion del AD para cada pais. Por su
parte, lefdo verticalmente, el cuadro expone las naciones que participaron mds y
menos intensamente en la actividad antidumping que tuvo como objeto a dicho rubro
sectorial.
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Cuadro N° 1.7.a: Ndcleo de 11 usuarios. Medidas AD por paises y rubros sectoriales. Periodo 1995-2C

= =
S NE 1P HEE
HEHHNE T HERH I
usa I HHEELE IR R IHHH L HHBHEE
Pals usuario i e £8|¥| & % § 4 e 3"* I3 HE g3
3 £ -~ § % |3 S|8|8 =
SE E g JEIE SIR|SET=E|§|§|38]3 5
-+ § | = E E ¥ B R el el B
NN [ |z T AR HE
tndia oo o o |w[ia] e Jo|o [o]s2|1]|3128 |32 [1]2 1
UnitedStates | 11| 10| 0| 8 (4|35 | 18 |o| 2 8] 9 [0z s 012]0]
Curopean | 41510 o |2[s2] 2|9 o2 [7[2|o 30 7] 3 {0
| Argentina | 1 (0 0| 0 |1 (7 [ 12 0|3 [e]izfol7]se]s 3]s iss
China, PR [ 0 |00 | 1 4|8 [2s Jofo 1o a ool s[5 lolo]lo]oe
South Afries | 11 1 (0| 0 |0 18] 26 |0 0 |10l 10 |0 |14 31 | 5 |o|8 0o
Turkey |0 |0 0] 0 |o|16] 4 |ols ol27lol3]2t |4 fjoflt]oln
| Camada |0 [slo]6 (o2 0 Jo]afiJol2l27es]2Tolo]r][i]
Bazit  |[al2[o] 1 Tel ] isjojofs|3folaj2a]2foli]afo]
Mexico | 3|4 |1 ] 1 Jo]w4]| 4 |o|ol2]2 |o|lz]le4|z2]0|al3jo]
Austratin |0 | s o] o (o] o e lol i [w]sTof2]mw]3sJojalalo
Total 26|35 | 2 | 27 48 | 471 | 288 | 2 | 30 | 98| 184 |20 |60 | 645 | 173 | 14 |22 |87 |5
Cuadro N* 1.7.b: ibid. Desvios en torno a la participacién media del sector en las medidas totales
I Seccitn HS HERER lelzlalalslzlzlsls]lzlz]x
Pnism:nrin el il e - - = A R > Il : e
India  |-12]-16]-0,1 |[-1.2] 0.4 0.1 [-14] 21 20,6119 0.5 [-04]-05[-21] 04
United States | 2,9 [ 2,2 |-0,1 | 1.8 |07 010614 09 [20 203 1-10]-18]-0:
curopean 104 |-04]01 |12]-14] -1 07|21 02 [ 18[9 2.1 06]-14]0:
Argentina | -0.6]-16| 0.1 |-12|-16 01|04 |-08[-11]03]15 12|20
China. P.R. |-1.2|-1.6] 0.1 |05] 0.8 0.1 ]-14] 3.0 09|27 06]-10]26]0.
South Afriea | 04| 08| 0.1 |-12]-22 01114 02|09 0.6 26]0;
Turkey 2]-16]-00|-1,2]-22 0127 0.9 (03 06 (-0.2 | 0.1
Canads  |-1.2| 2.9 |0, |5 2.2 0.1 3.0 |33 1305 20.6]-1.0]-1,5| 0:
Brazil |35 0.7 |01 -0 -15 40,1 ]-1.4|-09 09]-18 1,5 |06 0221 ]
Mexico | 25034110022 0.11-14]20 0902 0.6 [-1.0] 110,
Austratin  [-12 P53} 0. [-12]22 0.1 00 -16[-09] 00 06|-1.0]-26]-0,
Total 0,0 |00 0000 00] 00 [ 00 |00 00]0o |00 [00]00] 00 [00[00]00]00]0s

Fuente Elaboracién propia en base a OMC.

Referencias:
<-1 | desvio negative significativo ; : desvio negativo muy significativo (mayor al desvio medio totai) ;
> 1: desvio positivo significativo ; : desvio positivo muy significativo (mayor al desvio medio total),
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En los rubros de bienes primarios y manufaciuras de origen no industnal (1 a V),
que concentran relativamente pocas medidas, el uso del AD no presenta una
heterogeneidad marcada. Se destaca la utilizacion intensa de Australia en ‘productos
del reino vegetal, de Canadd en ‘alimentos, bebidas y tabaco” y de Brasil en

En cuanto a las manufacturas de origen industrial, se destacan dos ejes con
patrones contrapuestos: los paises del NAFTA (EE.UU., Canada y México) presentan
un patrén fuertemente concentrado en torno a los metales, mientras que los grandes
emergentes asiaticos, China e India, inclinan sus medidas hacia los quimicos y, en
menor medida, los piasticos y caucho.

El patron de la Unién Europea se asemeija al de EE.UU. y Canada, aunque con
mayor utiizacién en maquinarias y equipos. En sl caso de Argentina, que es el pais
del Nucleo 11 con patron AD mas diversificado junto a Brasil, presenta una pauta con
un importante contenido de metales pero distribuida sobre todo entre los rubros de
bienes de capital y de consumo durable. Su vecino Brasil, en cambio, muestra un
patron mas balanceado, con un leve sesgo hacia minerales y caucho y plastico.

En los casos de Turquia y Sudéfrica, sus patrones de utilizacion AD parecen
estar mas dominados por los paises de destino gue por los seclores involucrados. El
Grafico N° A 2.19 muestra que ambos paises tienen mayor concentracion en sus
medidas por paises afeclados (China y UE respectivamente) que por sectores. Las
medidas de Turquia se encuentran sesgadas sobre caucho y plastico y, en menor
medida, textiles, Las de Sudafrica se desvian hacia los minerales no metalicos. caucho
y plasticos e instrumental diverso. Por Gltimo, Australia muestra un patrén particular
que se diferencia de los demas usuarios tradicionales y se concentra sobre celulosa y
papel, caucho y plastico, y productos de origen vegetal.

En la soeccion 3.1 del Anexo A se relacionan estos desvios de “intensidad de
uso” del AD (Cuadro N® A 3.2) con un indicador de ventajas comparalivas reveladas
(Cuadro N° A 3.1) a fin de obtener indicios sobre si el antidumping fue o no utilizado a
favor de sectores con falta de competitividad en cada pais, construyendo un indice de
utllizacién proteccionista (IUP) (Cuadro N” A 3.3).

En éste, se observa que del Nicleo de 11 paises, 3 de ellos (Argentina, EEUU
y Brasil) fienen un patrén de utilizacion del AD proteccionista, mientras que en otros 6
(China, Canada, Turquia, Sudafrica, la UE y Australia) el IUP es negativo y en 2 (india
y México) la relacion es débil, Es decir, en esta primera aproximacion no parece haber
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una orientacion clara de los paises de fa muestra hacia un uso del AD como
Instrumento de proteccidn comercial, sino que las conductas son mas bien diversas®.

Los sectores mas conflictivos en la interaccion AD entre grupos de desarrolio

El Cuadro N* 1.8 que se presenta a continuacion expone los 5 sectores con
mayor frecuencia en cada cuadrante de la matriz de medidas AD cruzadas entre
grupos de desamollo. El porcentaje entre parénlesis, especifica la participacion de
cada sector del Top 5 en el total de medidas registradas en dicho cuadrante.

Cuadro N' 1.8: Relacion entre patron sectorial y paises usuarios / afectados segun grado de desarrolio
119&%&9 de los principales 5 sectores en el lotal de cada interseccion®.

| Afectano\Usuario PO PED (excl. China) CHINA TOTAL |
| 72 (37%) 29 (17%) 29 (61%) B (21%)
39 (12%) 39(16%) 28(12%) 72 {14%)
o0 73 (8%) 28 (10%) 33 (7%) 39 (13%)
84 (%) 48 (7%) 40 (6%) 48 (7%)
{incl. PO del RUML} X e ot e o
Resto (31%) Resto (43%) Resto {9%) Resto (38%)
Total {100%) Total (100%) Total {100%) Total (100%)
72(37%) 2{17%) 29 (61%) 72(21%)
73 (12%) 39(16%) 72 (12%) 73 (14%)
PED 39 (8%) 28 {10%) 33 (7%) 39 (13%)
{excl. China, incl. PED del R.M.) :: :;:: :: :x: :: :ﬁl zl"ﬂ’zl
Resto (31%) Resto (43%) Resto (9%) Resto (32%)
Total (100%) Total (100%) Total (100%) Total (100%)
73 (16%) 29 (13%) 29 (13%)
29 (13%) 28 (9%) 73 (11%)
28 (9%) 73 (8%) 28 (9%)
CHINA 72 (9%) 96 (7%) - 85 (6%)
39 (6%) 85 (T%) 39 (5%)
Resto (47%] Resto (56%) Resto [56%)
Total (100%) Total (100%) Total (100%)
72(28%) 29 (13%) 29 (61%) 72 (16%)
73 (16%) 39 (12%) 48 (10%) 29 (14%)
39 (9%) 72 (9%) 39 (8%} 38 (10%)
TOTAL 29 (5%) 28 (8%) 72{7%) 73(10%)
28 (4%) B(%) 40 {5%) 28 (6%)
Resto [38%) Resto (51%) Resto (%) Resto (44%)
! Total (1005) Total (100%) Total (100%) Total (100%}

Fuente: Elaboracion propia en base a Gilobal Antidumping Database (Workd Bank).

* Al determinar el indicador do ventaas comparativas a nivel de lodos los socios comerciales, puete coulnr que un

pis pra &l qua en un

sl pueda
comercio gon algun socio que tene un tato preferencial. Por 1o 1anto, en dicha situacion podria ml!l.r.lm un uso
proteccionista del mstrumento y que no 5e haya d

BACION NO se

desvaniajas a nivel

do con el

enel
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Nota metodolbgics: Par elaborar la matnz se zomo : ala ge! Niclea de los 11, dado que
no contamos con datos disponibles de OMC que permi ith it las vanables ‘pais o', ‘pais
afectado’ y ‘'sector en gue se aplico la medida’, Debe tenerse on cuenta que mieniras gue en los grupos de desarrallo como

rios (col j sdlo se tran los paises dol Nucleo de los 11, en los grupos de desarrolio en caracter de afectados
(filas) s& encuentran tados.

En primer lugar, el cuadrante infenor derecho de la matriz expresa el patron
general que ya hemos analizado en la seccion 1.6.2.4. La extendida relevancia de los
dos principales sectores —hierro y acero (72) y quimicos organicos (29) se manifiesta
en que en cada uno de los cuadrantes de la matriz, siempre alguno de estos sectores
criticos estd presente. Por su parte el capitulo 39 (plasticos y sus manufacturas) se
encuentra presente en todos los cuadrantes, excepto cuando los PED aplican medidas
contra China, y el 73 (manufacturas de hierro) liene presencia en 5 de los 8
cuadrantes.

Observando la parte externa de la matnz, notamos algunos patrones
caracteristicos de cada grupo de desarrollo en sus roles de usuarios y receptores de
medidas. En primer lugar, se verifica una simetria entre el patrén de los PD y el de los
PED (excl. China): mientras que los PD aplican mas intensamente en hierro y acero y
sus derivados (72-73) y reciben mds en quimicos organicos y plasticos (29-39), los
PED reciben mas en los primeros (72-73) y aplican mas en los ditimos (29-39). Los
guimicos organicos, de hecho, no aparecen en el Top 5 de las medidas aplicadas por
los PD, excepto en las destinadas a China. Por otra parte, la aparicion del hierro y
acero y sus derivados (72-73) entre las medidas recibidas por los PD se explica
exclusivamente por las aplicadas por otros paises desarollados. Es asi como los PED
solo recurren intensamente al antidumping en hierro y acerc contra otros paises en
desarrollo (y contra China en lo que se refiere 3 sus articulos derivados; 73). Y
ademads, no reciben medidas en quimicos desde PD, sino solamenie desde China v,
en menor magnitud, desde ctros PED.

En lo que concierne a China, su utilizacion del antidumping se encuentra
fuertemente concentrada en torno a los quimicos organicos (29) y, en menor
proporcion, papel y carton (48) y plasticos (39). Mientras tanto, es afectada con mayor
frecuencia en quimicos (28 y 29) que en hierro y acero (72). pero en una proporcion
mucho mas equilibrada a la mencionada previamente. En hierro y acero (72) sdlo
aplica intensamente contra PED, donde también aparece el sector textil de filamenlos
sintélicos o artificiales (54). que no se halla en otras ceidas de la matnz. En contraste,
a China sdlo le aplican en hierro y acero los PD, aungue los PED le aplican en sus
articulos derivados (73).

En lo que respecta a los capitulos de maquinas y aparatos, en el sector de
maquinarias no eléctricas (84) el conflicto parece limitarse a los paises desarrollados
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unicamente, En maquinaria eléctrica (85), no obstante, observames una reciprocidad
en el conflicto entre los PD y PED. En este ultimo sector, ademds, vemos que solo los
paises en desarrollo |2 aplican intensamente antidumping a China. Ello podria deberse
a que la maquinaria eléctrica china es capaz de danar a las industrias locales de varios
paises en desarrollo (gj. India, Brasil, Argentina o Turquia) compitiendo via precios,
pero no a las de los paises desarrollados, que se hallan sobre la frontera tecnoldgica
global. En Argentina en particular, la maquinaria china ha multiplicado su markef share
durante la década del 2000.

En resumen, si bien los sectores criticos analizados en la seccion anterior
aparecen claramente de manera mas frecuente y extendida, los patrones de la
actividad AD enire grupos de desamollo son heterogénecs y dependen de cada
interaccion en particudar.

1.6.2.6 Un mirada de conjunto a la evidencia empirica

En esta seccidn 1.6 analizamos desde una perspectiva empirica, el uso de los
mecanismos de alivio comercial acordados en el marco del GATT-OMC,
concentrandonos en particular sobre el instrumento antidumping,

En primer lugar, observamos un desbalance en ¢l uso de los diferentes MAC
en favor del AD, tanto para los paises usuanos desarrollados, como en desarrollo -adn
si se comgen ciertas distorsiones de por el modo de conteo de las investigaciones -.
Sus causas deben ser buscadas en la imesolucion de ciertas asimetrias en los
Acuerdos del GATT-OMC y en diversos factores relativos al funcionamiento de las
burocracias gubemementales, el grado de fiexibilidad y la Economia Politica, que
convierten al AD en un sustituto “conveniente” y menos controversial, frente al resto de
los MAC en situaciones para las que no fue inicialmente concebido. En el resto de los
instrumentos, observamos un mayor uso de los derechos compensalorios contra
subvenciones en los PD y de las salvaguardias en los PED.

En cuanto a la evolucion del uso del AD, notamos una lendencia creciente
desde principios de la década del '80 con ciclos muy marcados, relacionados
inversamente con & nivel de la actividad econdmica global. A partir de la década del
'90 —y mas intensamente desde el cierre de la Ronda de Uruguay- aparecen nuevos
actores relevantes que tienden a relegar la hegemonia de los paises desarroliados
tradicionales (EEUUL., la Unién Europea, Canada y Australia) en el uso del instrumento.
En este conlexto, los PED liegaron a convertirse luego de mediados de los "90 en los
principales crigenes de medidas AD. desdibujandose el paradigma del conflicto Norte-
Sur.

Sin embargo. también han resultado los mas atectados -incluso si se excluye a
China- tanto desde las medidas impuestas por los PD como desde las provenientes de
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otros PED. En la seccion 4.6.1 se mostrara empiricamente que esta proliferacion en el
uso del AD, ha afectado en forma relativamente mas intensa a los PED, aun si se
controla por variables como su participacion en las exportaciones mundiales o la pauta
sectorial de sus productos exportados.

Si bien el nimero de usuarios ha ido en constante crecimiento, puede
distinguirse un Nucleo de 11 paises que concentran el 80% de las medidas aplicadas
entre 1995 y 2008, integrado por los usuarios tradicionales -todos PD- y otros siete
PED: India, Argentina, Turquia, Sudafrica, Brasil, México y China. En relacion al valor
de sus importaciones, los cuatro primeros utilizan el instrumento muy intensamente, en
contraste con EEUU, y la UE que lo utilizan en menor proporcion®. Por el lado de los
paises receptores de las medidas, éstas se concentran en 13 naciones y cinco de
eltas, EE.UL., UE., China, Brasil e India pertenecen simultaneamente al grupo de los
mayocres 11 usuarios, representando una especie de interseccidn entre ambos
conjuntos.

Con respecto a la evaluacion si el AD es utilizado en forma proteccionista,
entendlendo a ésta como la proteccion de sectores con falta de competitividad. Del
analisis realizado surge que ésto no ocurre para la mayoria de los paises del Nucleo
11, y cuando este mismo interrogante se realiza considerando a los sectores como
unidad de andlisis, la respuesta es del mismo tenor.

En cuanto al destino de sus medidas, el Nucieo 11 8s claramente heterogéneo.
EEUU. y la UE aplican mas contra los PED, a diferencia de Canada y Austraiia. China,
Sudéfrica y Brasil aplican mas a los PD, mientras que en Argentina y México se
observa lo contrario, Turquia se concentra en China y la India se mantiene equilibrada.
Como conclusion general de todos los paises con actividad AD relevante, observamos
que una mayoria de aquéllos -bien sean PD o PED- aplican mas sobre los PED,
quienes a su vez reciben un mayor nimero de medidas de sus pares. Por otro lado, la
baja concentracion de las medidas por paises afectados y la baja reciprocidad en los
focos de confiicto bilaterales debilitan Ia hipdtesis de una proliferacion del AD originada
en comportamientos de represalias™. Pareciera mas bien, que los paises aplican estas
medidas a quienes son sus principales proveedores de Importaciones.

En cuanto a la distribucidn sectoral de las medidas AD, se da un marcado
predominio de los rubros de metales y quimicos (commodities industriales), perc sn

* Como so d A mas adel la relacién entre modid tidumping y valor de las
no s un indicador que ¢ fialar que un d inado pais hace un uso mas proteccionista del
anlldurnplng 0 gue supera un umbral que podna sar algun lipo de referancia.
Es Interesants sefalar que otros trabajos emplrcos, para otros intervalos, ancontraron clerta
mpmck!udsntaapnmmde md!dn{Prun T. y Skeath, S.. 2002), o para un periodo similar
que la adopcidn de la | idn nacional de AD se da como reaccian a haber sido afectado
pormlipuaemsdnﬂ(lmd M.. Vandenbussche. H., 2008}
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que éstos permitan explicar plenamente las determinaciones de la actividad AD
observada. Otros rubros que acaparan una proporcion importante de medidas son
caucho y pidslico, texties y maquinarias, aunque este Ultimo tiene una baja
participacién en relacion a sus volumenes de comercio. Tres de cada cuatro medidas
se aplicaron en alguno de estos rubros sectorizles y al interior de cada uno, las
medidas se concentraron en unos pocos capitulos de la NSA. No obstante, se observa
una baja concentracién de paises usuarios en cuanto 2 sectores involucrados y al
mismo tiempo, de sectores por paises usuarios.

Al analizar el patron sectonial de la aplicacion de medidas AD de los principales
paises usuarios -considerando los desvios respecto al valor medio para el grupo-
hallamos cierta heterogeneidad: EEUU., Canada y México se inclinan marcadamente
hacia los metales comunes, mientras que China y la India lo hacen hacia los quimicos
y, en menor medida, plasticos. La UE y Argentina también se desvian hacia los
metales, pero esta Uitima con mayor participacion del rubro de maquinarias. El resto
de los paises presentan otros patrones con sus propias especificidades. A nivel de
grupos de desarrollo, si bien claramente prevalecen los sectores criticos (siderurgia y
quimicos), se nota cierta heterogeneidad vy los sectores més conflictivos dependen en
buena medida de cada interaccion en parlicular.

La distribucion de las medidas antidumping a nivel sectorial tienen muy poca
relacion con el patron del comercio mundial, quedando en claro que hay sectores que
son mas proclives al usos de estas medidas que otros. Obviamente metales comunes
y quimicos presentan una muy alta intensidad relativa, mientras que con maquinaria y
material de transporte ocurre 0 contrario, representando este Gltimo un caso extremo.

Es claro que la mayoria de ias medidas se explican por aquelios casos que
involucran a los productos quimicos y a los siderurgicos, mas todos aquelios que tiene
a Cnina como pais afectado, pero existen alrededor de unz 40% de las mismas que
involucran a otros sectores y que afectan a otros paises.

En sintesis, esta presentacidn de los hechos estilizados nos permite concluir
que la actividad del antidumping Se centra en ciertos paises, tanto COmMo usuarios y
como afectados, y predominan algunos sectores. La relacién entre ambas
dimensiones presenta un patron muy complejo. Por este motivo, aqueilas
interpretaciones del antidumping que apuntan explicarlo fundamentaimente a partir de
clertos argumentos o determinantes, en realidad tiene poco sustento.

Asl, aquellas miradas que sefialan que principalmente se utiliza para nivelar el
campo de juego, no dan cuenta de las investigaciones entre PD, tampoco en ciertos
casos las realizadas entre algunos PED y menos adn las realizadas por China contra
los PD. Las miradas que centran su atencion casi con exclusividad en la dindmica
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sectorial de algunos commodities, sdlo podrian cubrir algo mas de la mitad de los
casos, dejando sin explicacion a una porcion sustancial de la actividad antidumping,
Tampoco encuentra respaldo empirico quienes analizan que el AD es simplemente un
Instrumento més de guerras comerciales y por o tanto, su utilizacion creciente se deba
a la reciprocidad en la aplicacion de medidas entre ciertos pares de paises, puesto que
los indices de conflictividad bilateral son relativamente bajos.

Por Ultimo, hay dos ideas que lienan una mayor carga ideologica y una de elias
se utiliza para defender las acciones antidumping y la otra para criticarlas. La primera
es que el antidumping es necesano para combatir las practicas predatorias gque
realizan las empresas en el comercio internacional, con la intencion de luego
monopolizar los mercados y obtener mayores beneficios. Es claro que la asimetria de
tamafo entre muchos de las naciones que aplican medidas respecitc a quienes son
sus destinatarios, por ejempio EE.UU o la U.E. contra Chile o Egiplo, dificimente se
pueda hablar de riesgo de una practica predatoria. La posibilidad que una empress de
un pais muy chico pretenda monopolizar el abastecimiento de uno muy grande es
practicamente nula, no sélo por su capacidad productiva, sino porgue varias de las
mayores economias gue aplican el antidumping tienen un grado de apertura que ante
un incremento de precios atraeria a nuevos competidores extranjeros.

E! otro argumento con un fuerte componente ideologico es que el antidumping
es basicamente una forma legal-administrativa de proteger sectores ineficientes, y que
en la mayoria de los paises se uliliza de esta forma. A partir de combinar indicadores
del sesgo sectorial de cada pais con el nivel de ventajas comparativas en los sectores,
hemos determinado que la mayoria de los principales usuarios no tiende a una
utifizacion sesgada hacia los sectores que manifiesten problemas de competitividad,
con lo cual la generalizacion de este argumento, desde nuestro punto de vista, carece
de validez.
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. Di INACI INTERNACION DE P O: DUMPING:

SUS MOTIVACIONES, LAS RAZONES PARA NEUTRALIZARLA Y EL ROL
DI RIDADES N N EN LA REGU ON MUL T

Antes de pasar a analizar las distintas explicaciones tedricas relativas al
dumping. s importante recordar que estas tienden a identificar las causas que llevan
a la discriminacion de precios en el comercio intemacional, lo que no esta
necesariamente presente en las estadisticas sobre las investigaciones y medidas
antidumping aplicadas en el periode 1995-2008. Esto es asi puesto que como fuera
senaiado, el AAD permite en cieras condiciones, considerar valores normales
altemativos, y bajo cicha circunstancia se podria sancionar con una medida AD a una
empresa gue no discrimina ente los precios intemos y los de exportacion, cuando el
primero de elios, carece de una rentabilidad “razonable”. Sin embargo, mas alla de las
alternativas legales que permite el AAD, gran parte de la discusion sobre este
Instrumento versa en tomo a la discriminacion de precios en el comercic internacional,
La primera indagacion economica acerca del dumping en el comercio internacional fue
realizada por Jacob Viner. en su célebre obra: “Dumping: A problem in intemational
frade” (1923), y dado el modo en que se implementa su comeccion en la actualidad,
wonicamente Zanardi, M., un especialisia en la materia, ha fitulado uno de sus trabajos
como: “Antidumping: A problem in international trade” (2005).

2.1 Las explicaciones acerca de la discriminacién de precios en el comercio
internacional.

A fin de entender las diversas circunstancias en que las empresas discriminan
precios en el mercado internacional, se analizaréan las distintas fuentes del dumping en
forma “aislada”, como si no se interrelacionaran. Del mismo modo los efectos de las
variables macroecondmicas, sus motivaciones entendidas desde la microeconomia, la
incidencia de las particularidades sectoniales, la discriminacion predatoria y la que se
denva de la politica comercial del pais exportador”. El primer autor en clasificar las
molivaciones para las practicas de dumping fue Viner J., (1923). quien identificara
cinco tipos. A parir de dicha base, diversos aulores presentan variantes en las
motivaciones del dumping, que provienen de diversas fallas de mercado o de una
descripcion pormenorizada de decisiones comerciales de las empresas. Estas
explicaciones, si bien a modo llustrativo, permiten apreciar una amplia gama de
situacionas: creemos que no es conducente para un analisis sistémico del instrumento,

* Entre las posibles foimas de agnmr las explicaciones se podria dividir entre las causas extemas a las
frmas 0 ) y aquellas que se derl de dscigi de las omp g en la
priictica las primeras son un contexto para las segundas. Una cl in alte es ovaluar si las
clircunstancias que llevan al dumping se encuentran e ol pais Irnpcmadw a eupmnﬂur [Mnmdn J. 1968,
p.256), ta cup! serd implicitaments tralada al analizar los d
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ni tampoco a los fines de realizar recomendaciones de politlica para su mejor
funcionamientc™.

1.1 ef d va es macr

El nivel de activdad y el tipo de cambio son dos determinantes
magroeconomicos claves en cuanto a la posibilidad de que un exportador practique la
discriminacion de precios, y con el grado de probabilidad que se encuentre dafio a la
produccion nacional del pais importador. Knetter, M. y Prusa, T. (2000) anaiizan la
redacion entre las fluctuaciones del nivel de actividad y el tipo de cambio respectoala
aplicacion de medidas AD, y realizaron un estudio sobre los cuatro principales
usuarios entre los PD -EE.UU., U.E., Canada y Australia-. A partir del mismo, los
autores concluyeron que las recesiones y la apreciacion del tipo de cambio real en el
pais importador tienden a elevar la cantidad de determinaciones positivas. Este tema
ha sido indagado por Bianchi, E. y Sanguinetti, P. (2005) para los principales usuarios
de América Latina -Argentina, Brasil y México-, y si bien para los tres paises
encuentran algunas evidencias, ambas variables no siempre resultaron significativas
en cada uno de elios, y cuando lo fueron presentaron distintas intensidades. Por su
parte, para la Argentina y considerando el periodo 1997 -2004, Berlinski, J. (2008}
analiza el impacto de estas variables macrogconémicas, concluyendo que “una calda
en el mvel de actividad manufacturera y/o una apreciacion real del tipo de cambio
aumentan en promedio el nimero de resoluciones anlidumping (AD) dictada”™

Siguiendo a los primeros autores, se realizard una breve sintesis de los
principales efectos esperados, tanto en lo que respecta al caiculo de! dumping como a
la determinacion de dafo. Es imporante recordar que en una investigacién por
dumping, generalmente la restriccion a la aplicacion de medidas proviene de la
determinacion de dano y causalidad, asi en EE.UU., (considerando 20 aiios) de 800
investigaciones solo en 28 no se encontré dumping, y en 300 no se determind dafio
(cerca del 40%).

En primer lugar se analizan las fluctuaciones en el nivel de actividad, v es facil
constatar que una importante recesion en el pals importador hard més Facil encontrar

* Estas precisiones si sof relevanies en las investigaciones, 1t para 1a ¢ wicion do dano
y lidad, y para Ia 1 ym:i&!dalumeddn Enﬂligadoizm pg.86 y 87} entre
otras mativaciones se oita: Iayw on en global de p bajos

entre las ,‘ laborates, disp awamw
m&c&mmmtpmamm wpiica of dumping i yol 1996
P (pa5)i €l gue Mt dall p i0n entre fas emp yal (d dndol

ukazégm‘a.dcunimmnaswn&-mpo&inﬂplﬁcmbqommhwncmendmmodaiﬂﬂﬁ-
OMC, y por Uhimao, Darchuk y otros, (p 3) los clasifican segun &l Hempo de duracién v la forma,
Incomporando el conceplo de dumping inverso, sobre ef que se puede agregar que podrian ser
consecuencia de . a las exportac mmmm&y%ﬁﬂm}uﬁm
cuatro clasificaciones.
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dano a la industria local, aungue con un anafisis de causaiidad mds profundo no
necesariamente se llegara a una determinacién positiva. Entre otros faclores, una
recesion suele manifestarse a través de un descenso en los precios domésticos, lo
cual lleva a2 las empresas exiranjeras a lener que disminuir el precio para seguir
compitiendo en el mercado, pudiendo asi incurnr en dumping -0 incrementario si1 este
va era practicado-. Asi, es clara la relacion inversa entre nivel de actividad del pais
importador y la existencia de dafio en los temas del AAD, concluyendo que cuando un
pais enfrenta una etapa recesiva es esperable que aumenten las medidas AD
aplicadas™.

Por ofra parte, es menos evidente como la evolucién del nivel de actividad en el
pais exportador se relaciona con los indicios para aplicar medidas AD. En esta
situacion, las firmas en ei pais exportador tenderan a bajar los precios en su propio
mercado, y probablemente también en sus exportaciones, intentando atenuar la caida
en la produccion. Como resultado del incremento de sus exportaciones y una
disminucion de sus precios podria ocasionarse dano en los paises imporiadores, por ko
tanto en cuanto a este requisito, el efecto del nivel de actividad es similar al analisis
anterior. Esta explicacion es la que da origen al nombre de “dumping”, el derrame
sobre otros paises de la produccion que no puede colocarse en el propio mercado a
causa de una recesion. Sin embargo, que esta dindmica conlleve esirictamente al
dumping estara estrechamente vinculado a cémo se determine el Valor Normal (VIN),
recordando que el margen de dumping tiene como principal determinante la diferencia
entre el VN y el precio de exportacion.

Por su parte, a partir de un determinado precio de expartacion, mientras mas
alto sea el Valor Normal es mayor la probabilidad de encontrar dumping o que se
incremente su magnitud. Como se explicd con mayor detalle en el punto 1.52, el VN
basado en las ventas al mercado interno (VNBV) debe aplicarse si éstas se realizan en
el "curso de operaciones comerciales normales”. Cuando no ocurre asi —0 son
insignificantes o ni siquiera existen-, &l AAD autoriza a que el VN se calcule
altemnativamente como el precio al que se exporta a terceros mercados, o &l valor al
cual deberia vender para tener una ganancia razonabie sobre los costos totales,
denominado Valor Normal Basado en Costos (VNBC)®.

Retornande al impacto de una recesitn en el pais exporiador, en caso que se
utilice el VNBC es mas probable que se encuentre dumping, debido a que adn cuando

' Resuita evidents que en este no s& consideran validos todas las denvaciones dol andlisis de

equilibrio parcial de la proteccion comercial, on el cual ante una contraccién de la economia la primera

vuﬁhbmalumschmmm Esmummnmqmanelanhquandhlmllas

como una forma de cubrir los falta dela

‘MMMWUU& se en al 2 del A , Y en
P se disculira acoma de ks necesidad de restnngir estos critenos.
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las firmas no discriminen precios (entre mercado interno y externo), si estos no cubren
los costos totales, el valor de exportacion serd inferior al VN reconstruldo (en este caso
VNBC)*. Por el contrario, en la medida que se utilice VNBV la probabilidad que una
recesidn en el pals exportador conduzea a una determinacién de dumping serd menor,
debido a que el dumping sdio aparecera cuando el precio de exportacion descienda
mas gue el domeéstico, lo cual no es el escenario mas factible en el contexto de una
recesion local, st el pais es tomador de precios.

Asi, al anallzar en qué forma el nivel de actividad se relaciona con la aplicacion
de medidas AD, podriamos decir que si bien la relacidn es inversa, bien sea que ésta
se observe en el pais importador 0 exportador (menor nivel de actividad, mayor
cantidad de medidas AD), su inlensidad estara tambieén asociada a decisiones de las
autoridades investigadoras: la profundidad del andlisis de causalidad y el utilizar VNBV
o VNBC, segun la recesion se produzca en el pais importador o exportador,
respectivamente.

Por otra parte, como afecta la variacion de! tipo de cambio a la posibilidad que
se practigue dumping es ambigua, puesto gue este impacta en sentidos opuestos al
VN y al precio de exportacion; por lo tanto podria esperarse diversos resultados.

Ante una revaluacion del tipo de cambio real en el pais importador, las firmas
exportadoras incrementan su competitividad -via la reduccién de costos en terminos
de la moneda del otro pais-, por lo cual podran seguir distintas estrategias en la
fijacién de precios, y de ellas se denvaran diversas consecuencias en cuanto a la
posibilidad de que exista dumping y dafio en el pais importador™. Asi, una estrategia
de mantener los precios de exportacién en su propia moneda, le dard una ganancia de
competitividad frente a las empresas del pais importador, las que se enfrentardn a
mayores volimenes de importacion y deberan descender sus precios, incremeantando
la posibilidad que se determine dafio. Por el contrario, si la firma exportadora intanta
incrementar su utilidad, podrd aumentar e! precio en su propia moneda de forma
mantener & precio en la moneda del pais importador, descendiendo al mismo tiempo
las posibilidades de una determinacion positiva de dafio y de dumping™.

™ £n la mayoria de las invesSgaciones al precio intemo no es relevants y se utiiza el valor reconstruido
(Kenneter. M. y Prusa. T., 2000, Pg. 5). Horick, G (1589, p.136) sofala que of VNBC ss s pancipal
caracteristica del AD en EEUU (cabe sefialar que este Ultimo trabajo considera el Codigo Antitumping
dehﬂu\daTohhrmdmanngdahmwuguw

* A log fines de simplificar la oxplh que la reval dei tipo de cambio real se
produce a través do un Mcmmenmnneltmdacambuonomnal A nusstros fines consideramos que una
ﬁvs.lumdn del pais Importador s equivalents a una devaluscién del pals Importador,

La conducta de la finna exportadora ante variaci menmduumb-nmmmsieldumm
sea caloulado VNBVY o VNBC. En luncion de estos andlisis la do la idad de utilizar costos
reconstruidos genera un mayor *chilling affecl. (Bionigen, B. y Prussa. T., 2002, pg. 15)

119



En este sentido, un punto interesante es que la aplicacion de medidas AD no
necesanamente lleva a morigerar las devaluaciones competitivas, debido a que a partir
de éstas, si bien puede haber mayor posibilidad de ocasionar dafo al pais importador,
debido a gue el exportador aumenta su competitividad en la medida que el pass trough
es Incompieto; [as posibles situaciones de dumping tienden a atemperarse (incluso el
dumping podria dejar de existir en exportaciones en las cuales la discriminacion inicial
sea baja). Por lo tanto, las medidas antidumping no garantizan cubrir 0 compensar la
falta de disciplinas contra devaluaciones competitivas™.

El andlisis de los determinantes macroecondmicos demuestra que puede existir
dumping “técnico/ legal" y dano independientemente de las intenciones de las
empresas involucradas, debido a que para éstas las condiciones macroeconomicas
operan como factores exégenos.

222 El dumping a partir de la racionalidad mi ica de maximizar
beneficios

Es importante tener en cuenta que la conducta econdmica-racional y “no
predatoria” de las empresas también puede ser un factor explicativo de la existencia
del dumping, incusive, en ausencia de fluctuaciones en las vanables
macroeconomicas, las exportaciones con dumping se pueden reiacionar con practicas
ofensivas o defensivas de las firmas. En este contexto el dumping puede ser una de
tantas estrategias de fijacién de precios para lograr la maximizacion de los beneficios.
Se puede demostrar facilmente que un monopolista (o empresas operando en un
mercado oligopolico) maximizara sus beneficios discriminando precios si esta frente a
mercados segmentados y con distinta elasticidad precio de la demanda. Esto llevado
al contexto del comercio internacional, en donde la segmentacion esta dada por las
barreras arancelarias -0 de otro tipo-, implica que las empresas venden en sus
mercados domésticos "protegidos” (con baja elasticidad de demanda) a un precio
mayor gue en el mercado internacional donde suelen ser tomadoras de precios (con
alta elasficidad de demanda)™.

En esle escenario, las empresas pueden realizar estrategias defensivas u
ofensivas a partir de la discriminacion de precios; por ejemplo exportar a costos
marginales (o variables) y cubrir los costos totales (que incluyen los fijos para el total

* Con resp a la posibilidad de & un pais en la OMC por ener un tipo de ?
antifici t luada, en el del conficte entro EE.UL. y China, un especialista en OMC ha
seffalado que en el contexto del Am. 15 seria il que fa intur fon on el

eambiano se trata de medidas que mencscaban las lpgiurnu expectativas de ios miembros derivadas de
Ias concesiongs arancelarias (Miranda, J. 2010).
" En fnrma mas simplificada, un comp omico y su extension 4 modelos de

pol pueda en Krugman y Obstfeld (p.142 a 145) y an Darchuk,, y

otios( p. 5).
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producido) con precios mas altos en las ventas al mercado local. Esta estrategia serd
defensiva cuando en un contexto adverso, so busque minimizar pérdidas, pudiendo el
citado mix de precios alcanzar las cantidades de ventas necesarias para acercarse al
punto de equilibrio'™. Alternativamente, la exportacion a costos marginales puede ser
un modo para incursionar en nuevos mercados extranjeros, caso en el cual esta
discriminacion es una estrategia ofensiva.

Una situacion particular considerando dos paises. es el “dumping reciproco”,
que a partir la logica de la competencia entre empresas con cierto poder de mercado
puede derivar en que ambas realicen exportaciones discriminando precios hacia el
pais vecino (Brander, J. 1981, Brander, J. y Krugman, P. 1982)'"', En este caso, desde
una mirada ligada a la ortodoxia, la discriminacion de precios entre mercados
nacionales y extranjeros puede llevar a una mejora del bienestar. puesto que las
firnas venden con margenes que incluyen rentas monopodlicas en sus respectivos
mercados domeésticos. Si bien se ocasiona un “derrocho” en materia de costos de
transporte, éstos pueden ser compensados por el aumento de eficiencia, gracias a los
efectos competitivos que genera |a presencia de las importaciones.

Algunas de las situaciones previamente planteadas suelen encontrarse
superpuesias en las industrias de proceso -que elaboran mayoritariamente insumos-,
con allos costos de parada y rigideces para vanar las cantidades, y que en
consecuancia, ajustan principalmente por precio™ .

En estos sectores, suelen existir economias de escala estaticas & internas a las
firmas, por lo cual la eficiencia en la produccion requiere alcanzar un umbral minimo
de capacidad, sus procesos son capital intensivos, lo que determinara una alta
inversion inicial en activos fijos constituyendo una bamera 2 la entrada de
competidores locales. Un elemento central en la competencia de estas industrias es el
aumento de la capacidad instalada, de forma de desalentar proyectos de la

'™ 1 punto de equilibrio se det do las cantidach dict fton cubrir el total de los

costos.

" Es fal con otras exp no se

mammumanms lesoenia pad :lelnsﬁmns.

""CumMaiaTamu Ar,zm: p21) el AD sé utiiza may en indt y son
para de F petitivos d Wd,..,,

wamse an‘l.Gh iCH lativa de estas indusinas ha 3

cuanido s& compara los afo 1995 a 2008 con 1980 a 1895, mdashﬂmennlparlodnisaslm:.wh

siderurgia y la Industria quimica dan cuenta de mas de la mitad de la actividad a

™ Existon productos finales cuya produocicm debs ser realizada en forma inmediata y directa con la

produccion dal insumo, por fo cual tambi | a rigid an los de p

aumllpmhﬂld«dda wrmhnmoﬁuheylmsdﬁwmﬂMMplmile atenuar Ios efectos do una
de la ia Esto es asl en productos de vidrio, en productos cerdmicos, en cieros

productos de lundicidn da hiermo y en cierta medida en la produccion de lubos sin costura.
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competencia, y dado que generaimente los equipos implican saltos discretos y de
magnitudes relevanies (cietta indivisibilidad del capital), los aumentos de oferta
nenden a generar una “sobrecapacidad estructural® en estos mercados, y las
ampresas calculan obtener ganancias operando con cierto nivel de ociosidad.

En este tipo de industrias aparecen los caracteristicos ciclos de precios, asi en
las fases de baja demanda se registran excesos de oferta —que superan la
sobrecapacidad estructural- con descenso de los precios, y sus efectos suelen
transmitirse a través de las ventas externas, lo cual en forma comente, lleva a que se
exporte a precics menores de los del mercado interno. Incluso. dadas las altemativas
del VN del AAD, cuando la rentabilidad de la industria en las ventas al mercado intemo
no es “razonable” podra utiizarse ia metodologia del VNBC, por lo cual podra
determinarse dumping aungue no exista discriminacién de precios.

A su vez, debido a que los margenes de dumping (con o sin discriminacion de
precios) tenderdn a incrementarse con los menores niveles de demanda mundial, lo
que de por si lleva a las industrias del sector a una mayor vulnerabllidad, se
incrementan las posibilidades que en los paises importadores se determine dano a la
industria local, lo cual explica la proliferacion del AD en este tipo de industrias en las
fases descendentes del ciclo™. Sin duda, dado que como fuera sefalado se trata de
empresas de gran tamano, y por lo cual allamente concentradas, su peso individual y
su poder de coordinacion para el jobby es alto, por lo tanto sin duda influyen
elementos de economia politica en la utilizacion de! AD. Este tema se retoma al
analizar las diferentes razones para explicar la necesidad de medidas AD.

2.2.4 La discriminacion con motivos predatorios

En el contexto de rivalidad entre empresas localizadas en distintos paises,
cuando al menos una de elias tiene poder de mercado, se inscribe el dumping
predatorio. Esta practica consiste en que una firma exporte con dumping -posibilitado
por ia proteccion arancelaria que evita el arbitraje de precios-, y de ese modo deteriore
la situacion del preductor del pais importador hasta su quiebra. y finalmente al
monopolizar ambos mercados podria subir el precio incrementando sus beneficios y
asl recuperar el costo de su “estrategia predatoria™. En este caso, claramente aquello
que inicialmente pareciera ser un aumento de bienestar en el pais importador por una
baja lransitoria de precios, a mediano plazo se transforma en una perdida para el

'™ Como muestra of trabajo de Miranda, J., Torres, R. y Ruiz, M. (1898, p. 17 y 18) ésta se corrobora por
I evidencia empirica para acero laminado en callente, urea y pulpa de madera, entra los afos 1987 y
1997, £sto también es coincidente con lo que luera explicado al analizar los daterminantos
macrasconomicos.

" Unn posibilidad con menor perdida de productivos os do la firma exportadora adguiero a
la firma det pals Importador al momento quoe entra on dificultadi smico-fi i graves.
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conjunto de la sociedad por la aplicacion de precios de monopolio™. Este es el caso
por el gue las medidas antidumping se justifican asimilandolas al marco de defensa de
la compelencia, pues la discriminacion de precios, puede afectar el normal
funcionamiento del mercado.

En términos generaies, las probabilidades de éxito de las practicas predatorias
suelen ser muy bajas, lo cual se explica por los siguientes motivos:

a) En el pals exportador deberia haber altas barreras a la entrada de nuevos
productores, de lo contraric otras firmas podrian ingresar a dicho mercado al
Incrementarse los precios,

b) el mercado del pais importador deberia estar relativamente aislado del
alcance de importaciones de otros origenes, (o de exportadores del mismo origen que
no hicieron dumping)™™

c) por uitimo la tasa de interés para descontar los ingresos de fuluros precios
monopdlicos para cubrir fa pérdida de ingresos por ventas con dumping deberia ser
baja para que dicha equiparacion se dé en un tiempo razonable™,

Cabe aclarar que en la mayoria de los casos que se colocan medidas AD,
estos no contfrarrestan intentos de predacion, lo cual se desprende tanto de la baja
probabliidad de intentario con éxito, comeo del hecho que la demostracién de un intento
de predacién no es un reguisito exigido en las disciplinas internacionales gue regulan
la materia.

2.2.5 La disc la ion

Si se hace abstraccion del tipo de industria a analizar -morfologia del mercado,
sus economias de escala o incidencia de los costos fijos, etc- y de las condiciones
macroecondmicas imperantes, podemcs analizar como la posibilidad de dumping se

1% g pérdida de bl no salo deviene, en el mejor de los casos, del costo de reasignaclon de
mwmuigmdnscurrmnm omdpewdahdmnmmda!mwmmmmpuodsn
reasignar (capital o sino ién de un emp i de los da i
dhummah.mmdm&ut& P catons panbus los otros precios de las
intsmacionales de ese pals,

¥ En relacién a este punto, czbe sefialar que an los Acuerdos Reg que constituyen Unicoes
Aduaneras o alcanzan compromisos mas profundos, la exsiancia de un ¥

una mayor posibiidad a las empresas do un pais de poder amsiar el do de ia comp: ia de
oferentes. En senfido opuesio, esios A dos Rog con libre §0 | pot o

uﬁmpﬁwdwkﬂmmmkummumdednsbuumsw segmenien los
mercados -pudiendo provenir de regulaciones publicas o privadas-(Bertoni, 2006),

'™ Este ullimo supuesto implicaria que ambas empresas lengan un costo similar y que el efecto de los
aranceles an el pals exportador sea poco relevanto, de otro modo la empresa exportadom podria
dumpear sin }murrirarlpdfddasmdebnmcmr Rmecbauleiumavermwsu G, (p.50), ¥
sabre la exparencia de la UE en el andlisis de predacion y pero de la b idn ver Mi J. (1996,
p280y 281)
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En primer lugar, en el andlisis tradicional, la proteccién arancelaria se aplica a
sectores que compiten con las imporiaciones (en términos tedncos su precio de
autarguia seria superior al internacional), y ésta no es necesaria en los sectores
exportadores (en donde los precios de autarguia se encontrarian por debajo del precio
internacional). Este enlogue es tributario de las leorias relacionadas a las ventajas
comparativas, en especial a la que se sustenta en la dotacidn de factores, pero como
fuera senalado oportunamente, nuevas aproximaciones han explicado las razones por
las que los paises exportan e importan productos similares. Asi, es légico que un
sector exportador tenga proteccion y esto le permitira discriminar precios, vendiendo
mas caro en el mercado local que en el mercado externa™.

Una excepcidn a lo sefialado se observa en sectores atomizados y con alto
coeficiente de exportacion, en los cuales la competencia interna lleva a que los precios
domésticos desciendan y tiendan a igualarse con los precios de exportacidn, por io
que no se aprovecha en términos de precios intermos la proteccion comercial. Por su
parte, cuando a partir de impuestos a las ventas al exterior el precio mlemo es menor
al de exportacion se verifica un caso de dumping negativo™.

Retomando &l analisis tradicional, desde la incidencia de la politica comercial el
margen de dumping dependera basicamente de la proteccidn arancelaria que aplique
el pais del cual se exporta, dado que las empresas suelen tener cierla capacidad de
formar precics, en su mercado inteme y son tomadoras de precios en el mercado
internacional " . Esto es asi, dado que ¢l nivel de la proteccidn arancelaria en el pais
exportador determina en qué proporcién el precio al que las empresas venden en su
mercado intemo, es mayor al precio internacional al que suelen tener que exportar las
firmas.

""Enai i dicional lado a las comparativas, no tendria senfido quo un sector que
P do par les, dado que por definicion las importaciones serian inexistentes, con
ummmammm

"’submmesh sancionado en el GATT, en el trabajo de la OMC (2009, pg, 126), 5o considera que

estas se alas primas para favorecer a & Industria aguas dobajo de
un pais. genera una 0 de comp de puecsto que estos producios contarian con una
P de i gul ‘“Bmﬁwmmnmem
paises gue deben pagar sus &l precio ional. A partir de s crisis alimentarnia y & aumento

¢ olras matenss primas. en ef afio 2008, =sios temas han ganands relevancia.
Asi. @ un sector posse una profeccion arancelaria del 20% ias empresas que alll operen lendran ka
posibilidad de vender en &l mercado miemo un 20% por sobre e precio intermacional. Por lo tanto cuando

mmmmawmﬁ‘ g, P que s " vendor al misma

valor que cobran en & darian fuera de ia an el ional

gonda las fimnas suslen sof precio aceptantes.

" Se considera que la proteccién del pais s poco m:hﬂpﬂs
5 la situaciin fuese i las firmas estari i bl

Plﬂ poder compalir an &l marcado del otro pais
’%mmmmmmmm Iwmmhmﬂhﬁyp«bmnﬁlupm
pueden la p r se considera que
asta es la unica pmlwclﬁn La e:uaclon basica sera: Fd =P (1+ 1) con Pd: precio doméstico, P*: precio
imemacional, y 1 Es i fialar que pto que el | sélo cubra la Ineficlencia de
costos de los productores nacionales, existe algin grado de contradiccion en el andfisls tradicional. El
P que ante dslawdnueﬂaﬁmngmmhlnrﬂnmﬂoamm y monopolios o

acuerdos colusives que d los 108, lo cual se aleja del supuesto de atomicidad
constitufive de la nocion do F 1cla perfecta implicita on su modele analifico.
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De esle modo, la mayoria del comercio internacional de manufacturas -
exceptuando probablemente el que se lleva a cabo con acceso preferencial reciproco-
se realiza con un margen de dumping cercano a la proteccion del pais exportador, por
lo cual esta practica formara parle del modo normal de operacién de las empresas
exportadoras. Desde este punio de visia, es I6gico gue esta practica esté permitida y
solo sea sancionada cuando existe dafo y causafidad, de lo contrario se estaria
obstaculizando gran parte del comercio mundial.

Lo sefalado en los parrafos anteriores nos lleva a abandonar la definicion
inicial, simpiificada y dicotomica, en la que se asociaba al dumping exclusivamente con
practicas privadas y a la subvencion con regulaciones estatales. En este caso ia
posibilidad de existencia del dumping y su magnitud estd estrechamente vinculada a la
regulacion nacional que permite, mediante aranceles u otras barreras, la segmentacion
dal mercado naclonal respecto al internacional evitando asl el arbitraje de precios; que
es una de las condiciones nacesarias para que las empresas realicen el dumping.

2.3 Las razones de la leoria econémica para actuar contra el dumping

Hasta aqui, henos pasado revista a las principales explicaciones relacionadas a
la existencia de discriminacion de precios en el mercado nternacional, y solo en forma
tangencial se ha hecho relerencia a las implicancias o posibilidades de que sea
sancionado con medidas correctivas en frontera por parte de! pais importador. En esle
apartado, nos centraremos en las explicaciones justifican que las practicas de dumping
en el comercio intemacional deben ser sancionadas o al menos compensadas, de
modo de evitar parjuicios a los productores del pais importador.

Como fuera mencionado, la aplicacion del AD surge a pnncipios del sigio
pasado como una extension al comercio internacional de las leyes de competencia
utilizadas en los mercados nacionales, las cuales condenan la discriminacion de
precios realizada con objetivos predatorios. La sancién de este tipo de dumping es
compartida desde distintas miradas del pensamiento econdmico, dado que no hay
duda que practicas tendientes a lograr una mayor concentracién deberian ser
evitadas, excepto que existan justificaciones por aumento de eficiencia, De acuerdo a
lo sefialado por Irwin, D. (1998), para Keynes las medidas antidumping preventivas
contra las practicas predatonas es una de las cuatro excepciones legitimas para actuar
contra el libre comercio.
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Sancionar el dumping predatorio requiere en primer lugar comprobar que la
empresa en el pais axportador tiene poder de mercado, y adicionalmente si podria
lograr mantenerio en el pais importador luego de que haya dejado de operar la
industna local™. En linea con esta argumentacion, a los fines de determinar si la
empresa exportadora fiene una posicion dominante, previamente es necesaria
delimitar el mercado relevante, y esta tarea se realiza en forma claramente distinta en
defensa de la competencia y en una investigacion AD. En efecto, en esle Ultimo caso
se tiende a acotar la definicion de mercado a aquellos productos que comparten una
serie de caracteristicas “productos similares en términos del AAD", mientras que en
defensa de la competencia se ampliaria a todos aquellos bienes que presenten cierto
grado de sustitucion (una aproxirmacion practica es a partir de medir la elasticidad
cruzada de precios).

Por lo tanto, si se aplicase el criterio de sancion, utlizado en defensa de la
competencia estariamos lrente a una disciplina mas estricta que la que se requiere
para aplicar medidas en el marco del AAD, lo cual es consecuencia de que se debe
evaluar el poder de mercado de la firma exportadora y que probablemente el andlisis
incluira una mayor gama de productos.

Cuando en la seccion 2.2 al explicar la discriminacion de precios como
resultado de la proteccion comercial, se dejé en claro la vinculacion entre dichas
variables, aqui, analizaremos de qué modo la aplicacion del AD puede contribuir a
evitar posibles etectos adversos. Asi, desde una perspectiva del SMC centrado en los
paises como actores relevantes, aquellos que mantengan aranceles muy altos y que
por la clausula NMF se hayan beneficiado de la rebaja tarifaria de ofros paises, se
enfrentaran a una posibilidad clerta de ser afectados por medidas antidumping, lo cual
constituiria una presion para que ellos otorguen cierta reciprocidad en el acceso a los
mercados. Esio seria consecuencia de gue, una empresa para evitar ser sancionada
con medidas antidumping, debera reducir el precio en su mercado interno hasta
igualar &f del mercado internacional, lo que implica gque no estard aprovechando el
margen de proteccién que le brinda el arancel, existiendo io que se denomina “agua en
la tarita”, lo cual le permitiria al gobierno reducir los aranceles con un menor costo
politico"™,

AL Py

y Nueva Zelandia para aplicar medidas AD en su drea de libre comarclo analizan si se
obsarvarn las condiciones de anledichas, y existe en clarto modo una forma extraterritorialidad de las leyes
de compatencia.

'™ En este analisis so

P que la p 5n es derivada del interes del productor nacional y no de
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En este sentido, su inclusién en el GATT de 1947 era funcional al penalizar
mas a los paises con aranceles altos, sin embargo en la actualidad con la importante
baja de aranceles logradas en sucesivas Rondas de Negociacion, el antidumping ya
no tendria la citada articulacion con el sistema multilateral™ ', Sin embargo, dado que
en términos generales en las manufacturas los PED tienen mayores aranceles que ios
PD, este mecanismo podria operar en algun modo contra los primeros (cabe recordar,
como se analizo en el punto 1.6, son los principales afectados por las medidas AD).

A continuacion anafizamos cudles serian ias consideraciones a tener en cuenta
cuando se evalia al pais exportador o al importador, Ambos analisis se realizan en el
marco del modelo tradicional, que como fuera senalado se basa en las ventajas
comparativas estalicas y la eficiencia en la asignacion de los recursos, supuestos que
si bien presentan severas limitaciones, consideramos que son Gtiles para abordar este
punto. A su vez, en cuanto a los paises importadores, se haran referencias a otras
conclusiones que se obtendrla a partir de marcos tedricos allernativos.

Paises exportadores.

Mas alla de la mirada que presentamos sobre los paises y su interaccion en el
SMC. podemos encontrar basicamente dos escenarios cuando una empresa puede
fijar precios superiores al intemacional en su propio mercado gracias a la proteccion y
luego exportar a precio internacional. Por un lado que se trate de una empresa
eficiente (puede operar vendiendo al precio internacional), y por otro de una firma que
sus costos son superiores al precio internacional. En el primer caso, la empresa con
sus ventas internas obtendra una renta extraordinaria, pero no existira una asignacion
ineficiente de recursos productivos -excepto por la distorsion del gasto de la sociedad
en ese bien-, y las exportaciones realizadas con una ganancia normal refiejan su nivel
de competitividad.

En el segundo caso, cuando los costos superan al precio intemacional, la
proteccidn arancelaria funciona como una especie de subsidio de los consumidores a
través del precio interno que elios pagan, lo cual le permile que al exportar al precio
internacional -que seria algo inferior a sus costos- abtenga un ingreso medio que la
lleve operar en torno a su punto de equilibrio, pero con competitividad espuna'™. En
este escenario se verifica una mala asignacion de recursos en dicho pais dado que la
produccion local es mayor a aguella que podria realizarse en una situacion de

™ Como fusra sefalado, ia rvacion de la i dal AD en sl GATT reflejaba la demanda do
g ps.lsun it dnpohmwnrulﬁzudowwlnwmmmmnphdomm

T"'umamemﬁpodndunmimmndemamemcermhmmimd@mdm:um
por A J. (1996, p. 257)
oo Maeﬂ-uaadnuﬁufwammue dad, ver Fajnzylber, F.
(1988) y Chudnovsky, D. y Porta. F. (1990)
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competitividad genuina (que incluso podria ser nula). Asi, vemos en qué situaciones el
dumping podria empeorar la asignacion de recursos en el pais exportador y a nivel
mundial, y en esos casos su sancion podria tender a corregir dichas ineficiencias,

Paises imporiadores

Asi como explicamos los problemas que podrian deteclarse en el pais
exportador, ahora analizaremos en qué circunstancias el dumping puede lener un
impacto negativo en la asignacion de recursos mundiales, originada en el pais
importador. Con el fin de simplificar la explicacion, supondremos que el pais
importador tiene arance! cero, por lo cual no presenta distorsiones en la asignacién de
sus recursos al tomar como senal a los precios relativos internacionales. En
consecuencia, la posibilidad que el dumping distorsione la asignacion de recursos del
pais importador, solo es posible si las exportaciones con dumping son realizadas a
pracios inferiores al valor internacional™.

En este caso la aplicacion de una medida AD que reponga la sefial del precio
internacional en el mercado doméstico, implicara que la asignacion de recursos se
realizard en funcion del set de precios relativos correctos, y aumentaria la produccion
en el pais importador, disminuird la del pais que exporta con dumping, y por ende
mejorara la eficiencia a nivel intemacional (Miranda, J. 1993 b). Por Io tanto, cuando
como consecuencia del dumping el precio de las exportaciones es inferior al
mermacional, desde la vision ortodoxa se puede justificar el AD. y de este modo el
caso de dumping predatorio no constituye su dnica justificacion bajo este enfoque.
(ambas situaciones padrian estar presentes en un mismo caso)

Por Ultimo, dado que en el contexto internacional muy pocos paises tienen
arancel cero, e! anaiisis es mas complejo, y si se considera que ia proteccion
constituye una distorsion 3 la asignacion dptima internacional, fa aplicacion de
medidas antidumping podré llevar a corregiria 0 empeoraria, lo cual dependera tanto
de los niveles de proteccion inicial como de los paises involucrados, y la magnitud de
las medidas AD™

" En esta si s p &n la asignacion eficients de recursos ambsén podrd
el pais exp - pondiendo a k2 e acis mﬂma!anmasluwum

espuria

“* En un caso teorico extremo, suponiendo que el pais puede incr tar sin probh ta col an en
el mercado internacional de los productos en los cuales tiene ventajas wrnpamhras ¥ sin considerar
coslos de reasignacién de la produccion, el pals Importador podria beneficiarse de un dumping
permanente via la mejora de sus lérminos de intercambio. Esta situacién es muy similar a la polémica
doclaracion de Arana D en 1091 de gue "ol dumping es bueno para los consumidores”, citada en
Natanson, J (2005)
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Como se sefiald previamente, existen otras lecturas desde diversas visiones
heterodoxas, y principalmente enfocadas desde el pais importador. En primer lugar, al
no convalidar que los precios internacionales son necesariamente la sefal correcta
para una politica de desarrollo, éstes pasan a ser solo una referencia parcial.

Asi, si un sector productivo que se considera relevante en la estrategia de
desarrollo es afectado fuertemente por importaciones. se evaluard la posibilidad de
aplicar medidas antidumping v el precio internacional no seria el parametro central
para decidir acerca de la imposicion de derechos antidumping'™. Esto es asi puesto
que se interpreta que los precios relativos internacionales pueden diferir de aque! set
de precics necesarnios para sostener una estrategia de diversificacion productiva y de
desarrolio. Es claro que el foco esta en el cambio de la estructura productiva hacia una
mayor industrializacion de los paises en desarmrollo, y no resuita relevante la discusion
acerca de la asignacion mundial de los recursos Bekerman, M. y P. Sirfin (1994).

Estas wvisiones pueden ir desde las miradas estructuralistas y neo
estructuralistas que alientan el desarrollo de ventajas comparativas dindmicas (French
Davis, 1990), hasta rupturas mas radicales que interpretan que & comercio
intemacional se ordena a partir de ventajas absolutas ligadas a la innovacion y la
tecnologia Reinert (1996) y Shaikh, A (2003), tal como se presentd en la seccion 1.

La presente explicacion es la que ha dado orginalmente el nombre de
“dumping” & esta discriminacion de precios, en el sentido que los productos sobrantes
en un mercado deben derramarse a otros paises, para lo cual requieren bajar los
precios. La légica de contrarrestar o sancionar esta practica descansa en que aquel
pais que ha llevado adelante una mala politica macroeconémica™, y por lo tanto se
enfrerta a una recesion, no deberia “derramar” el costo de su ajuste en otros paises, a
través de discriminar precios en las exportaciones para intentar mantener su nivel de
actividad y evitar el descenso de sus precios domésticos. En esta situacidn, los paises
que han llevado politicas macroecondmicas correctas tienen derecho a protegerse del
“derrame” aplicando medidas AD conftra el pais que ha entrado en recesion.

'*' Obviamente se prestara mayor atencln si se trata do i que af la competitividad “aguas
abajo" an la cadena de valor,

" Tanlo que ésta se entienda a parlir de  minimizar los desvios respecto a la tasa de crecimiento de
largo plaro -viste como exdgena-, o que, por el contrario, se considers que [a tasa do crecimiento es
endégena y la palifica macroecondmica puede influir para acelerar el crocimiento. $39




Ewisten dos consideracicnes a tener en cuenta, a fin de matizar esta linea
argumental: unc es el tamano relativo de los paises y la otra es que una recesion no
deviene necesariamente del mal manejo de la politica econdmica en un determinado
pais. En efecto, una recesion puede derivarse de shocks extemos o por efectos de
contagio de crisis iniciadas en otros paises.

En primer lugar cuando la recesion se wverifica en paises de lamafo
refativamente mencres, la capacidad de absorcion del mercado intemacional
representada por los mas grandes, puede ayudar a superar dichos episodios con un
impacto mederado y distribuido entre varias economias™. En un escenario de reaccion
generalizada con medidas AD por pare de los paises de mayor tamafio, la recesion
persistira por mas fiempo en los paises pequefios y ciertas ventajas de la
interdependencia economica se perderian.

La situacion inversa, una recesion en paises grandes que derraman su
produccion a menores precios hacia los pequefios, excepto que sus efectos puedan
ser distribuidos entre un alto nimero de ellos, tiende a dar mayor justificacion a la
aplicacién de medidas antidumping. Incluso, bajo los requisitos del AAD su aplicacian
es mas factible en la medida que es probable que los saldos expartables de un pais
grande generen dafo en un pais pequeno.

Por (ltimo, la causa de una recesion no se relaciona exclusivamente con el mal
manejo de la politica econdmica, y ésta puede ser el resultado de shocks extemos (yva
sean reales o financieros), los cuales son co-constitutivos de un sistema economico
con alta interdependencia. En esta linea, cuando la causa de la recesion ha sido
sistémica. es 10gico que Ia solucion también asuma ese caracter, aungue la masiva
proliteracion de medidas AD en este contexto podrian ser un escolio para alcanzaria.
fendiendo a debifitar una de las ventajas de contar con un sistema econdmico Mmas
abieno e integrado.

En este senido. perdura la memona de las crisis del 30', la cual se agravo por
la tendencia a la proteccion que dieron los paises como respuesta, y recientemente
Baidwin y Evenett (2008) han vinculado el aumento del 39% de las medidas

' i bien la primera i on puede p quo 5o trata de un jusgo de suma cero, dado que los
pumndnlmha}omnoaamrdﬂnununmisuwdsranmm5u ibucion tiene impl
Asi, un ) nidmero de amp perdidos en una pequefia nacidn puede retragr la

demanda agregada y profundizar la recesion, mieniras que ésto podria evitarse a partir de sostenar
dichos puestos a traves de exportaciones diversificadas a varlos paises de mayor tamanio, El efecto es en
éstos, at fo, blen sea parque las empresas llongn capacidad de mantensr su dotacion a pesar de
uni love merma en su produccion, o bien porgue la red social de un seguro de desemploo ovitard una
caida do la demanda agregada. Por lo tanto, segin el sentido del derrame, puede obienarse un juego de
suma positiva, al evitar la protundizacion de la ecesion del pais menor, 25 mas probable que &l conjunto
dol sisterna retorne al equilibrio inicial.
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antidumping en el primer semestre del ano 2008 con el comienzo de la crisis
financiera. lo cual evidenciaria la posibilidad de una proliferacion por la actuacion

Asociado a la explicacién de la discriminacion de precios en sectores que
producen insumos con rigideces para ajustar por cantidades, es central analizar cudl
es la argumentacion parficular para aplicar medidas antidumping en cada caso. La
relevancia empirica de estos sectores en la ufilizacion de este instrumento, airededor
del 50% de las medidas entre 1995-2008, acrecienta el interés, a lo cual se suma el
hecho que al tratase de insumos estaran afectando a toda la cadena de valor.

En primer lugar, cabe sefalar que el solo hecho de la presencia de ciclos de
precios asociados a que en los momentos de reduccion de la demanda tienda a existir
dumping, de por si, no brinda una clara justificacion econdmica a la intervencion en
dichos mercados. En efecto, aunque a partir de la propagacién de exportaciones con
dumping se constante periodos de rentabilidad baja o negativa, podria no afectar la
asignacion eficiente de recursos en la estruclura sectorial. De hecho, las plantas
productivas existentes y las nuevas inversiones se realizan considerando la
rentabiidad de mediano y largo plazo, que es el relevante cuando la Infraestructura
productiva se amortiza en un lapso de muchos anos. En este sentido, las fases
ascendentes del ciclo sectorial, podrian jugar un rol de compensacion sobre la
rentabilidad al permitir que, a pesar de los periodos de dumping y de resultados
negalivos, su nivel de largo plazo sea adecuado para mantener el crecimiento del
sector. Por o tanto, la sola caracterizacion del dumping vinculada a ciclos de precios
no es un argumento suficiente para aplicar medidas de dumping.

Un argumento que podria llevar a intervenir en estos mercados, es si se
considera que las variaciones coyunturales pueden ocasionar efectos adversos, tanto
en la oferta como en la cadena de valor de un insumo, y por lo tanto, sea conveniente
aplicar medidas AD en la fase de bajas de precics. Si bien utilizar el AD para
estabilizarlos puede resultar un argumento razonable, caben dos observaciones. La
primera es que asi como se interviene en los momentos de fuertes reducciones de
precios, también deberian aplicarse medidas en los periodos con una situacion
opuesta, pudiendo ser necesarias retenciones a la exportacion ™.

" Mirands (1996 b, pg.262), realiza el mismo razonamiento para |ustificar el AD, al sefialar que siun

bl colocn i a las i en lag fases ascondontes dal ciclo, estableciendo un
tocho en los precios pdm i ias i Inflacionarios en el do inte ar saria
commermmfwﬂbmlasmadeba;a estableciendo un piso on el precio, que permita asi, un
horizonte viable a jo largo de las fases del cicio, Bl problema es cuando ol aplicar sdlo medidas
comerciales en una de las fases se dan ajusios asimétricos.
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Cabe aclarar que las retenciones seran operativas si se frata de un pais que es
exportador neto de dicho producto, mientras que si se trata de un pais que es
importador neto, para desacoplar los precios domésticos de los internacionales se
requerran medidas de regulacion interna y algin tipo de subvencion a las
importaciones™. Asi, el gobiemo recaudaria con derechos AD cuando los precics
internacionales son bajos y con es0s fondos subsidiaria a fas impontaciones cuando
sean altos, y los precios de los productores locales seguirian tendenciaimente el precio
de paridad de importaciones, el que resulta del valor internacional incrementado o
disminuido por la intervencion gubemamental, segun corresponda la fase del ciclo™.
Es claro que la implementacion de un sistema de este tipo esta subordinada a que en
términos del AAD comesponda aplicar medidas, y puede verse afectada por los
problemas de fallas del gobiemo o incluso enfrentar restricciones legales en cuanto al
Acuerdo de subvenciones (en particular a la lorma de utilizar los recursos plblicos
recaudados por el AD™).

Otro aspecto relevante es que se deberia poder distinguir en forma fehaciente
cuando se esta frente a movimientos de precios transitorios o permanentes (o al
menos de mediano plazo). En este sentido, no permitir el cambio de precios Internos
cuando se producen modificaciones permanentes, conducird a bloguear los cambios
deseables en la asignacion de recursos, ocasionando una distorsion, motivo por el
cual el intento de estabilizacion tendrd consecuencias negativas™, Incluso s se
considera que lo expuesto esta sesgado hacia la vision ortodoxa, cabe senalar que
para un enfoque mas heterodoxo. que bien podria respaldar el mecanismo de
compensacion antes aludido, no detectar un shock permanente podria llevar a serios
problemas: ante un incremento de precics, aparecera la necesidad permanente de
subsidiar ias importaciones, lo cual lievara a que a parlir de un determinado momento
el fondo compensador deba pasar a ser financiado por rentas generales, lo cual segun
el producto de que se trate podra tener efectos adversos. Por su parte, ante una baja
de precios. se podna tener efectos adversos en e salario real 0 la competitividad,
segun se trate de bienes finales o insumoes, respectivamente.

En segundo lugar, cuando introducimos la posibilidad de heterogeneidad
estructural en la configuracion intemacional de! sector (tanto en el tamafio de las

"*% Si o1 pais se autcabastece de este producto solo hardn falta medidas de regul interma de pr
" A nivel tedrico esto seria como la inversa de un fondo de compensacion o de sostén de precios, que
fecaudaria en momentos de precios altos y dawnnolla cuando los precio son bajos.
'”Gmmepociualas comp licd, estas podrian ser recurribles, y con respecto a la

de lo por el AD, mas &delanhs se ammzn la inmrprstacldn contrana de la OMC a la
Enmienda Byrd de EEUU., que fa en una apli special de los fondos recaudados por ol AD
a favor de |os productores I-ncales afectados.
""" Esto alude a un concepto general, aunaue on clertos blenes en particular, no es cl e aplicable,
Asl, an los alimentos, puede ser didas a fin de ger en forma mas lenta a los
nuBaves p yla, admink sub f a los I a fin de atenuar las
consocuenclas sociales.
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empresas como en los mercados nacionales), los efectos de los ciclos de precios
pueden tener otras implicancias. Asi, cuando en el sector coexisten empresas de
diferente dimensidn, y este atributo se relaciona con el tamafio de los mercados
nacionales, ante fases decrecientes del cicic que se prolonguen més alla de la media -
sin llegar a consfituir un cambic de precios permanente-, aquellas firmas con menor
respaldo economico y financiero podrian necesilar que sus paises apliquen derechos
AD'™, En dicho escenario, en caso de no existir el AD puede ocurrir una especie de
“predacion involuntaria” cuando el ciclo de precios bajos se extiende mas alia de lo
normal. En efecto, las empresas mas grandes gracias al mayor respaldo financiero -0
la proteccion arancelaria en sus propios mercados- podrdn seguir exportando con
rentabilidad baja o negativa, mientras que esto, transcurrido un tiempo, no sera posible
para las empresas de menor tamanoc. En consecuencia, se tenderia a una mayor
concentracion de estos mercados, y las empresas sobrevivientes serian aquellas con
mayor respaldo econémice o que se ubican en mercados grandes y protegidos, sin ser
necesariamente las mas eficientes. En este sentido, la inexistencia del AD claramente
podria tener consecuencias adversas tanto para ciertos paises individuales como para
la economia mundial en general.

En el analisis presentado coexisten dos particularidades: commodities sujetos
a marcados ciclos de precios y heterogeneidad en el tamano de los actores, aunque
ninguno de ellos pueda considerarse empresas PyMES. En aquellos mercados en los
cuales los productos son diferenciados o que al menos combinan una serie de
commedifies, y que la heterogeneidad del tamano de los actores lleve a que compitan
grandes empresas con otras medianas o pequefas, podrian evidenclarse situaciones
similares a las explicadas antes. En efecto, sin la necesidad que se realicen practicas
predatorias, en un contexto con excedentes de produccion (ya sea por retraccion
general de la demanda 0 porque esta se derivo rapidamente a productos suslitutos) la
posibilidad de las empresas de mayor lamano de liquidar stocks a menores precios,
podria llevar a que las empresas medianas no pudieran competir y se daria una
concentracion en el sector, provocado el cierre de firmas eficientes, aungue
vuinerables a las crisis por falta de respaido financiero.

Por Gltimo, la aplicacion de derechos antidumping a los insumos genera una
serie de efeclos negativos aguas abajo en la cadena de valor, ya que como senala
Corden, W.M. (1971), éstas medidas siempre lienden a alectar las exportaciones de
los bienes que utilizan dicha materia prima. En el extremo, como indican Hoakman y
Leidy (1992), ka afectacion aguas abajo podria ser de tal magnitud que &

'™ Egtas situaciones suelen ser mas complejas cuando en la fase baja del ciclo comienzan a aphmm
diferentes intervenciones gubemamentales. Asi en ol caso del sector siderirgico o nivel i lonal ha
prmnhﬁndnﬂolamphcénd&?mp:mlnh«md&mnhsmuﬁalm el resguardo con

de i oel o de ay al sector, gue en ocasiones ya contaban con
regimanes especiales.
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generando una situadidn en la cual ambos seclores estén peor. Cabe sefialar que esto
dependera de si las exportaciones con dumping ingresaban por debaje del precio
internacional, y de la cuantia de la medida aplicada.

2.4 Las miradas al uso real del antidumping.

En los puntos anteriores hemos presentado en primer lugar, una serie
motivaciones o explicaciones para entender por gué se verifica la discriminacion de
precios en el comercio internacional, y en segundo lugar, las razones por las cuales
puede ser necesario o conveniente tomar medidas pata contrarrestar el dumping. En
las explicaciones o justificaciones tedricas se analizd basicamente la discriminacion de
precios frente a diversas situaciones de mercados, caracterizadas por diferentes
contextos an el nivel de actividad y tipo de cambio de los paises, diversidad de
productos y modos en que adjusian los distintos mercados, supuestos sobre el
comercio internacional y la asignacion de recursos, etc. Tal come es sefalado por dos
especialistas en el tema, en las siluaciones concretas de la instrumentacion del AD
entran en escena un amplio conjunto de conceplos econdmicos: “el AD puede proveer
llustraciones de casi todos los conceptos econdmicos: captura de agencia, rent-
mmperfecta, cantelizacion, costos de transaccion, tarifa optima, ventajas comparativas,
integracion regional y otros”™. (Blonigen. B. y Prusa, T_, 2001)

En los puntos siguientes presentamos aguellas interpretaciones respecto al uso
del AD que consideramos mas relevantes, comenzando por aquelia que enfatiza en el
modo de su Implementacion.

2.4.1 La implementacion de las investigacion umpin erminan
de su performance.

Al acercamos a la vision que diverscs autores tienen sobre como en la practica
se uliliza el AD. comienzan a introducirse ctras dimensiones de andlisis que van mas
alla del enfoque micro o macro economico. Asi, se incorporan temas como la
estructura institucional y la permeabilidad a intereses sectonales, |as preferencias en ia
onientacion de los gobiemos hacia mayor o menor apertura, la interaccion de los
paises en el contexto de sus conflictos comerciales, etc.

Las opiniones de los economistas van desde las posturas mas radicalizadas,
que sefalan que la aplicacion del antidumping carece de racionalidad econdmica,
hasta aquellas que senalan su utilidad para facilitar la apertura econémica en un
mundo caracterizado por la fragmentacion de las regulaciones sociales y econémicas.
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Entre los primeros, Guasch, L. y Rajapatirana, S., (1998 pg. 20) sefalan que
hay muy pocos argumentos econamicos para la aplicacion del AD, y a su vez, muchas
deficiencias en su uso, desde su interpretacidn conceptual hasta las formas de realizar
los calculos. En el mismo senfido Montuschi, L (1994) y Marceau, G. (1996 p.43)
advierten gue la mayoria de los economistas indican gue las acciones AD son
mnecesarias y dafian el bienestar general. En lkenson D. y Lindsey B. (2003) y en
Blonigen, B. y Prusa, T. (2001) también se presenta al AD como una fuente de
distorsion del comercio y que solo incrementa el proteccionismo, e incluso que esto ha
sido tacditade por las actuales reglas de [a OMC.

Sin embargo, una gran cantidad de expertos coinciden en que mas alla de cual
sea la justificacién mas adecuada para el antidumping, el mayor problema esta en su
aplicacion en el marco de los Acuerdos del GATT-OMC (incluyendo las versiones
previas a la Ronda Uruguay). Es, en este gltimo sentido, que Palmeater, P. (1996) lo
considera como un proteccionismo “legal-administrative”, puesto que se pueden
cumplir los requisitos formales para aplicar medidas AD sin la necesidad de realizar un
analisis economico consistente. Marceau, G. (p.44) destaca que en el impacto de las
medidas anfidumping, se enfatiza la distancia entre la racionalidad economica para su
aplicacion y su actual administracion. En el mismo sentido. Miranda, J. (1996 b,
p.285})-ex funcionario de CECOFI (México) y ex miembro de la Division de reglas de la
OMC- sostiene que el problema no es &l AD en si, sino su aplicacion abusiva, y
también Blonigen, B., (2003, p.1) destaca que aln si se pensara que el AD es
necesario, el mayor problema es el modo de su implementacion.

Por otra parte Toment, R. (2003), un especialista en comercio y derecho
internacional, y que durante muchos anos se desempefio &n el servicio juridico de la
Comunidad Europea, insiste en el abuso en su aplicacion. Apunta sobre los efectos
disuasivos de la sola denuncia de dumping, v, agrega, que si ésta ho es suficiente, el
grado de discrecionalidad para el célculo del dumping y la “imaginacion” para
determinar e dafio a la industria local, lograran justificar las medidas.

4.2 Ins

Como fuera sefialado, una parte de la literatura reforida al comercio
internacional considera que es un instrumento que corrientamente se utiliza en forma
proteccionista, sea bien en sectores con problemas de competitividad o en aquellos
gue buscan obtener rentas. En esta linea, se considera que las Gnicas justificaciones
para sancionar la discaminacion de precios son: cuando ésta liene un cardcter
predatorio o cuando las exportaciones se realizan por debajo del precio internacional.
Debido a que para aplicar medidas en el marco del AAD, no hay requisitos tendientes
a detectar fa intencion y/o posibilidad de predacion, ni tampoco establecer alguna
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relacion entre los precios de exportacion y los intemacionales, Desde esta perspectiva
su utilizacion seria simplemente una forma alternativa de proteccion.

Esta lectura estad implicita en algunas clasificaciones que tipifican al AD como
una barrera al comercio, por ejeampio en informes de la OCDE, lo cual implica que no
se le asigna una furcion correctora de distorsiones de precios. Un exiremo de esta
mirada lo representa Lindsey Brink (1999) del Think-Tank CATO INSTITUTE, que
desde una marcada orientacion pro-libre comercio, adjudica al AD exclusivamente un
caracter proteccionisia y que ha obtenido legitimacion politica.

Cabe senalar que en el contexto de la negociacion multiateral &l nivel de
aranceles establecido por un pais refleja, entre otros elementos, 2l balance de
inlereses enlre productores que compiten con importaciones y, sectores con potencial
exportador que bregan por una mayor apertura interna a fin de para obtener
reciprocidad para colocar sus productos en el exterior (como se explico en detalle en
1.1.3). En este contexto, debido a que el AD sirve para aplicar derechos superiores al
nivel de aranceles consolidado, le permitiria a sectores con cierto lobby que compiten
con importacionss, obtener una situacion mas favorable a la alcanzada en la
negociacion multilateral. Asi, aguellos que requieren proleccion, pero carecen del
liderazgo para forjar una coalicion interma que justifique que “otros paguen” mediante
pérdidas de acceso a mercados exlernos; tendrian gracias a su poder de lobby, una
segunda oportunidad mediante el AD. dado que este instrumento no altera las
concesiones realizadas por los paises miembros. Un trabajo empirico realizado por
Moore y Zanardi (200B) a partir de lo sucedido en 29 paisas en desarrollo y siele
paises desarrollades entre 1991 y 2002, se observa un "electo sustitucion” puesto que
donde se bajaron los aranceles luego se establecieron medidas antidumping (una
Interpretacion mas benevolente con el instrumento es el funcionamiento comao valvula
de escape que se analiza en el punto sigulente).

Esta miradz que se localiza en el poder de lobby, puede ser una vision
complementaria a |2 expuesta. respecto a 10s seclores con procesos productivos con
fuerte rigideces en sl ajuste de cantidades y con marcados ciclos de precios. En
efecto, en estos sectores de grandes empresas productoras de insumes —n el uso del
AD se destacan quimicos y siderurgia- convergen ambas explicaciones, sin embargo
creemos que la especificidad sectorial tiene validez al constatar que existen otras
ramas productivas con grandes empresas y poder de lobby, que utilizan con poca
intensidad este instrumento (mineria, material de transporte, etc.).

En contraste a lo antedicho, del andlisis empirico presentado en 1.6, se
observa que no todos los paises lo han utilizado en sectores en los cuales carecen de
ventajas comparativas, 1o que tiende a confirmar que aun sin la necesidad de tratarse
de practicas predatorias, pueden existir exportaciones a precios muy bajos que tienden

136



a afectar a seclores productivos. Esto pone en tela de juicio gue los precios a los que
se realizan las transacciones Internacionales siempre constituyan una sefal correcta
para la asignacion de recursos, y sin la necesidad de hacer referencia a practicas
predatorias.

Sin embargo. intentar corregir sefiales de precios “incomectas” con medidas
antidumping conlfleva el riesgo de incrementar el poder de mercado de los productores
o que se aicancen acuerdos colusivos, sin la necesidad que se trate de industrias
ineficientes, sino simplemente que intenten oblener rentas a parir de debilitar la
compelencia. En este orden de ideas, una aproximacion que analiza las alternativas
que se presentan para el exportador entre participar en la investigacion o negociar un
acuerdo es analizada por Prusa, T. (1992), quien analiza como las pruebas iniciales de
los productores nacionales, y las consideraciones metodolégicas y legales de las
autoridades, pueden lievar a que el exportador realice una negociacion informal y el
solicitante retire su denuncia™. Conclusiones similares obtienen Pierce R. (1999),
Zanardi, M., (2000), Theuringer, M. y Weib, P. (2001), aunque estos autores enfalizan
en el caracter colusivo de estos acuerdos y en el refuerzo del poder de mercado que
permite a los productores. Un argumento en al mismo sentido es el observado por
Finger, M. {2000). al sefalar que en los EE,UU. ha sido usual utilizar la amenaza de
medidas antidumping como instrumento para que las empresas extranjeras ofrezcan
compromisos de restricciones voluntarias a la exportacion. Prusa T. y D. Kolev (2002)
también demuestran que la Interrelacion de las restricciones voluntarias a la
exportacion v la amenaza de medidas antidumping calculadas sobre costos explican
en gran medida el incremento de la proteccion desde 1970 en los EE.UU.

Dejando de lado a los casos en que se utiiza abusivamente -que no serian
pocos-, se debe tener en cuenta que el AD también ha sido Util para las autondades
relacionadas a la politica comercial que requieren contar con altemativas que les
permitan graduar &l impacto de la aperura, o poder encauzar las presiones
sectoriales, o dar resguardo a sectores sensibles y/o estralégicos™. En efecto, desde
este punto de vista, la inclusion del AD en los Acuerdos del GATT, lejos de constituir
una traba a la liberalizacion del comercio fue una de las piezas que 10 hizo posible

O al reti ia d los P dos pot los dores, que obwvi
no s& riben en los Compromisos de Precios previ en & AAD, y pueden sar de

pfe\noaluﬁondaUmp\unwmnummmMalmm de fas Restricciones Volm!ariua
las Exportaciones,
" Marcoau, G. (1996; p.48) indica que ciertos autores s&na!an que el AD se uliliza para proteger
industrias —que pudiendo llegar a ser menos efic son i ({incluso seguridad alimentaria, o
bienes Industriales) Como conltra arg to, se podria expandir el Art. XX del GATT y an &l XX podrian
incluirse a algunos bienes no militares,
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como co-constitutivo de los demas compromises asumidos™, y donde se articula la
bdsqueda de apoyos que deben obtener los gobiemos para contrarrestar (0s intereses
opuestos a la apertura.

Como fuera seialado, los paises asumen los compromisos de apertura de
mercados presuponiendo una serie de escenarios futuros, vinculados a las principales
variables de contextc. lo que no impide que se produzcan modificaciones relevantes a
nive! de la macroeconomia de ciertos paises (mivel de actividad y/o tipo de cambio), en
las propias estructuras productivas y de apoyos politicos, entre otras, que requieran
intervenciones puntuales en bisqueda de mayor proteccidn. En este sentido, la
amplitud o ambigiedad del AAD lejos de ser un probiema, estaria al servicio de
brindar grados de libertad a las autoridades de forma de poder administrar en casos
puntuales la velocidad de la apertura comercial (Rodrik, D, 2007). En un estudio para
la India realizado por Bown y Tovar (2008) -citado en OMC, 2009, p.164 - se hace
referencia a que la necesidad de acudir en mayor medida al antidumping es la
contracara que i2 liberalizacion resultd mas ambicicsa de la que el pais podia
mantener. Claramente ésta, es una lectura opuesta a aquelia que caracteriza que el
antidumping es fruto de iobbies proleccionistas y le asignan exclusivamente una
connotacion negativa, mas alla que ambas se basan en hechos similares.

Una advertencia sobre los riesgos de esta interpretacion la provee Sapir, A
(2006) al senalar que si bien el AD puede servir como una vélvula de escape para
seguir profundizando la apertura, si este instrumento es capturado por intereses
proteccionistas. Este riesgo pareceria ser compartido por Kume, H. y Piani. G. (2005)
quienes sefalan: “Una caracteristica general de ios sistemas antidumping en todo ef
mundo &s su tendencia a atender en forma prioritaria las exigencias de los productores
nacionales, en detrimento de los consumidoras y del bienestar de ta economia en su
conjunto. En este sentido, el juicio lécnico de un procedimiento es aun mas sesgado
cuando queda sujefo a una instancia gubemamental que mantiene relaciones mas
estrechas con los productores locales y que presenta mayor sensibilidad ante sus
exigencias de proteccion,” ™

Por su parte, Moore y Zanardi (2009) realizan un trabajo empirico a fin de
testear la hipdtesis de que el AD funciona como una valvula de escape que facilita la
apertura comercial, para o cual analizan una muestra de veintitrés PED entre 1988 y
2004. Su conciusion es que la posibilidad de apficar medidas AD no conduce a una

" Si blen ésta es Ia posicion de EE.UU, tanto en la Ronda Uruguay como en la Aonda Doha, y éste seria
uno de los usuarios que realiza un uso abusivo, lambién & sostenida por olros usuaros gue hacon un
uso moderado del instrumento,

Y Tavares senata que el AD seria una valvula de escapa (cinica) aunque logre apoyos a la politica de
aperturd, y guo para eso estdn las SV. Sin embargo, opina que los gobiemos prefieren usar el AD, debido
ﬂmmmhﬂudﬂwkﬁr no requieren compensacion y no deben implantar o monitorear
progr ion industrial. Tavares. A. ( 2001, p.10)
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reduccion de las presiones proteccionistas que permitiria una mayor liberalizacion,
incluso en ciertos casos se observa el proceso inverso. En sentido opuesto, tal como
se detaila en OMC (p. 164, 2009). un trabajo empirico realizado por Kucik y Reinhardt
(2008) testea la hipttesis de las ventajas de la flexibilidad a partir de cusatro
predicciones (referidas a la mayor liberalizacion al contar con instrumentos de
proteccion contingente), y concluyen que su efecto es positivo™.

Reflexionando a un menor grado de abstraccion del que lo hace la tearia
econdmica, y reconociendo gue la unidad de toma de decisiones es la empresa, es
claro que ciertos precios atipicamente bajos. puede lener efectos adversos para el
conjunto de la economia. En la préctica, el modo en que los recursos son asignados
es a partir de evaluar las rentabilidades de proyectos alternativos de inversion, y un
dato central para los mismaos son los precios futuros. Por lo tanto, mas alla de errores
de prediccion, cuando una empresa corre el riesgo de enfréntarse con precics gue son
claramente inferiores a un rango consistente con estructuras de costos competitivas.,
ello conlleva un allo nivel de incertidumbre que puede provocar la suspension de
determinadas inversiones. En esle contexto, la existencia del AD, en la medida que se
aplique contra precios claramente bajos, tendria un efecto de dar cierta certidumbre a
proyectos de Inversién a mediano plazo, quedando en un segundo plano la critica a su
caracter proteccionista.

En linea con lo expresado en el parralo anterior, Hartigan, J. y
Vandenbussche, H. (2010) explican la racionalidad de la existencia de! AAD como un
modelo cooperativo de compartir los riesgos de shocks adversos de coslos que los
paises enirentan al liberalizar sus economias. Es decir, los miembros comparien el
riesgo de proteger un mercado domeéstico y un mercado de exportacion, y contar con
la proteccion del AD también mejora ex -ante el compromiso de liberalizacion de los
paises™,

Obviamente los autores reconocen que mientras que una accion de AD es
claramente menos cooperativa que el libre comercio, de todos modos se considera
cooperativo cuando se realiza cumpliendo lo dispuesto en el acuerdo AAD, mientras
que la solucidén no cooperativa seria un proteccionismo unilateral o indisciplinado™.

'“mmmummmmwmsﬁaﬂmm“m
de crear (y utiizar) un mecansmo anticumping nadcional; un pais con un
tendrd mas probabilidades de adherirse al GATT/OMC; hmmmmumm
anfidumping hard qua ese pais acepts cuando se adhiere al GATT/OMC consolidaciones arancelarias

mas bajas que s o existiers ese yha ia en un pais de un mecanismd anhdumpEng
ham gue ese pais desp do su adhesion al GATT/OMC amnceles aplicados mas bajos que
51 o existiera 658 mocanismo.” (OMC, 2000 pg.164)

"™ Los autores se basan en un modelo, incluyendo los equilibrios do do al dos en presencia y

ausencias de una legisiacion AD multilateral.

"7 Cabe senalar que (08 autores aclaran que la utilizacion del antidumping incumpliendo las normas no
65 un juego ooaperulm. y Wnn a]umplo sefialan a los Estados Unidos por la Byrd Amandment y los
cdleulos de dumping con g do que el hecho que en ambos casos fue demandado en la
MG,
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4 El A

permanentes,

Una interpretacion ampliamente difundida es la que ha dado el especialista en
derecho internacional John Jackson, quien identifica al AD como la posibilidad de
neutralizar las distorsiones del comercio, fruto de que los paises interactuan en un
‘campo de juego desnivelado” (distintas regulaciones laborales, ambientales,
impositivas. crediticias, etc.). Este autor sefiala que el AD actiia como una “interface o
amortiguador” entre las diferentes regulaciones econdmicas y sociales de los paises, y
no necesariamente como un remedio contra conductas desleales (J. Jackson, 1997, p.
248 y 274)'%.

En este sentdo, cabe recordar como se detalld en el punto 1.2, que los
acuerdos de! GATT se inscriben en un contexto de integracion supericial, ocupandose
casi exclusivamente de las barreras en frontera. coexistiendo paises con una gran
heterogeneidad de requlaciones internas (Lawrence, Bressand e Ito, 1996). Asi, a
medida que tras las sucesivas rondas de negociacion, se fueron reduciendo los
aranceles en los productos manufacturados al mismo tiempo que se redefinian los
patrones de comercio, los cuales pedian responder a ventajas comparativas genuinas
© a aquellas que Fajnzylber, F. (1988) denomind espurias. y que se refacionan con
bajos salarios 0 regulaciones ambientales laxas. Tal como sefiala Kahler, M. (1993) un
mundo mas interdependients y con menores aranceles, comenzd a requerir nuevas
formas para administrar las tensiones comerciafes que se derivaban de la “diversidad
nacional” reflejada en la asimetria de las regulaciones de cada pals. Estos elementos
nos permiten interpretar el incremento de las acciones antidumping por parte de los
paises desarrollados desde principios de los afios "80.

Por lo tanto, en esta vision se enfatiza la capacidad del AD para “compensar”
una amplia gama de siluaciones gque desnivelan el campo de juego. y dada la
inexistencia de mecanismos de negociacion multitateral para poder corregirlas en su
fuente (pais de origen), el instrumento se torma una defensa frente a impontaciones
‘desleales en un sentido amplio”. Asi desde esta interpretacion el AD es un
instrumento que contribuye a la liberallzaclon del comercio, dado que la misma se
realiza en un marco de intagracion superficial,

Respecto a la nivelacion del campo de juego, la idea suele tener un allo grado
de ambigiedad. sin dejar aclarado ni la cobertura de temas a que se refiere ni el grado

ol Esta P lon ce Jacksm ria ser ing p a los abusos on su aplicacidn. En este

i e citar h 1, P, (p. 36) qua sostiens que incluso agunlios que senalan que el AD
punansarutﬁpwanh\nlaralcampudemgoupmdar Hunpoan:mmralu&msmmpdhnmn
importaciones, s8 han dado cuenta que estas medidas no cumplen estos objetivos y que tienen elecios

pervorses.
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de uniformidad que seria deseable alcanzar. Algunos aulores se centran en la
necesldad de reforzar las regulaciones interacionales a fin de evitar el “dumping
social y ambiental”, lo cual es analizado con mucha cautela por parte de los PED, dado
que a partir de dichos conceptos podria erigirse en los PD un nuevo proteccionismo
que afecte sus exportaciones. En este orden de ideas y en referencia a la Clausula
Social del GATT, Menéndez, J. (1996) sefala: “No cabe duda de que la =clausula
social» no es, en absoluto, una exigencia de EEUU y de la UE, que responda a una
repentina sensibilidad social de las potencias hegemonicas en defensa de los
derechos laborales y del nivel de vida de los asalariados de los PVD -Paises en via de
Desarrollo-. En realidad, ello se debe a una estrategia de proteccionismo encubierto
mediante sanciones comerciales que compensen las concesiones de la Ronda
Uruguay en términos de rebajas arancelarias y de paulatina supresidn de
subvenciones agricolas™. Una mirada similar han tenide la mayoria de los PED. En la
Conferencia Ministerial de Singapur los PED rechazaron analizar la incorporacion al
GATT de normas que relacionen al comercio con condiciones laborales (Makuc, A,
1998). Sin embargo, desde los mismos PED se senala que no existe evidencia que las
regulaciones ambientales necesarlamente tengan un caracter proteccionista (Cuello,
F., 2003)

La preocupacion por estos temas también es recurrente de parte de la
comumnidad empresarial de algunos paises de desarrolio intermedio, quienes senalan
que se deberia contar con similares precios de los insumos no transables (mano de
obra, energia, resto de infraestructura, etc.) y de ese modo competir por productividad
y tecnologia. en ausencia de distorsiones. En relacion a estas ideas, Khaler (1993)
advierte al respecto que llevar al extremo la ldea de nivelar el campo de juego podria
justamente destruir la causa o fuente del comercio internacional, gue en muchos casos
deviene de las diferencias entre los paises, como puede ser la diferencia salarial
relacionada a la dotacion relativa de factares.

Cabe aclarar que esta vision del comercio internacional, que se deriva de fa
ventaja comparativa ligada a la abundancia relativa de los factores, explica sdlo una
parte de los flujos actuales del intercambio mundial (inter-sectorial), ganando
importancia el comercio entre palses con escasa diferencia en su dotacién factorial y
que Intercambian bienes similares (intra-sectorial). Mas alld que como fuera seiialado
desde la década de 1980 comenzaron a formularse modelos para explicar este tipo de
comercio, en el marco de las denominadas nuevas teorias del comercio intemacional,
lo cierto es gque por afuera de ellos, tambien cobrd relevancia el enfoque
neoschumpeteriano. Tal como se explico en la 17 seccion, este enfoque se centra en
ias ventajas absolutas derivadas de! rol de la innovacion, y en este contexto, la
desnivelacion del campo de juego no se deriva de un asimetria regulatoria de menores
estandares, sino que ella podria devenir de la competencia entre Sistemas Nacionales
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de Innovacion (Lépez, A. 2005), o en sentido mas amplio, de |a envergadura y calidad
de las politicas activas realizadas por los Estados (Chang, H. J. 2009).

En este contexto, si la asimetria proviene de politicas activas del pais
exportador, podria analizarse si las misas tipifican come subvenciones, y de ser asl, se
deberian aplicar medidas compensatorias. Por otra parte, la aplicacion de medidas AD
también puede ser vista como uno de los tanto instrumentos de la politica industrial, tal
como queda claro en el Trade Policy Review de 1990 de la ex CE, donde se identifica
al AD como un “instrumento eldstico de politica industrial" (Marceau, G. 1996; p.49 ).
En este sentido, disponer o no de una burocracia eficiente para aplicar este
instrumento, podria considerarse como un elemento que tiene cierta incidencia en la
nivelacién del campo de juego.

.4.5 Represalia v guerra de medidas antidumpin

En la medida que se considere gque el AD tiene escasa racionalidad econdmica,
v permite cierta manipulacion o abusos por parte de los gobiernos, el resultado logico
seria observar una guerra comercial mediante la aplicacién de este instrumento. Estas
bien podrian obedecer a conflictos entre diversos sectores o a una I6gica de politica
gubernamental, o si fuese entre un mismo sector, podrian estar relacionadas al
comportamiento del dumping reciproco gue se explicod previamente.

Sin embargo, tal como se analizo en 1.6, el indice de conflictividad bilateral de
las medidas AD es relativamente bajo para el periodo 1995-2008, y mas bien refleja
que los paises aplican estas medidas a quienes son sus principales provesdores. En
principio, esto reflejaria simplemente que a mayores flujos comerciales, mayor la
probabilidad de que existan sectores afectados y soliciten investigaciones
antidumping.

Un trabajo de Prusa, T. y Skeath, S. (2002), sostiene que |as represalias es uno
de los motivos por los cuales los paises utilizan las medidas antidumping, lo cual
implicaria una especie de reciprocidad si se entiende que la aplicacion de estas
medidas llevan a incumplir los compromisos previos de una mayor liberalizacién. Una
aproximacion interesante es la realizada por Zanardi, M., Vandenbussche, H., (2008),
que al analizar las demoras en la adopcion de las legislaciones antidumping por parte
de los paises (o incluso el lega entre esta y su efectiva utilizacion) esta motivada por
una reaccion a haber sido afectados por medidas antidumping. De este modo, la
proliferacion de la adopcion legislaciones antidumping nacionales se explicaria por la
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amenaza de tomar represalias con &l mismo instramento por el cual un pais ha sido
afectado™.

Anteriormente se explicd los elementos centrales del modelo de dumping
reciproco, y este podria brindar una explicacion a la existencia de reciprocidad on las
medidas antidumping (ente paises para un mismo seclor), sin necesidad de ser
caracterizado como una represalia comercial. Al respecto, Anderson et al. (1935)
analiza esta situacion bajo la perspectiva del dilema del prisionero, senalando gue el
pais gue utifiza la legislacion antidumping en principio reduce su bienestar al
incrementar los precios del producto importado mientras que el otro pais lo mejora
puesto que el exportador deberia reducir el precio interno para no cometer dumping'™.
Puesto que esta situacion la enfrentard cualquiera sea el pais que adopte una
legislacién antidumping, cuando ambos paises la adoplan mejorara simultaneamente
el bienestar de ambos, puesto que asegurarian que finalice la discriminacion de
precios (cabe aclarar que suponen que esto se opera con reducciones del precio
intemo y no con incrémentos del precio de exportacion). Por lo tanto, de este modo
encontramos otra explicacién para la adopcion de legislaciones antidumping que no
descansa en las represalias sino en una solucion cooperaltiva en al cual ambos paises
estan mejor la prevenir los efectos adversos de la discriminacion de precios (esto es
los mayores precios en cada uno de los mercados domesticos)™.

2.5 La implementacion del AD: oportunidades de participacion de los actores
privados, rol de autoridades de aplicacién y las implicancias de su orientacién

Es claro que las criticas a la utilizacion del AD provienen de un amplio espectro
de argumentos, desde aquellos mas tedricos, relativos a priorizar el libre comercio y
que no encuentran razenes para sancionar la discriminacion internacional de precios,
hasta otros gue aun acordando en su necesidad, evalian que en su implementacion
se producen abusos y excesos que llevan a que en léminos generales. se lo
considere como un instrumento con mayores costos gue beneficios. El titulo del
trabajo de Prussa y Bolonigen (2002) “El costo del antidumping: el diablo esta en los
detalles” —traduccion propia- sintetiza claramente esla postura, y nos interesa
profundizar en dicha direccion.

** En esto orden g ideas los paises on qus mas sus frm

antich g sarian aquelios que en el han sido ab por ks Aick (EELU.,

Eurapa, Canadd y Austrakia)

2 Cabe sefial wuem jelo supone que fa aplicacién de una medida antidurmping  ho lleva a qua la
fectad i sus P p ion, jue en la practica esto dard del

hpoda madida aphmda (ad-valorem, jaarech ifico o una fid vnﬁabiacununFOB minlmu}yda

la gla del expontador resp a dicho mercado.

o cu:e notar que el andlisis mi Wmico es op al que p en el punto 2.4.3, on al

cual tigan, Ly V "-‘-H{Zmlva[annIJ\AmemmWﬁIm focalizando

en los costos que implica para un pais enfrentar shocks de costos.
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Las autoridades en la administracion del AD, requieren de informacion de los
agentes privados a fin de determinar si corresponde la imposicién de medidas, tras
evaluar las conductas de los exportadores en iérminos de precios y las consecuencias
sobre los productores del pais importador. Debido a que esta informacién corresponde
a agentes privados con intereses contrapuestos, cada grupo tendra incentivos a dar
informacion sesgada en beneficio propio y que no se considere la de su oponente. Asi,
tanto la posibilidad que de la autoridad para gue cada parte pueda brindar su
intormacion y el modo en que ésta sea tratada, sera un tema clave para el resultado
de los procedimientos AD: por lo tanto incidira en la probabilidad de arribar a
determinaciones que carezcan de razonabilidad econdmica™'.

Por lo tanto, sera central para nuestro andlisis el modo en que se lleven
adelante las investigaciones, y mas alla que puedan ser relevantes las particularidades
de cada pais -en cuanto a sus objetivas de politica v sus instituciones-, se torna central
analizar con mayor detalle las obligaciones que el AAD impone a las autoridades y
como estas Ultimas inciden en facilitar o dificultar la participacién para los distintos
aclores privados involucrados. En este mismo sentido Finger. M, y Nogues, J. (p. 16
2005) al sefalar el objetivo de un estudio de los instrumentos de defensa comercial en
Aménca Latina senalan: “Debido a que las salvaguardias y el antidumping son
instrumentos que por su naturaleza imponen restricciones a la importacion, era de
interés identificar de qué manera los encargados de aplicar las politicas administraron
disciplina al implementarlos, por ejemplo: mediante el contenido econdmico de las
normas, o el efecto disuasive de los requerimientos de informacion impuestos a los
solicitantes y al gobierno.”

En sintesis, analizaremos en el punto 3.5.1 can cierto detalle, y combinando los
requisitos sustantivos con los de procedimiento, céma interactian las obligaciones que
recaen en las autoridades nacionales con el modo en que participan los actores
involucrados en estas investigaciones. Esto nos permitird aclarar ciertos puntos que
son centrales tanto para entender el instrumento desde la l6gica multilateral y desde la
sconomia polftica nacional.

141

Fsto esta en linea con la preccupacidn sefialada por varios autares que encuentran razones
econdmicas para la aplicacion de medidas que neutralicen la di inacion de precios, pero que
cansideran que su implementacion practica es abusiva y arbrlrade {lo cual termina arrojando mas costos
que benaficios)
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5.1Laim i { AAD,

2.5.1.1. La definicion del universo de productos a investigar'

En primer lugar una investigacion antidumping reguiere la definicion del
producto sobre la cual ésta se basara, que en la practica puede incluir un grupo de
bienes que se agrupan bajo alguna denominacion que los contenga. Es importante
sefalar que esta definicion del producto importado, carece de alguna regla en
particular en el AAD, y seglin el sector de gue se trate y el modo de implementacion de
los paises, puede tener un caracter restrictivo (comprender a una fraccion menor a una
posicién arancelana de la nomenclatura) o una aproximacion amplia, incluyendo vanas
posiciones arancelanas.

A partir del producto importado que se Investiga, se determinan dos conceptos
que se denominan “producto similar’, Uno de ellos corresponde al producto similar en
g_mmyser&uﬁlmadopnmhdelemmaéndeldmpm El segundo, el

| similar na importador, permitira identificar a los productores
dammmo WMWHMWWBMSG
realiza el andlisis de dano. De este modo, la definicién del producto investigado, o
producto importado objeto de solicitud, conslituye la pledra angular de una
investigacion.

Es importante sefialar que al mismo tiempo que la definicion de producto
similar es un elemento central de la investigacidn, son escasos los ineamientos del
AAD en este punio, senalando que deberia ser un producto éntico, y cuando este no
exista, se debe considerar otro producto que, aunque no sea igual en todos los
aspectos, tenga caracteristicas muy parecidas a la del producto investigado (Es lo
sustancial de la definicion de producto similar del Art. 2.6 del AAD).

Por otra parte, la definicidn de “producto similar™ también se incluye en otros
articulos del GATT, y es interesante comprobar la amplitud que se e ha reconocido al
término en el contexto de controversias en el ambito de la OMC:

“El concepto de ‘similaridad’ es relativo y evoca la imagen de un acordedn. El
acordedn de ‘similaridad’ se extiende y se contrae en diferentes lugares a medida que
se aplican las distintas disposiciones del Acuerdo sobre la OMC. La anchura del
acordedn en cualquiera de esos lugares debe determinarse mediante la disposicion
concreta en la que se encuentra el 1érmino “similar”, asi como por el contexto y las

‘”Eﬁamnmum;«unarﬁm&&eﬂumﬂ *Producto investigado, producto similar y rama de la
I, da p i wmmmmtﬂr&l)gnmﬂm:lmmmm
ig P i izadas en un S rio | sonal por su 15 Anfversarnio,
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circunstancias existentes en cualguier caso dado al que sea aplicable la disposicion.

.

Por lo tanto si la determinacion del producto importado o investigado carece de
directrices en el AAD y la de producto similar tiene un importante margen de amplitud,
ésto indica que el juego de intereses entre las diversas partes interesadas y la
capacidad de las Auioridades para elegir aguelia opcion mas acorde, seré un punto
clave en todas las investigaciones. A modo de entender sus implicancias,
analizaremos brevemente, qué lugar ocupan en ia determinacion de dumping y de
dafo.

El producto similar en el pais exportador es el producto idéntico al producto
importado objeto de solicitud que fabrican las empresas exporiadoras y que destinan a
su mercado intemo, o de ser el caso, a terceros mercados exportadores. En esta
definicion, la expresion “idéntico” del texto de producto similar del AAD puede tener
sentido. dado que al ser bienes que provienen de una misma empresa pueden cumplir
con este atributo, aungue obviamente no se encuentra restringido a esta posibilidad,
pudiendo también incluir productos similares.

Recordemos que esta definicion del producto similar en el pais exportador es la
utilizada a fin de recabar la prueba de Valor Normal para la determinacién del
dumping. Dado que la exactitud de la comparacion de precios. es un punto critico del
procedimiento, las autoridades del pais importador podran establecer cateqorias en
funcién de los atributos que considere relevantes y, a partir de las mismas, analizar la
existencia de discriminacion de precios, para luego arribar 2 un margen de dumping
Unico para el producto investigado.

A estos fines. el analisis podra ser mas preciso en la medida que los
exportadores brinden informacion detallada para los diversos modelos/ categorias
Ivariedades, especifcando los atributos y parametros que inciden sobre los precios, de
forma que los datos puedan ser analizados y verificados. Por su pare, esta
informacién cobra especial relevancia cuando por diversos motivos existen diferencias
entre los productos vendidos en el mercado interno del pais exporiador (o Incluso a un
tercer mercado) y los que se destinan al pais que realiza la investigacién, dado que en
dichos casos, se requenira realizar ajustes técnicos para lograr una comparacion
equitativa entre los valores normales y los precios de exportacion.

La definicion del producto similar nacional, si bien se enmarca en los conceplos
de "identico o de caracterislica parecidas”, en términos generales, se lleva a cabo a

"' N1312 Japén — Bebidas alcohGlicas ||, paginas 25-26. (WT/DSB/ABHR, WTIDS10/ABR,
WT/DS1 1/ABIR).
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partir de este ultimo, debido a que al tratarse de productos realizados por empresas de
diferentes paises, es muy poco probable que sean idénticos. Mas alla que el AAD no
brinda ninguna gula para la evaluacién de la similitud, varios gobiernos analizan un
conjunto de atributos, siendo generalmente utilizados los siguientes.

i) los materiales y las caracteristicas fisicas, técnicas y quimicas del producto,
ii) el proceso de produccion,

i) usos y sustituibilidad;

iv) canales de comercializacion;

v) el rango de precios abarcado

Debido a que no existe ninguna ponderacion a priori de atributos, sera en cada
caso particular en donde se deberd llegar a aquella definicion que otorgue sentido
econdmico a la investgacidn. Este andlisis requiere una comprension del mercado
bajo analisis, a fin de poder determinar las vanables (0 atributos del producto) mas
relevantes. Cabe sefalar que adicionaimente a delimitar el producto similar nacional,
éste puede requerir ser segmentado, para lo que hay lineas orientativas: la sustitucion
por el lado de la oferta y por el lado de |la demanda; la primera es mas acorde para
delimitar una “rama de produccidn” y la segunda, para delimitar un mercado. Una vez
que se ha definido el producto similar nacional, se debe pasar a delimitar el universo
sobre el cual se determinara el dano, que en téerminos del AAD es la “rama de
produccion nacional®.

En el Art.4 del AAD, la expresién “rama de produccion nacional” se entendera
en ol sentido de abarcar el conjunto de los productores nacicnales de los productos
similares, 0 aquellos cuya produccidn conjunta, constituyan una proporcion importante
de la produccion nacional total de dichos productos. Esta definicion requiere tanto un
andlisis cuantitativo como cualitativo.

En el aspecto cuantitativo, la definicion incluye dos alternativas: pueden ser la
totalidad de los productores nacionales, o una proporcion importante de los mismos. Si
bien el concepto de proporcion imporante no esta definido en el AAD, la autoridad
tiende a interpretar que en aquellas ramas de produccion que no estdn atomizadas, se
deberia alcanzar una proporcién cercana o superior al 50%'*.

En el plano cualitativo, se debe establecer quitnes son los productores del
producto similar nacional. En la mayoria de los casos, es sencillo. y no existen dudas

1 Existan anecedentes en ol ambito do la solucion do cor ias gue, sin estabk li o @l
concopto ch 'ramn atomizada” han mamdn que pfomtclmsa algo menores al 50% nueden constituir
una prop Wwe. En esto podri: sad.ﬂlr cnm condiclones, diferontes al grado de
amwmudnwwuamn il que particlp fari al S0% pucden constituir una
proporcidn importants.
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sobre quiénes son efectivamente las empresas que producen el bien bajo analisis. Sin
embargo, hay al menos dos situaciones en donde podria haber mas de una
interpretacion.

En primer lugar, cuando se trata de la elaboracion de productos primarios. En
este sentido, existen antecedentes en el Mecanismo de Solucién de Diferencias de la
OMC (tanto grupos especiales como del Organo de Apelacion) en los cuales, para
productos de base agropecuaria se determing que cuando el producto similar nacional
&s uno manufacturado, los productores del mismo son exclusivamente los que
procesan la materia prima y obtienen el bien en condiciones semejantes al producto
importado, y no quienes realizan la produccién primaria. Asi, en el caso de Came de
Cordero'™, se sefialé que los produciores de cordero en pie no constituyen la rama de
produccion nacional, y que esta esta integrada sélo por los frigorificos que procesan
dicha materia prima'*.

Seqgun cudl sea el nivel de integracion vertical de los establecimientos que
manulacturan las materias primas, podria arribarse a situaciones menos claras y, en
dichos casos, constatarse gque la rama de produccion incluya implicitamente a la
produccién primaria. Por lo lanto, estard en manos de las autoridades del pais
importador, evaluar la organizacion de la produccion, la morfologia de los mercados y
la estructura de propedad a fin de realizar una determinacion con sentido economico y
ponderar el riesgo implicito, segun los antecedentes legales vigentes en la OMC.

En segundo lugar, cuando un determinado producto manufacturado es
fabricado a partir de diferentes niveles de integracion en cuanto a los procesos
productivos. puede existir més de una inmerpretacién'®’, En presencia de un grupo de
empresas que obtiene e producto similar nacional con una alia integracion de
procesos productives y otro grupo, que o hace mediante un ensambie o a partir de
pequenas ftransformaciones uliizando partes © insumos imporiados, podrian
encontrarse realidades muy diferentes segun el nivel de agregacion que se considere
en el andlisis. En efecto, si los grupos mencionados, de alta y baja integracion
productiva. presentan una evolucion diferenciada en sus indicadores econdmicos,
podra arribarse a distinias determinaciones de dano segun se considere que ambos

""" Controversia contra una salvaguardia An. XIX aplicad erE.Uu ¥ que llegd a Instanclas del
de Apelacidn, y sus dictd tueron  aprobad 1 en:  WI/DS177/ABR vy
WT/DS17R/ABR
*" &i blan este es un caso de Salvaguardias, estos tos de la inacian de guiénes son los
E‘r?uducmru no presentan diferencias respecto aun caso de dumping.
Ingluso, en un caso extremo y en i de otros product podria llegar a considerarse que
r:nnsutuya la rama de produccion nacional una  lirma qua realiza solo ciertas actividades (disefio,
ializacion, o poseer p o cierta know how) y tome el fiesgo empresario, en la medida que los
procesos productivos que se sub Sen con emy ias en el pals. Esto requerria
informacion de los distintos ponentes de esta red prod
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grupos, integran fa rama de produccién nacional, o que ésta se limita Unicamente a
aquellas empresas con mayor procesamiento local'™®

Por su parte, el AAD en su Art. 4.1 (i) permite excluir de la rama de produccién
nacional a aquellas empresas que son importadoras del producto investigado, o que
estan vinculadas con les importadores o exportadores de dicho producto. Este punto
es relevante debido a que tiende a evitar situaciones en que productores con intereses
vinculados a las importaciones investigadas -en sentido amplio-, tengan capacidad de
bloguear el inicio de una investigacion o distorsionar el analisis econémico de la
misma. Asl, puede haber un grupo de empresas que abastezcan al mercado en forma
dual, produciendo e Importando, y por lo tanto se opongan a un procedimianto
antidumping, y si su participacién en la produccidn es importante, estas empresas
podran tener una capacidad de bloqueo en la etapa inicial de una investigacion, En
consecuencia, las empresas cuya actividad esta acotada a la produccion del producto
similar nacional y se sientan afectadas por las importaciones con presunto dumping,
no tendrian la posibilidad de utilizar este instrumento en su defensa. En este sentido,
las autoridades del pais importador evaluardn las implicancias que en cada caso tenga
realizar la citada exclusin.

Si bien a modo de mayor claridad se presentd una especie de jerarquia o
secuencia estricta entre producto investigado, producto similar (en el pais exportador y
nacional), y rama de produccion, en la practica, existe una interdependencia mas
compleja entre estos conceptos, y tanto las partes interesadas como las autoridades
tendran en vista las inleracciones entre ambos. Si bien los productores nacionales
peticionantes son quienes definen el producto objeto de solicitud, las autoridades
podran incidir sobre esta, del mismo modo que seran las responsables del resto de las
definiciones relacionadas, las cuales en muchos casos pueden ser los elementos
claves para e! resultado de una investigacion y la efectividad de las medidas aplficadas.

2.5.1.2 La determinacion de dano.

Tal como fuera senalado, la imposicion de medidas antidumping requiere
ademas de la existencia de dumping, que se constate dafio a la industria nacional,
determinacion ésta que no se corresponde a una farmula o algoritmo en particular,
sino que es una determinacion cualitativa a partir de variables cuantitativas. En cuanto
a, los requisitos del Acuerdo Antidumping (AAD) permiten cumplir con un estandar

" S los labricantes quo estan mas integrados son los que i ion de daio,
entonces es probable que ellos p lan ser consideradus como los unices productores, y por lo tanto
reprasantarian al total do la rama de produccion nacional. En este caso tuedard a criterio de la Autoridad
si a8 razonable diferenciar entre ambos lipos de empresas y considarar sélo a un grupo de elios como
productores, o si por el io todas las emp con independoncia de su grado de integracion
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minimo (umbral de las obligaciones legales del Acuerdo) no garantizan que se realice
un razonamiento econdmico solidamente fundando. En ofras palabras, se puede
alcanzar una determinacion de dafo compatible con el AAD, sin gue necesanamente
se realice una invesfigacion econémica con un minimo grado de profundidad. Finger,
M. (2000) sefaia gue cumplir con los requisitos del AAD, incluida la determinacion de
dafio, no garantiza que se tomen medidas coincidentes con el interés general.

Si bien en &l Art. 3 del AAD establece un conjunto de reglas para realizar una
determinacion de dafio, incluso en su An. 3. 4 se especifican 14 variables a analizar,
su definicion conceptual y medicion pueden tener disimiles interpretaciones. En primer
lugar, muchas variables involucran implicitamente, diversos conceptos, por ejemplo la
produccién puede o no incluir la destinada al autoconsumo por las emprasas™, En el
mismo sentido, determinar qué empresas revisten el cardcter de productores, cuando
hay fabricantes con distinto grado de integracion, es un tema muy subjetivo, y asl
decisiones metodolégicas pueden llevar a conclusiones radicaimente diterentes (este
punto se analizé |la evaluar como se define la rama de produccidn nacional)

Entre otros aspectos, los criterios sobre la asignacién de coslos fijos o
amortizaciones podran influir en la rentabilidad observada de! producto en cuestion (y
en caso de ser una pequena proporcion de la empresa y por lo tanto los balances,
podrian dar una visién distorsionada). No menos compleia resulta la medicion de la
capacidad instalada, excepto cuando hay cuellos de botella de facil identificacion y
cuantificacion, dade gue los niveles maximos de capacidad técnica pueden incluir
ciero grado de obsolescencia, y no necesariamente en su totalidad seria operabie,
aun restaurando las condiciones de competencia leal en ef mercado. Por ultimo, en
cienos casos gue inciuyen una gama de productos diferenciados y con distinto valor
unitario, la unidad d2 medida que se ufifice (unidades, m?, m®, cantidad, Kg., Kilowats,
elc.) puede tener un impacio sobre la evolucidn de las variables, ya sea por cambios
de mix en la industna local o porque éste es distinto al de las impornaciones
investigadas. Estos son sdlo algunos ejemplos que remarcan que en ciertos casos la
metodologia utilizada para cuantificar cada variable, podra ser un punto definitorio para
la determinacion de dafio, y asi se amplian los mérgenes de discrecionalidad de las
auloridades.

" | os Estados Unidos para definir respecio a como considerar el autoconsumo, utilizan un test en donde
analizan entre otros atnbutos, en qué proporcion los productos fabricados aguas abajo del autoconsumo,
terminan compitiendo con productos gue wtilizan como Insumo a los producios objeto de dumping.
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Por su parte, mas alla de los indicadores y detalles de los requisitos que tenga
el AAD, el hecho que el dafo se mida sobre la rama de produccion nacional que
compite con las Importaciones y no sobre la economia como un todo, es visualizado
por autores que pertenecen a distintas escuelas, como un problema intrinseco que
sesgara los resultades a favor de la produccién nacional (Stiglitz, J. 2006 y Finger M.
2000), senalando este Ultimo que es come jugar un partido y solo hay pablico de una
tribuna. Incluso, como fuera indicado previamente, cuando se compara este analisis
con el de delensa de la competencia, se enfatiza que al buscar el correcto
funcionamiento del mercado -que maximiza en principio los excedentes del conjunto
de la sociedad-, seria més indicado que priorizar el interés de los productores como lo
hace el AAD™ (Messarfin, P. 1995).

Recordemos que para determinar dafo se necesita informacion referida la
rama de produccion nacional, y ésta debe ser brindada por los productores
domésticos, y si éstos tienen dificultades en suministrarla, la investigacion concluird sin
medidas antidumping, y el instrumento falla por déficit o subutilizacién™. Una
informacion complementaria para determinar el dano, es la que pueden presentar los
importadores, basicamente para identificar las condiciones de competencia entre los
productos nacionales y los importados, y el impacto de estos Ultimos sobre ia rama de
produccion nacional™. En ambos casos, los productores y los importadores, se lrata
de empresas localizadas en &l mismo pais de la autoridad investigadora, lo cual tiende
a facllitar considerablemente el ejercicio del derecho de defensa (representacion
juridica, idioma, conocimiento del procedimiento administrativo, legalizaciones
consulares, plazos méximos para presentar pruebas, etc.).

E£s importante sefalar la paradoja que si bien la discriminacion de precios es
una practica privada, y en consecuencia los mérgenes de dumping se calculan por
empresa, la determinacion de dafio se realiza por origen investigado, lo que implica
considerar el “impacto medio” de todos los exporiadores, mas alla de gque algunos
puedan lener estrategias mas agresivas y haber captado mas mercado. Asi, si para un

'5“"EJMD‘slbhnwﬂmhmmdadadnﬁnahpmduwbnpemﬂaquelasmmuadesmw
interés plblico antes de aplicar una medida, Incluso en clertas legislaciones como la de la Union Europea
esto os obligatorio mientras que on olras como la de Brasil y la Argenilna 08 una opeion & nivel ministerial.
= Endlohaci::unmﬂcapodruensﬂrdﬁnopmmnpudm st y nho se apli didas
aunque an tearfa la rama de prod: sufria perjuicio. En ol ol haber do en p a
woumaadmmmhmﬁehhm podoiahﬂefwmudnamem
profundice el dafio, y por ese mismo motivo, una industria local formada pot PYMES no habiendo logrado
pmrummm

= Si bien los exp 4n informacion propia sobre o do i dol pais i d
hgdfnmmm"mmmmummnMWaqum&v
ambarge, su mayor incentivo as a realizar la def to @ que no hacen dumping, ya quae cuando
redlizan una defensa respecto al dafio, en caso do tener éxito ol resultado sera favorable tambien a otros
exportad lo que p al prob do frea-riders, y cada uno esperarna que el gasto lo realice otro
enpoﬂsdot UnaMdnmhqmlerﬂrﬂlmnﬂvasazgumemmmmdehdmmmacﬂndnd&b
nummmum&mmmmﬂmndhwywhmdem

didas seria ¢! mds
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determinado origen hay un exportador dominante, con precios menores a otro
participante del mismo ongen, la determinacién de dano -en Is medida que ambos
hagan dumping- no puede excluir a éste itimo, aunque los efectos de su accionar
sean casi irelevantes en el mercado™.

Sin embargo., cuando las empresas investigadas pertenecen a distintos
origenes, sus efectcs no necesariamente se deberan evaluar en forma conjunta. Al
respecto, la autondad investigadora tiene la opcidn, si se cumplen ciertos requisitos,
de analizar en forma acumulativa el dafio ocasionadc por las exportaciones de
distintos origenes. Asi, recordando que la practica del dumping es privada. existe una
asimetria respecto a la situacion de los diversos expartadores, en funcidn de estan
localizados en los mismos o distintos paises (siempre que sean origenes
investigados). En efecio, para los exportadores de un mismo pais siempre se realizara
una determinacion de dafio conjunta, mientras que si las empresas corresponde a
distintos origenes, existe la posibilidad gue el dano se haga por cada pais por
separado (ésto cuando las autoridades no utllizan la cldusula de acumulacién que
permite el AAD). Incluso podria darse la paradoja que una autoridad decida no
acumular origenes, y los efectos de una misma empresa transnacional que abastece
desde dos paises diferentes no se analicen en forma conjunta, aunque si se lo haga
para cada una de sus filiales con ofros exportadores independientes, cuando
compartan el pais de origen. Es claro que el supuesto implicito en el AAD es que pese
a tratarse de une praclica privada, cxisten determinantes nacionales que la
condicionan.

Por ultimo, la relacion de causalidad entre el dafio y el dumping exige no solo
encontrar un vinculo genuino entre ambos, sino que se deberia separar y distinguir el
electo de otras causas distintas a las importaciones con dumping. Realizar un analisis
consistente para poder cumplir con diche estandar escapa a las posibilidades practicas
de casl todas las awtonidades nacicnales, mas alia de la capacidad técnica que tengan.
El problema principal, suponiendo que utifizamos un modeio economeétrico que nadie
objete legalmente, & pesar que contenga supuestos no verificados, es que en este lipo
de investigaciones no se suele contar con toda la informacion necesaria. Por ejempio
se requeririan precios de todos los productos sustitutos v las elasticidades cruzadas, la
elasticidad ingreso de dicho producto e informacién sobre el comportamiento de todos

" La mayor posibilidad de que una empresa que hace dumping y sin provocar dafio no sea sanclonada
08 que los productores nacionales en su solicitud, sélo Incluyan a ciertas empresas dal pals involusrado

an ln investigacidn y, siempre y cuando las pruebas de dumping se exclus| a dichos
axpor La otra posibilidad es qus las autoridad leulen marg de dafio individualos por
porador y, para al de ellos sea positive (esto podria ocurnr con productos dilerencladoes para un

exportador gue se ubica en una gama superior a la media de los productores nacionales)
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los agentes del mercado (incluidos importadores y exportadores no incluidos en la
investigacion)™,

Una particularidad de este instrumento es que en la determinacién de dafio no
se requiere un andlisis sobre si el desplazamiento de los productores nacionales en su
mercado doméstico, esta relacionado con un problema estructural de competitividad,
mas alld que una interpretacion estricta de la causalidad podria incorporar estas
preocupaciones™. Si los caiculos de dumping son exactos, y el requisito de causalidad
requiriese estrictamente que se analice ef dafio ocasionado por el dumping en las
importaciones, en vez de simplemente las importaciones con dumping, esto llevaria a
que sectores que fienen un problema estructural de competitividad probablemente
obtendrian una determinacién adversa, Sin embargo, dado que el cdlculo dumping
actia como tope de la medida a aplicar, cuando éste esté sobre estimado, permitira
que un sector que no es competitivo pueda obtener el nivel de proteccién que necesita
para seguir operando, y por lo tanto ko sefialado por parte de la lteratura que es un
instrumento utilizado por sectores ineficientes, es un fenémeno posible™.

En relacion a la posible reasignacion de recursos cabe la pregunta acerca de si
los precios, para los cuales se determind dumping, significaban una distorsion
permanente (que gravita sobre diversas economias dado el tamafo del pais y/o las
empresas exportadoras) o es una siluacion transitoria. En el primero de los casos,
surge la incognita si serla conveniente reasignar los recursos productivos y aprovechar
la mejora en los términos de intercambio, lo que dependera entre otras cosas del nivel
de especificidad de los factores utilizados y la posibilidad efectiva que otros sectores
los incorporen'™ ',

"‘Cabarmmrmpanlnmlde = ificacién de los prods ©n muchos casos no se cuenta con
estadisticas oficiales ni de preci tidades, @ nchuso la ink ion disponible de los despachos
aduanercs no flega al nivel de detnk que permite identificarios.

™ En tomo 3 este tema, on un contexto en el cual se bc.rsque g mayor apertura comarcial y la
especlalizacién productiva sélo an sectores con titivictad | I la aplk:uclondei AD podna
mhkhmnwwondﬂcmlasramas.mhmqummam st | de la comg
exranjera se realice con cieros niveles de dumping. Uns mirada en esta linea, se manifiesta en
Wdﬂﬁbmhmamuh&mm (Baracat, 6. y Nogués, J 2005 a)

en fa que otros Qué NO esken SUjeTos a

dhdas AD, 25 p ble gue se verib mobmdamdemmhsm

de mejora de la indusina local e i podria P el b . o 3 menos fener efecios
de en la bat ooy

7 El tema de los cambios permanentes y transitorios tumbién fue disculido al evaluar la posibilidad de
utilizar el AD como forma de estabilizar los precios en marcados ciclicos.
"% En terminos teoricos, el pbordaje de los costos de roasignacion hace referencia a si ol modelo

le s ef model tﬁcwddammimmmdmmmuu
mmmaamwwmm las fimitaci enla ig de &
se Al
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2.5.1.3 La determinacion de dumping.

En este punto analizaremos la centralidad de contar con informacion correcta y
precisa del exportadcr, y las altemativas de la autoridad para obtenerla o sustituifla por
otros datos.

La apertura ¢ge una invesligacion se realiza con informacion brindada por el
productor nacional solicitante, tanto para la determinacién de dano como para la de
dumping. En principio. ias autoridades conocen el valor FOB de las exportaciones,
aunque cuando esta no esta claramente disponible, segun la metodologia que
apliquen, las autoridades podrian actuar por exceso o por déficit en la determinacion
del dumping = ™. Con respecto al valor normal, los peticionantes deberén presentar
pruebas relalivas al orecio al que venden las empresas exportadoras en su mercado
inemo (Horlick G., Shea E., 1995).

Una vez abierta la investigacion, la carga de la prueba recae sobre los
exporladores, y para éstos lograr que la totalidad de su informacién sea efectivamente
considerada (incluyendo ajustes técnicos, comerciales, etc.), conlleva un estuerzo
considerable gue dichas empresas evaluaran en funcion de un analisis costo/beneficlo,
Cabe seinalar que existen diversos motivos por los cuales la informacion presentada
por el exportador podria no ser tenida er cuenla, o ser considerada solo parciaimente,
Al respecto, cabe recordar que las diversas alternativas para el calculo del valor
normal requieren ds fesis o prucbas para lo cual pueds ser necesario brindar
informacion adicional. Por este motivo, puede haber casos de inexistencia de defensa
0 de defensa inefectiva de los exportadores. Por su parte, en el extremo, si el
exportador no parficipa en la investigacién el dumping se caiculard con la "mejor
informacion disponible™, segun lo estipulado en al Anexo al Art. 6 dsl AAD.

Para los origenes en los cuales la economia no opera en condiciones de
mercado, e! AAD permite gue el valor normal para el cdiculo del dumping se obtenga

"** Las autoridades tencrin con certeza el valor FOB de exponacién dei producto investigado, cuando
éste se corresponda con una o varias posiciones arancelarias, o, en el caso qus el producto investigado
a8t incluido en un ji de las jerias ing ch pormdummnadapoﬂchnuwmnn
s6lo i a partic de la informacidn individual da toa d hos ta
identificada, cuanduestummpusnue motnmiambrrméndalvﬂwdemnﬁn sera
necesario que loc P adicianal a fin de poder obtener con precisién sl
precio de exp d i ), En esta ir ik que la mejor informacion
disponible es la que correepmds al mnaunm de la posleion arancelara podria llevar a decidir por exceso
o por déﬂcl! en la determinacion ﬁel dumping, 1o que rewaciivnmantﬂ dependera de sl ol resto de los
Pm los an la posi laria tienen precl o superi al valor normal,

Cunndu 8@ trata de transacciones entro firmas telacionadas, el valor FOB puede no ser @l procio
relevante para of calcuio de dumping, y por lo tanto, segun como actie la autoridad frente o esta situacion
&n la elapa previa a la apertura, el instrumento podria lallar por déficit.
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a partir de ias venias al mercado interno de un pais sustituto o también denominado
lercer mercado.

Una primera exploracion al tema puede ser analizar en gué medida el AAD o la
practica de las autoridades nacionales, llevan a elegir un tercer mercado adecuado a
fin que su valor normal se aproxime al precio que deberia regir en el pais exportador,
si su economia fuese de mercado. Claramente nos encontramos frente a una tarea
con grandes dificultades, y éstas se incremenlan mientras mayor son las dreas o
sectores del pais en cuestion que no se encuentran sujetos al mercado y, por lo tanto,
mayores las distorsiones de la estructura de la economia bajo analisis.

En parte o la totalidad del periodo analizado varios paises -miembros y no
miembros de la OMC- han sido considerados como non-market economy - tratamiento
que no ha sido homogéneo por parte de todos los miembros de la OMC que les
aplicaron medidas-, aunque es China la nacion que en forma sistematica, casi
unanime y permanente, ha recibido este tratamiento™. El ingresc de China a la OMC
en el afio 2001 no implicd un recenocimiento automatico de economia de mercado en
relacion a las disciplinas del AAD, lo cual quedé a crileno de la evaluacion de cada
pais, debiendo notificar la melodologia a utilizar. Algunos, basicamente del area de
mayor influencia de China, le han reconocido ef estatus de economia de mercado,
aungue la amplia mayoria de los usuanos del AD aun la consideran non-market
economy. calculando asi el valor normal para China en terceros mercados.

Ahora bien, el criterio para a eleccidn de un tercer pais ha variado de acuerdo
a cada Autoridad Nacional, e incluso dentro de ella para diversos productos (adn de un
mismo sector de actividad), 0 para un mismo producto en diversaos momentes. Esto es
asi debido a tres motivos:

a) en primer lugar conceplualmente no es facil identificar los criterios para
elegir un pais sustituto (ya sefalamos que era una tarea con pocas
chances de éxito),

b) en segundo lugar, y mas alld de que se podria consensuar algun listado
indicativo de variables a considerar, el AAD no contiene ningun tipo de

lineamientos,
" os para inar &l una i i e ‘mmwmmpﬂ
MMMaMWmmd mbral que deben para ser
mescado. m&mpwoammmm@mﬂwo welcmdoilmgenumln
consultora FIEL, a pedido de un | or, presentd un inf ) que Rusia en ol afio 1909 e
una economia de mercado, y las autoridades no o convalidaron (caso de laminado de acero en callente),

Una situacion paraddjica se presuntd en una Investigacion contra China realizada por la Argentina, en
dénde doa Illlalaa de una misma prestigiosa consultora intemacional, a padido de clientes con diferantes

stos sobire si China era o no, una oconomia de mercado en el ambito
de la pmdu:doo dn glifosato.
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c) en tercer lugar, como esta informacion la debe brindar el solicitante (la
empresa que se ve afectada por el dumping), v la capacidad de elegir "e!
sustituto adecuado” dependera de la envergadura de dicha empresa ©
camara y la facilidad con la cual se puedan obtener precios de dicho
producto, 2sto implica de por si una fuente de variabilidad™

Cabe sefialar que ef pais sustituto o sucedaneo no necesariaments permanece
inalterado desde Ia solicitud hasta el final de la investigacion. Este puede estar sujeto a
discusion como parte misma de la investigacion, y dependera de las autoridades, si
presentan una sene de criterios prioritarios para la seleccion, el plazo que habilitan
para concluir el tema y fa cafidad de las pruebas que exigiran en caso de cambiar el
pais sucedéneo.

Es importarte sefalar que podran existir distintos incentivos entre diversas
empresas extranjeras en torno a facilitar los datos del valor unitario de sus ventas en
su mercado Interno, a fin que se consideren como valores normales para aplicar
derechos AD contra China. Incluso se observa la particularidad que serdn los
importadores, los que posiblemente intenten facilitar esos datos para la determinacion
de dumping, o que en un caso de economia de mercado corresponde exclusivamente
al exportador. Paraddjicamente, ante la situacion de una non market economy los
incentivos para la defensa estan alineados a los costos resultantes de una medida,
puesto gque si continia el flujo de comercio luego de la imposicion de un derecho
antidumping, son los importadores quienes terminan pagéndolo. Obviamente, en lo
que respecta a la disminucion del volumen comerciado, es el exporiador el que sufre el
impacto, puesto que el imporiador generaimente puede acceder a otras fuentes de
abastecimiento.

Mas alld de ka eleccion del pais sustituto, existen diversas melodologias para
considerar el valor normai en el tercer pais. Por una parte, se podria aplicar a dichas
ventas al mercado intemo los criterios o test generales del AAD, a fin de establecer si
pueden ser consideradas como “valor normal” o se debe elegir algunas de las
allernatvas a saber: venias a un lercer mercado o reconstruccion de costos (tal como
se explico en 1.5.2). Esto requerira que la empresa de dicho tercer pais esté dispuesta
a una sene de test lo que solo ocurrird si lienen claros incentivos que China sea
sancionada en el pais que realiza la investigacion. Otra altemmativa es suponer de
antemano que dichas ventas al mercado intemo de un tercer mercado cumplen [os tes!
para ser consideradas como valor normal, lo que, paraddjicamente conduce a que

" por estos molivos las idades i podran tener cierta amplitud en aceptar el pais sustituto
en la sollcitud, ya que si fuesen muy estrictas en cuanto a d i terios, podrian inhitwr (a
posibilidad de presentar un caso.
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cuando un importador presenta dichas pruebas la determinacion de dumping se toma
menos exigente que para una economia de mercado.

Los EE.UU. si bien utilizan una alternaliva que es mas compleja y aparenla ser
mas precisa, un simple analisis econdmico evidencia que probablemente implique una
mayor distorsion. En efecto, los EE.UU. entatizan en que en una non market economy
Iz distorsion es sobre los precios, tanto de los insumos como de los factores de la
produccion. De este modo, toman como base las cantidades gue intervienen de cada
insumo o factor en la estructura de costos de la non market economy, v luego, a
dichas cantidades les aplican los precios de los factores e insumos del tercer pais
suceddneo, mas una ganancia normal. De esa forma calculan cudl serfa el valor
normal si se operara en condiciones de mercado.

Méas alid que de un punto de vista legal puede parecer una metodologia
razonable, desde el analisis economico es claramente errdneo, debido a que las
cantidades de factores e insumos que se utilizan en una funcion de produccion no son
independientes de sus precios, Esto seria solo asi en una supuesta funcion de
produccion con nula susfitucion, tanto entre capital y trabajo, como entre insumos.
Intuitivamente, si uno analiza la estructura de costos de un determinado bien en China,
es probable que dado el bajo valor relativo de su fuerza de trabajo, la técnica utilizada
tendra un mayor componente de mano de obra que de capital, respecio a la que se
elegiria en un pais con mayores costos laborales. Por lo tanto, esta metodologia tiende
a distorsionar tanto 0 mas que la altemativa de considerar directamenie las ventas en
el mercado interno del pais sustituto.

En sintesis, es claro que de acuerdo al método utilizado por las autoridades, la
determinacion de dumping podréd discriminar contra productores nacionales o contra
los exportadores, y es éstos Uitimos tienden a ser los mas afectados una vez gue s
abrig una investigacion,

2.5.1.4 Posibilidad de estudios comparativos entre la determinacion del dafio
y el dumping

La determinacion de dafio es cualitativa e incluye una serie de indicadores, por
lo que su evaluacion en cuanto a la razonabilidad en términos econdmicos es dificil de
realizar, tanto si se considera la informacién completa de un caso particular (podrian
existir diversas interpretaciones sobre como se relaciona el comportamiento entre las
vaniables), y mas aln, si se pretende obtener conclusiones de caracter general para
los principales paises usuarios del instrumento. Por lo tanto, intentar hacer un estudio
comparativo respecto a las determinaciones de dafio para un conjunto de paises,
tendria de por si un alto grado de subjetividad, el cual a su vez, aumenta al recordar
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que una determinacion positiva puede comesponder tanto a la existencia de perjuicio
presente (dafo mateial) 0 una amenaza de dano.

Por el contrario, la informacion relativa al calculo de dumping que intenia
reflejar la discriminacion de precios, se expresa cuantitativamente; corresponde a un
algoritmo final dnico (més alla de las alternativas disponibles respecto a las vanables
que se incluyen), motivo por el cual pueden obtenerse conclusiones acerca de su
razonabilidad econdmica, y se trata de informacion susceptible de ser comparada para
diversos paises usuaros.

2.5.1.5 Diversos modos de implementar una medida antidumping y su
relacion con el enfoque de la autoridad reguladora

Como se presentd en el punto 1.1.3, hay diversas orientaciones de polifica
comercial gue pueden fundarse en distintas molivaciones. Por su parte, existen
alternativas en el AAD para elegir la magnitud de una medida. y el maximo a aplicar es
&l nivel de dumping calculado. Las opciones tendientes a la mayor proteccion, optaran
por las medidas de mayor magnitud, mientras que los enfoques mas neutrales optaran
por las de menor impacto, (mantener el grado de apertura). Sin embargo como se
analizara, el rango ce las opciones disponibles tendra una serie de condicionamientos
legales o politicos.

Mas alid de la magnitud, también sera relevante el tipo de medida (ad-valorem,
derecho especifico o un valor minimo operando como un derecho variable), el nivel de
desagregacidn (lanto por productos como por empresas) el plazo de vigencia y la
formula para actualizar el cobro (prospectivo o retrospectivo).

Las medidas que son inferiores al AD pleno en términos generales estarian
relacionadas a dos motivos o su combinacion: interés pablico (impactos internos) o
evitar efectos excesivamente adversos en el exponador (evitar represalias y buscar
reciprocidad).

En cuanio 2 la relacidn entre estos conceptos y el AAD, generaimente se
asocia el Jesser duty (derecho inferior) a aplicar medidas menores al margen de
dumping pleno, y el interés publico o general como un extremo cuando se decide no
aplicar medidas, a pesar de que se hayan cumplido los requisitos legales para hacerio.
Sin embargo, el interés general también puede utilizarse para graduar la medida. y por
lo tanto segun la estructura institucional de cada pais y las competencias olorgadas a
los niveles técnicos o politicos, se utilizara una u otra alternativa.

La diferencia central es que mientras la aplicacién del lesser duty tiene como
limite inferior, reparar el dafio a la rama de la produccién nacional ocasionado por el
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dumping, en el caso de considerar e interés publico, podria cerrarse el caso sin la
aplicacion de medidas, aunque esto requerité una adecuada fundamentacion, dado
que persistira el perjuicio a los fabricantes nacionales™. (Vermuist, E y Waer, P.
.1991).

Respecto al interés plblico, puede ser entendido al menos desde dos
enfoques: el del marco neoclasico de excedentes 0, desde una mirada mas amplia
refativa a un interés nacional. Asi, bajo los supuestos neoclasicos del bienestar de la
sociedad, ol andlisis se centra en el resultado del cambio entre los excedentes de
productores y consumidores, jugando un rol relevante el precio internacional y el nivel
de Ia proteccion arancelaria (soslayando cualquier discusion sobre desempleo y costos
de reasignacion)™. Por ofra parte, la idea de interés nacional incorpora entre otros
aspectos la consideracion que hay sectores estratégicos a partir de diversos motivos u
otras externalidades, o motivaciones politicas que son obviadas por el andlisis de
excedentes. De todas formas, se requeriria algun lipo de metodologia a fin de
comparar diversas opciones de politicas, mas alla de la complejidad de cuantificar y
ponderar temas de diversa indole. De acuerdo a Kume, H. y Piani, G. (2005). la
reforma necesaria en el mas importante en el antidumping pasa por dejar de analizar
exclusivamente el impacto de ias imporaciones en los productores e incorporar al
interes econdmica nacional, que ademas de los peficionantes incluyes los usuarios
industriales y los consumidores.

2.5.1.6 Tipificacion de ciertas metodologias de las autoridades.

Si bien se ha expuesto la mecdnica de una Investigacion antidumping con
cieric nivel de detalle, a continuacion presentamos una sintesis de aquellas practicas
que tendrian un impacto mas generalizado en la investigacion y, de mayor Incidencia
en su resultado, relacionando las mismas con el enloque predominanie de las
autoridades del pais importador. Cabe sefialar que no existe una relacion taxativa, y
podrian encontrarse en un mismo pals, combinaciones de practicas asignadas a
autoridades con distintos enfoques. La Tabla 2.1 intenta aproximarse a una especie de
“tipo ideal" de las practicas llevadas a cabo por las autoridades segun cual sean sus
objetivos en la utilizacion de este instrumento. Al presentar la “funcion objetivo” de los
gobiernos en la politica comercial, se presenté en forma dicotémica: tendiente a la
proteccion (estratégica) vs. neutral (aperturista), y a dichas categorias se asociaron
aquelias practicas del instrumento antidumping que se consideran mas radicales.
Debido a que enire estos extremos existen una serie de praciicas o metodologias, se

'® 5 se aplica un margen de dafo considerando como referencia al precio internacional, podria no estar
alimindndose el dafio a la industria, pero desde ciertas lecturas se considera gue elimina el efocto
pefjudicial del dumping. Desde esta mirada, aplicar un derecho AD superior la precio internacional solo
ocasionard desvio de comercio.
'“Cemnuwﬁmmn.wuimwdwmmmdmuﬂﬂrdmmmmﬂalﬂ
consideracion del precio internacional comao el do referencia.
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tomoé en cada caso, alguna de ellas como representativas de una posible situacion

intermedia.

Tabla 2.1

Sintesis de alternativas para realizar las determinaciones de preducto. dumping ,
dario, causalidad v medida a aplicar

Proteccion o
estratégica

Intermedio

Aperturista o neutral

Definicién de
Producto Investigado

Amplia: que otorga
un amplio margen
de “folerancia” en

Intermedia: a partir
de los productos ya
importados,

Estrecha: acotandola
en forma estricta a
los productos que

dispanible para los
datos de los
exportadores.
Criterio legal o
econamico.

legales, se solicita
informacion mas
alia de lo relevante,
¥ se olorgan plazos
exiguos,

brindar infarmacion
a lodas las partes,
sin gue las
autoridades lomen
un rol activo de

funcion de ia considerar los fueron importados
solicitud de los atributos genéricos | (no incluir partes y
produciores piezas)

Definicion de Simétrica al Se evaldan Se amplia el analisis

| Producto Similar producto diferencias con el a otros productos o

Investigado vy sin producto bienes sustitutos, y
realizar una investigado y se se analiza su
segmentacion en analiza su posible segmentacién
sub-tipos _segmentacion

Dumping: uso de fa | Se imponen en Se facilita (a Se facilita fa

mejor informacién exceso barreras oportunidad de oportunidad de

brindar informacion a
todas las partes, se
solicita sdlo lo
necesario y
relevante, las

solicitantes o se
trabaja con un nivel
bajo de cobertura

productores para
analizar el dafo a
la industria. Se

busqueda de autoridades toman
informacion. un ro] activo de
| busqueda de
informacion.
Dafio y causalidad Se utilizan solo Se exige alta Se exige alta
datos de los proporcion de proporcion de

productores para
analizar el dano a la
industria. Las
autoridades toma un
rol active en analizar

competitividad de la

dumping plena

Interés Publico

NQ se analiza en
ninguna Instancia

-

sobre costos

Interés nacional en
sentido amplio

para la rama de analiza la

produccidn causalidad en

nacional. terminos ofras posibles

Causalidad solo economicos con los | causas y la
| enfoque egal | datos lo

presentados por Industria tras la
| todas las partes posible medida
Medida a aplicar | Margen de Margen de dano

Margen de dafio con
referencia a precio
internacional o
importaciones sin
dumping

Interés general a
partir del analisis de
excedentes (se
privilegia al

consumidor)
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rativo de las medidas idumping con im la
i ;

2.5.2.1 Diversas modalidades de las medidas antidumping

En primer lugar cabe recordar que los aranceles son una distorsién explicita de
los precios de importacion, y puede ser mas o menos transparente de acuerdo a gué
tipo de arancel decida instrumentarse, y su nivel depende de decisiones de politica,
aunque actualmente esta limitado por el valor consolidado en la OMC. Por su parte, un
derecho AD, si bien puede sobrepasar el valor del arancel consolidado, su valor
méximo dependerd de las pruebas que se hayan presentado en la investigacion.

Las medidas antidumping, a excepcion de ciertos compromisos de precios que
pueden invoiucrar cantidades, se aplican bajo la forma de aranceles. Por lo tanto
presentaremos los distintos tipos de aranceles, senalando cual es su efecto general
{NMF) y cudl, particularidad de su funcionamiento en el contexto del AD. Si bien se
haréd alguna referencia a su caracter discriminatorio, este aspecio profundizara en el
punto siguiente.

El ad-valorem consiste en un porcentaje fijo sobre valor del bien importado. el
cudl determinard la proporcion en que el bien producido localmente podra exceder al
precio internacional.

Si utilizamos la siguiente notacion:

p es el precio doméstico, p* es el precio internacional y | es el arancel ad-valorem

p=(1+1p" donde tes el porcentaje fijo del valor del bien importado

Esto implica que p es el precio maximo al cual se puede vender la produccion
nacional, ya que si se excede de este valor el fabricante local sera desplazado por el
precio de las importaciones. Cabe sefialar que este célculo considera que no existe
“agua en la tarita”, es decir gue toda la proteccién es aprovechada por los productores,
lo cual podria no ser cierto en sectores con un aflo grado de competencia interna,
cierla eficiencia relaliva -que le permite obiener una ganancia razonable a precios
menores al intemacional y en ausencia de acuerdos colusivos-.

Un arancel ad-valorem desde el punto de vista del analisis econdmico es

conveniente debido a que se mantiene el nivel de proteceion “relative” deseado para la
industria doméstica a pesar que los precios Internacionales cambien, y desde el punto
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de vista fiscal siempre genera recaudacion aduanera. Un problema que se presenta
cuando los controles aduaneros no son adecuados es que incentiva la subfacturacion
por parte de los importadores a fin de tributar menores derechos arancelarios.

a.2 Aplicacion de una medida AD en la forma de ad-valorem:

Esta es la forma con la cual histéricamente se han aplicado los derechos
antidumping, y que para ciertos paises continua siendo el modo mas usual. v la
principal ventaja es su simplicidad y el hecho que no ocasiona distorsiones a pesar de
la variacion de los precios internacionales. En el caso gue corresponda al margen
pleno, sera la aplicacion directa del dumping calculado, o podra corresponder a
valores inferiores cuando los paises aplican la regla del lesser duty. En la medida que
puede aplicarse por empresa, sera transparente el nivel de sancion aplicado a cada
una de ellas. En los casos que los derechos se apliquen enire paises que cuentan con
Acuerdos de Libre Comercio, la comparacion entre la medida AD y el arancel NMF del
pais importador indicara si a causa de la medida AD se ha perdido toda la preferencia
otargada,

Por otra parte, es relevante que si para el calculo se ha realizado un promadio
ponderado de diversas categorias/ modelos de productos, el nivel de sancién aplicado
podra impactar en forma diferencial de acuerdo al nivel de discriminacion existente en
cada categoria o modelo, aunque es esperable que este efecto sea moderado o poco
significativo.

Cuando se aplica una medida bajo esta modalidad, los exportadores en todas
las operaciones deberan pagar dicha alicuota, sea cual fuere el valor al que exporten.
Independientemente del sistema de cobro y actualizacion que utilice cada pais -
prospectivo o retrospectivo- este tipo de derecho suele colocar al exporiador en una
situacion de alta vulnerabilidad frente a futuras revisiones y la posibilidad de extender
las medidas por otros cinco afos. Es asi porque, si la empresa extranjera deja de
exportar, s muy posible gque la conclusion de la revision sea que dado que cesaron
sus ventas por la medida AD, posiblemente al retirarse la misma retornara a dicha
practica para ingresar al mercado. Si a fin de evitar este escenario intenta seguir
exportando, probablemente deba absorber el margen de dumping con una reduccion
del precio de exportacion (de modo de seguir siendo competitivo), lo cual lievard a
realizar un mayor nivel de dumping, por lo que en una futura revision de la medida se
Incrementara el nivel de sancion™. Es debido a esta Iégica que EE.UU, al utilizar la

' 5 pien quien paga el derecho antidumping es al importador, suponemos gue éste 8s un intermediario
que quiere mantener su nivel de ganancias y por lo tanto sélo comprard el preducto sancionado sl puede
operar an condiciones de rentabilidad similares a las anteriores. Si el importador esta dispuesto a reducir
su ganancia en una magnitud similar al margen de dumping, entonces éste podria hacer el ajuste y
mantener invariable el precio de exportacion. Si se trala de una operacion intra-firma, los mérgenes para
determinar un valor FOB artificial estaran acotados por las regulaciones de precios de transferencia de los
paises mvelucrados.
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forma de aplicacion de medidas AD ad-valorem liende a mantener en muchos cascs
las medidas por 10, 15 0 mas anos.

En cuanto a la recaudacion, siempre que se verifiquen exportaciones de las
empresas a las que se les aplicd derechos AD, el estado recaudara el porcentaje
indicado de la transaccion. En cuanio a la vulnerabilidad, cuando la magnitud de la
medida es baja se pueden realizar practicas de subfacturacion que tienden a atenuar
el impacto dl derecho aplicado.

El arancel especifico consiste en una suma fija de dinero {en divisa) por unidad
fisica importada. En funcion de la notacién antedicha:

p=p" 41, donde t' es el derecho especifico

El arance! especifico, aunque se aplique con valores uniformes para todos los
paises (en aparentes condiciones NMF) puede ser discriminatorio, puesto que su
equivalente ad-valorem (el porcentaje en que se incrementd el precio domeéstico
respecto al internacional: (p - p*)/p*), va a diferir segun el precio del bien importado,
afectando en mayor medida a los productes de menor precio.

Otro punto relevante, es sobre qué unidad de medida se debe implementar el
arancel especifico. Si bien no hay duda que a los calzados se le debe aplicar por par y
a comodities por toneladas, no es claro si a las prendas de vestir se deberia aplicar
por unidad o kilogramos, lo cual dependera de en que medida las unidades da mayor
peso indefectiblemente tenga mayor valor (esto dependerd, -entre olros aspectos- si
las prendas estan acotadas a algun tipo particular de tela o acabado). Mientras mas
imperfecta sea la unidad de medida utiizada, en el sentido de no reflejar los cambics
en el valor del producto, podran existir mayores distorsiones en la aplicacion del tipo
de arancel, y no necesariamente llevarian a perjudicar mas a los bienes mas baratos -
comparados a igualdad de prestacion-.

En el caso de medidas AD, este valor corresponde a la diferencia absoluta
entre el Valor Normal y el precio de exportacion (ambos ajustados) y su adecuacion
estard estrechamente relacionada a la unidad de medida utilizada para el calculo del
dumping v, al nivel de desagregacion en modelos / categorias que se utilizé en el
producto.
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En el caso de commodities, este derecho es simple de aplicar, dado que no
existira discusion con la unidad de medida y a su vez no hay dispersion de precios por
modelos o categorias al intenior del producto. Por el contranio, cuando se trata de
productos diferenciados, aplicar derechos especificos que sdlo sancionen el dumping
evitando distorsiones requeriré que su calculo se haya realizado con un alto nivel de
detalle. dado que aplicar ! mismo monto para bienes de distinto valor es altamente
distorsivo. La distorsion. segun la magnitud de la medida, inciuso podria afectar al
productor nacional al desproleger, en términos relativos a los productos de alta gama,
incluidos en la investigacion. Este escenarno podria ser mas probable en los casos que
se aplique un Jesser dufy, debido a que dicha medida tiende a utilizar solo el margen
de proteccion para eliminar el dafio.

Otro aspecto relevante de este tipo de arancel es que, incluso aplicado a
commodities, presentara variaciones del nivel de proteccién con el cambio de los
precios internacionales de los productos. En efecto, en la medida que el precio
Internacional descienda el equivalente ad-valorem, se incrementara y viceversa, lo
cual hard que el nivel de proteccién real de la medida -que dura inicialmente 5 anos-
estara influenciada por el momento del ciclo internacional de precios en el que fuera
aplicada -0 mas estrictamente, por el periodo investigado que le antecede en 1 afio
aproximadamente-. Sin embargo, solo variaciones muy importantes llevarian cambios
significativos en el nivel de proteccion, dado gue la suma fija siempre debera ser
pagada por el importador, lo que a su vez, constituye ingresos fiscales que no pueden
vuinerarse con practicas de subfacturacion o sobrefacturacion™.

Estos aranceies se utilizan con el fin de garantizar que & precio intemo del
producto importado se mantenga constanta en un determinado valor, mas alla de las
variaciones del precio de exporiacion. Es decir, se determina un valor fijo (de
referencia) y la diferencia entre éste y el valor de exporiacion, serd el monto del
arancel a cobrar. Asi, se permite aislar al valor unitanio de las ventas domésticas de
periodos de bajos precios internacionales -bien sean ciclicos o fruto de coyunturas
particulares-. y la proteccion se elimina automaticamente cuando los precios de
exportacion superan el umbral establecido,

En funcion de la notacion antedicha, y considerando r al valor de referencia:

"™ En ol caso de Brasil cuando aplican derechos especificos, en clettas ocasiones astipulan un modo de
actualizacion a partir de seguir un precio intemacional de referencia
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p =r (se consideran nulos otros gastos de nacionalizacion)
{"=r—p", donde t" es el derecho mévil a pagar (y solo toma valores positivos)

Con el arancel mowvil, aungue sus valores de referencia sean uniformes para
todos los paises (en aparentes condiciones NMF) podria existir una discriminacion
implicita, puesto que su equivalente ad-valorem, ¢l porcentaje en que se increments el
precio doméstico respecto al internacional (r - p*)/fp*), va a diferir segun el valor del
bien importado, afectando en mayor medida a los més baratos. Dada su utilizacion
mayormente en commodities, este efecto no es el mas relevanie. Estos derechos son
utilizados, entre otres, por la Unidn Europea para la proleccion de ciertos producios
agricolas (incluso combinados con otras variantes de aranceles), y en cienas
circunstancias sus umbrales se ajustan en funcidn de la evolucion de los costos
internos o de ofras decisiones relativas a su politica agricola.

En sintesis, se obliene una proteccion variable, que podriamos denominar
contra-ciclica, donde el derecho a pagar se ajusta automaticamente en funcién del
diferencial entre los precios internacionales y el umbral de referencia. Asi, se obtiene
una estabilidad de precios internos, pero a cambio de una alta variabilidad en la
proteccion medida como el equivalente ad-valorem, que podria ser nula o alcanzar
niveles significativos. El grado de proteccion estara dado por el diferencial del precio
medio internacional -a lo largo de un afo o de! iempo de un ciclo economico- respecto
al valor utilizado como umbral,

En el caso de una medida antidumping, el valor de referencia sera
sencillamente el valor normal utilizado en el céiculo de dumping. Asi, las exportaciones
gue ingresen a un precio igual o superior al valor normal no pagaran ningian derecho
AD. o que es consistente con la filosofiza del instrumento, dado que en dicha
circunstancia es inexistente la discriminacion entre los precios al mercado doméstico y
el destinado al pais que aplicé la medida. Se los denomina Valor FOB minimo de
exportacion, en alusion al valor umbral o de referencia para el calculo del derecho.

Por lo tanto, un exportador al fijar el precio de exportacion estara decidiendo,
en cada operacion, cuanto deberd pagar por la medida antidumping que se le impuso.
Del mismo modo, y siempre que el valor normal determinado (umbral para el cobro del
derecho) no resulte en un precio nacionalizado prohibitivo para el mercado interno,
podra ajustar al aiza el valor de sus exportaciones, y seguir ingresando al mercado sin
que ol importador deba abonar al fisco, Obviamente, en este caso hay un fuerte
ncentivo a la sobrefacturacion, dado que se logra no pagar en absoluto la medida
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antidumping, con lo que puede anularse por completo el efecto buscado en una
investigacion de este tipo {tanto en relacion a la industria doméstica como en el plano
fiscal). La ocurrencia de este escenarno dependera de la magnitud de la medida y la
eficacia de los controles sobre los precios facturados en la transaccion intemacional.

En el mismo sentido que lo explicado para los derechos especificos, pero con
mayor variabilidad y posibilidad de distorsion, este formaic de medidas es sensible al
nivel de detalle por modelos/ categorias de los precios del producto investigado, y al
mismo tiempo a los cambios {genuinos) de los precios internacionales. En relacion al
primer punto, si se aplican valores promedios para un grupo de productos con precios
ligeramente diferentes (sin diferencias por modelo /categoria). la consecuencia obvia
es que los de mayor valor tenderan a estar desprotegidos mientras que los de menor
valor recibirdn una sobreproteccidn. En ambos casos, en 1émminos refativos a la
medida AD que corresponderia aplicaries.

Cuando se trata de productos diferenciados y complejos, como maquinaria,
electrodomésticos, automoviles, etc., de acuerdo a la tipificacién que tenga el producto
objeto de la medida, éste, podra incorporar clertos atributos o adicionales que llevaran
a que el “precio ajustado por prestaciones” percibido por el usuario no se modifique; a
pesar de su Incremento nominal para coincidir con el valor normal (valor de referencia
para calcular el dumping). En consecuencia, el exportador podra evitar el pago de los
derechos AD y al mismo tiempo la medida carecera del efecto reparador sobre la
industna nacional. Si bien lo sefialado es poco relevante cuando la medida
antidumping es muy elevada (altos valores normales), en los cascs que ésta sea baja
o0 se ople por aplicar un lesser duly, el problema se torna central.

En relacion 2 los cambios genuinos de los precios internacionales, el periodo
utilizado para el calculo del valor normal resulta determinante acerca de la efectividad
de la medida. Asi. si el valor normal se ha calculado en una fase baja del ciclo, es
seguro que en parte del periodo de aplicacion de la medida ésta no servird para
contrarrestar o neufralizar exportaciones con dumping, puesto que anle los precios
internacionales mas elevados, el anterior valor de referencia podra ser superado aun
exportando a valores inferiores al del mercado domeéstico. A la inversa, si el periodo de
calculo del valor normal se etectud en la tase superior del ciclo, se llegara a una
sobreproteccion y en gran parte del periodo de wigencia de la medida AD el valor de
referencia resultara prohibitivo para los exportadores.

Por dltimo, si bien el calculo del valor normal afecta a todas las formas de
aplicacion de medidas antidumping, puesto que es uno de los determinantes de su
magnitud, en el caso que se apliqguen derechos FOB minimos de exportacion, se
transforma directamente en el derecho AD establecido. Por lo tanto, cuando un pais
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aplica esta modalidad, la metodologiz utilizada para el calculo del valor normal se
torma crucial en el impacto gue tendra la medida antidumping.

La aplicacidn de este tipo de derecho brinda una menor transparencia en el
nivel de proteccion de la medida antidumping, pueslo que dada la especificidad de los
productos en términos generales se desconoce un valor de referencia que permita
rapidamente establecer el equivalente ad-valorem. Para la Argentina este trabajo ha
sido realizado por Bedinsky, J. y otros (p. 127, 2006), y obtiene para 136
cbservaciones promedios aritméticos corespondientes a las los equivalentes ad-
valorem ajustados, un valor del 94% con un alto desvio estandar (157%), y para los
equivalentes ad-valorem sin ajustar por el derecho anti-dumping. un valor del 14% con
un desvio de solo 12%.

2.5.2 2 Utilizacion de diferantes tipos de medidas por los principales usuanos

Una vez analizado como opera cada una de las posibles formas en que puede
aplicar un derecho antidumping, a continuacion presentamos una taxonomia de las
preferencias que tiene los paises por cada uno de ellos. Los datos expuestos en el
Cuadro N° 2.1 corresponden al periodo 1995-2008, cubre los principales 11 paises
usuarios y se obtuvieron de la Base de Antidumping del Banco Mundial,
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Tal como puede observarse, existe una importante dispersion en la eleccion del
modo que los paises aplican las medidas antidumping. Sélo para EE.UU. y Canadé
los derechos ad-valorem resultan superiores al 80% del total de sus medidas,
siguiendo China con aproximadamente 2/3. Por su parte, en Argentina y Australia
predomina con algo mas del 50% las medidas aplicadas como FOB minimo de
exportacion, mientras que Turquia es el Unico pais en donde predomina la aplicacién
de derechos especilicos. Brasil divide sus medidas por partes similares entre ad-
vaforem y especificos, con una participacion marginal de los FOB minimos de
exportacion. México y Sudafrica presentan una estructura similar, con alrededor del
45% de ad-valorem, el 30% de FOB minimos y el 15 % de derechos especificos. En el
caso de India, no se puede realizar el analisls, puesto que no esta identificada en la
Base del Banco mundial el tipo de medida aplicada.

Si bien uno podria imaginar a priori que el tipo de medida a podria relacionarse
con el sector involucrado, la alta dispersion que hemos visto indicaria esto no se
comobara, puesto gue como analizamos en 1.6 la estructura sectorial de la utilizacion
del antidumping por parte de estos 11 paises no presentaba tantas diferencias. Sin
duda, a fin de poder obtener conclusiones definitivas se deberia realizar un analisis
desagregado por afio, sector y pais afectado, aunque cabe arriesgar que lo
determinante puede ser el funcionamiento de las autoridades aduaneras, la aplicacion
de un sistema prospectivo o retrospectivo para el calculo y percepcion de los
derechos, y la intencion de obtener una proteccién redundante o limitada con el

2.5.2.3 Diferencias de los efectos de la proteccion multitateral y el AD

Si bien el analisis tradicional de la politica comercial presentado en 1.1.2 es util
como una primera aproximacion a los impactos de la proteccion comercial, presenta
dos grandes inconvenientes, al utilizaro en la evaluacion de los efeclos de medidas
contra el comercio desleal:

1. Eltipo de restriccion en frontera que se aplica,
a) por su caracter doblemente discriminatorio (pais y/o empresa)
b) las diversas formas que puede tomar la medida.

2. La posibilidad de considerar al precio internacional como parametro de
eficiencia.

Las conclusiones mas extendidas del analisis de los impactes de la politica
comercial estan asociadas a la aplicacién de restricciones no discriminatorias. De
todas formas, el analisis de la discriminacién comercial tambign es cubierto con el
herramental del andlisis tradicional, y a partir del mismo, surge el concepto de desvio y
creacion de comercio referido al otorgamiento de preferencias arancelarias por parte



de un pais a un grupo de paises. Sin embargo, en el caso del AD se debe adicionar
gue, a la posibilidad de discriminar a un pais se le suma que dentro de éste se podra
sancionar solo a las empresas que realicen dumping -0 como en |a préctica ocurre no
sancionar a aquellas que demuestren que no lo hacen-.

Por su parte, al combinar las dos dimensiones relacionadas a la discriminacion
de los derechos AD [paises y/o empresas), sus efectos dependeran de la importancia
relativa de los origenes y firmas sancionadas; pudiendo ser irrelevante o alcanzar un
impacto equivalente a una proteccion contra todos los paises.

De igual forma, mientras en el analisis tradicional de la politica comercial suele
razonarse mediante aranceles ad-valorem, sefialando sus ventajas respecto a la
aplicacion de cuotas equivalentes; los derechos AD (como se detalld en el punto
anterior), pueden ademas tomar la forma de derechos especificos o valores minimos
de exportacion. Asi, sumado a que la vigencia de la medida también es variable,
nuevamente su impacto proteccionista puede ir desde niveles infimos hasta medidas
que inhiben por largo tiempo las importaciones del conjunto afectado (sea pais y/o
empresa)

En linea con &l analisis tradicional, una medida de mayor magnitud implicard un
nivel de resguardo mas elevado para la industria local, sin embargo mas alla de los
efectos disimiles sequn la modalidad -desarrollada en el punto anterior-, la escasa y
heterogénea informacion sobre los derechos aplicados lleva a gue se asocie la
intensidad en la protaccién con el conteo de las medidas. Asl, la cantidad de casos por
pais se asocia en forma directa con el grado de proteccion con el gque cada miembro
del SMC utiliza este instrumento, hasta incluso llegar a inducir a conclusiones
erroneas'’. Esto también puede ocurrir al comparar a nivel nacional la cantidad de
medidas aplicadas para cada sector

"" Asl, la Argentina si bien ha sido sefialada como uno de los principales usuarios del AD a partir de

1995, no se ha cor o en las comp iones que una gran parte de las investigaciones, aplicé
derechos inferiores al margen de dumping o que su vigencia, en la mayoria de los casos hasta el afo
2002, lue por dos afos y no por cinco como permite &l AAD y es practica cormente en la mayoria de los
paises usuarios.




Un punto central que infroduce una Eimitacién en asimilar el AD a la proteccién,
y de este modo también lleva a matizar la posibilidad de transpolar las conclusiones de
una a oftra situacion, es la consideracion del precio internacional como parametro de
relerencia™. Sl se deja de identilicar al precio de las importaciones con el del
productor mundial mas eficlente -andlisis tradicional-, y se considera que sus valores
pueden ser “desleales”; entonces se desdibuija la idea que una proteccion que eleve el
precio doméstico, implica una distorsion en la asignacion de recursos.

En este escenario que incluye transacciones con dumping, hallar un precio
intermacional “apropiado™ sobre el cual estructurar el analisis de la politica comercial
para un determinado pals se torna “complejo”, dado que los precios de diversos
origenes podrian estar afectados por las operaciones en condiciones desleales.

Por su parte, anteriormente $e sefalo que era muy débil la argumentacion para
prohibir isa y llanamente el dumping en el comercio internacional, y solamente habia
ciertas justificaciones para neutralizario cuando éste produce dafio a la industria del
pais importador. Por fo tanto, el precio a tomar como referencia analitica deberia ser
aquel en el cual no existe dumping, o que mas alla su existencia, no ocasione dafio, lo
cual conduce a cierta circularidad en el andlisis.

En efecto, se carecera de un valor de referencia exdgeno al mercado que se
quiere analizar, ya que la validez de un precio internacional que pueda considerarse
como una “senal correcia” para asignar recursos, salvo que sean precios sin dumping,
se requerird de una evaluacion previa sobre la posibilidad de que ocasionen dafio a los
productores del pais importador. Asi, considerando la normativa multilateral relativa a
la neutralizacion del dumping, el andlisls tradicional de los efectos de la proteccion a
partir de un pardmetro "externc” al mercado doméstico, se torna menos evidente y se
| abre el debate a diversas interprataciones'™

En cuanto a los efectos de la discriminacion comercial por pais, caracleristico
en estas medidas, podrd ocasionar desvio de comercio, en un sentido similar al
concepto analizado en los procesos de integracion. Aungue cabe aclarar que al
otorgar una preferencia arancelaria en un determinado producto podra coexistir un
efecto de desvio y de creacidn de comercio y, segun sean los precios relativos

*** En el punto 2.3.2 se discutié acerca de las impli ias analiticas relntivas a que las expartationes con
durnplnq se realicen por debajo del precio intemacional

* Gabe recordar fue sdlo en los casos de palses muy grandes, las politicas domésticas pusden g
en &l precio intermacional y en dicho caso el andlisis de dl pnlnl.cas caf | op
dﬂnwmuwﬂalaspmmhmmmelum | de \a a los
fines de anafizar ¢l sfecto ds las medidas que




iniciales entre los socios y el proveedor extrazona al arancel NMF, se podra obtener
una reduccion de los precios domesticos, mas alla de que exista una mejora en el
blenestar, de acuerdo al predominio de uno u ofro de los efectos mencionados. Con
una medida antidumping, dado que se trata de una discriminacion a partir de un
incremento de aranceles (en forma inversa a otorgar una preferencia), el efecto mas
probable es un incremento de precios -su nivel maximo seria el de la medida aplicada-

El nivel del incremento de precios tras aplicar una medida AD, dependera de la
competitividad de la industria doméstica y de los precios de otros paises exportadores,
y en funcién de este incremento podra reducirse el consumo de dicho bien. La citada
competitividad y la presion de las importaciones de diversas fuentes, no solo
determinara el incremento de precios, sino también en qué proporcion el consumo
domestico tendra un mayor abastecimiento con produccion local y/o importaciones de
otros origenes'™.

A fin de simplificar podriamos identificar tres situaciones, en las cuales mas alla
de las limitaciones sefaladas, utilizaremos como esquema de andlisis el modelo
tradicional de equilibrio parcial.

i) En primer lugar, cuando las medidas AD cubran las fuentes mas
relevantes de abastecimiento, los costos en términos de “bienestar”
serian los mas allos y asimilables a los de un arancel equivalente
aplicado en forma no discriminatoria171. En el extremo que la medida
citada implique precios prohibitivos, desapareceran las importaciones y
el AD permitira |a disuasién a la entrada de competidores al establecer
explicitamente o implicitamente un precio minimo, lo cual es
inconsistente con las politicas de competencia al restringir el acceso al
mercado y no permitir 1a contestabilidad. (THEURINGER, M., WEIB, P.,
2001, p.10)

i) En segundo lugar, se encuentran aquellos casos de medidas AD que
cubren sélo a algunos de los origenes que pueden ser potenciales
oferentes. Esta situacion puede presentarse tanto si la posibilidad
efectiva de acceder a éstos mercados contribuye a disciplinar los
precios domésticos sin necesidad de que se concreten las
importaciones, como cuando se recurre efectivamente a ellas,

'™ Cabe recardar que estamos en el marco de un andlisis estatico de equilibrie parcial, y con sl supuesto
que no habia capacidad ociosa en el sector en cuestion, lo cual s muy poco probable en una
investigacion antidumping.

' Esto es asi, si el precio de las importaciones del ongen investigado previo a ia medida AD se pudiese
conswlerar como la senal correcta para determinar el patron de especializacion, Sin embargo, tal como
se sefiald, dado que la medida se aplicod a precios "desieales”, el andlisis tradicional pierde parte de su
sustento y no es claro que se trate de una pérdida de bienestar,



ocasionando asi un desvio de comercio respecio al origen alectado por
la medida’™ En ambas altemnativas -presencia real o potencial de
importaciones- el impacto negativo de un AD scbre los consumidores es
menor, y si efectivamente ingresan nuevas importaciones, entonces las
“ganancias’ dervadas de una medida pueden distribuirse entre los
productores nacionales y los exportadores no afectados por dicho
deracha'™

lii) El escenario mas adverso devendria de un contexto en el cual la
industria local opera con una rentabilidad menor a la apropiada -incluso
negativa-, y cuando ésta intenta elevar los precios al aplicarse la
medida antidumping, encuentra un lope en el precio fijado por las
importaciones de olros origenes, sin lograr las condiciones para ampliar
la oferta local. En orden de ideas, si se trata de un insumo solo se
empeora la situacion de jos usuarios y/o la competitividad. pudiendo
incluso generar distorsiones en cuanto a la proteccion efectiva de los
productos que se ubican aguas abajo en la cadena de valor, 0 sl éste es
el resultado generalizadoe de muchas medidas antidumping, se
ocasionaria un empeoramiento de los términos de intercambio'™,

Dlsciimineicktii por

Evaluar los impactos de una medida discriminatoria por paises en el contexto
de la aplicacidn de derechos AD, difiere de las conclusiones de la aplicacién de un
arancel no discriminatorio. Por su parte, cuando se considera que el nivel de
discriminacion puede llegar a ser por empresa exportadora, determinar los efectos de
una medida AD e Identificar ganadores y perdedores se toma ain mas complejo’ ™.

En primer lugar, en el andlisis de la proteccion comercial el conflicto entre
empresas en términos generales se expresa en forma dicotémica: productores vs.

"2 En esta situation el i un lesser dutly, y e efecto de la medida es menor al “espemdo
uon:amm (Mnrwnc 199&;-88)

“ Cuando las e s& p BN con ping, puede denvar en nuevas
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m'ywb“mamdﬂnu bastecinni % Desde la optica de los
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"™ Una situacion mas delicada de evaluar, es do la oferta insuficients para cubnr el
inte: y ¢slo s at i mﬂmnnmdwﬂnaruapordu‘iuw stigado, y e d
cu&{aselmmmbmadndaADpem ai p ,
Pﬁrulhma evaluar la ecuacion cost fich parala dad on este rio tamblén e torna mas

somplejo..

v Un juego estratégleo alipico se da cuando la aplicacion del AD es buscada por un exportador que

pasee una mayor l'aclhldnd para el "tartff jump’ que el resto, y de este modo, garaniiza que realizard la
enun petitivo y con mayor rentabilidad. (Blomigen, B. y Prusa, T.. 2002, pg.

18, y Blonigen, B. 2000)




exportadores, sin embargo en una investigacion antidumping contra uno o mas
origenes se origina una fuerte rivalidad entre exportadores, cada uno tratando de
obtener la menor sancion posible y que sean castigados en mayor medida sus
competidores. Por su parte los importadores que suelen ser poco relevantes en los
andlisis de politica comercial, pueden pasar a jugar un rol muy importante y brindar
informacién u opiniones que segln el caso pueden llegar a incidir en el resultado que
termine teniendo cada exportador,

En este contexto, surgen una muy variada combinacion de alianzas que
vinculan a: exportadores segun sean o no afectados por las medidas, productores
locales —tanto las firmas solicitantes como sus proveedores o sus compradores-,
importadores con distinta capacidad de cambiar de proveedor, ¥y a su vez las
empresas involucradas en el conflicto que pueden ser "locales” o transnacionales (ET).

El efecto en &l mercado de cada uno de los exportadores investigados podra
ser distinto sobre cada uno de los productores nacionales y al mismo tiempo, éstos
mantener vinculos societarios o comerciales con otras empresas exiranjeras
(investigadas o no) y con Importadores. De acuerdo a la informacion con que cuenten
las autoridades, la medida podra afectar con distinta intensidad —incluso excluir de
hecho o de derecho- a importadores y/o exportadores, con lo cual un conjunto de ellos
podrian favorecer que se apliquen derechos AD, y podrian hacer alianzas con los
productores nacionales. Esto permite entender que el conflicto y las posibles
coaliciones en una investigacién lleguen a ser muy complgjas, e incidird en la cantidad
de infarmacidn que suministren las partes y a la explicacién que brinde respecto a
como ha operado dicho mercado en el periodo bajo analisis'™.

Cuando se trata de una ET (sea productora, importadora o exportadora), se
debera analizar la aticulacion con la red de filiales y su casa matriz, y esta informacion
podria llevar a redefinir algunos de los contlictos de intereses que, a priori, se espera
enfrentarian a productores contra exportadores e importadores'™.

Por ditimo, cabe aclarar sefialar gue aquellos problemas planteados al analizar
la discriminacion de las medidas AD a nivel de naciones podrdn ser matizados o
amplificados de acuerdo al nimero de exportadores afectados por cada pais —

T Mas alla de fa poshbilidad de discnminar entre empresas exportadoras con una medida AD, fa
discriminacion padria ser implicita a partir de aphcar una determinado FOB minimo de exportacion, mas
alla que corresponda a todos los exportadores, Asl, cuando @l producto tenga cierta diferenciacion de
precios y los distintos actores (importadores o exporladores) estén especializados en diferentas
segmentos de valor, una medida AD bajo gl lormato de FOB minimo podra detemminar que un grupo de
empresas sean efectivamente afectadas y otras no.

" La particularidad de las firmas transnacionales exportadores en cuanto a sus incentivos a paricipar en
una investigacion AD se trata en ol punto 3.3.2.



obviamente en relacién a su oferta exportable- y de la magnitud de la medida AD y
bajo el formato o modalidad que sea aplicada.

2.5.2.4 Las dos caras de!l antidumping: pais usuario y afectado.

Previamente explicamos que desde un enfoque estrictamente ortodoxo, el
instrumento AD no tenia chances de ser convalidado, por el contrario, desde la
heterodoxia y privilegiando ciertas necesidades de mayor proteccidon comercial, una
aplicacién del AD con disciplinas laxas podria parecer una opcion preferibie’™. Sin
smbargo, disciplinas laxas que puedan propender al abuso serdn visualizadas
claramente como un elemento negativo cuando se las analice desde el punto de vista
de un exportador, tanto por la ortodoxia como por la heterodoxia. Por lo tanto, una
utilizacion con excesos no podria estar apoyada en principio desde ningin enfoque
tedrico, y s0lo podria encontrar cieta pertinencia limitada a palses que buscan
aumentar su proteccién en las manufacturas, pero con escaso o nulo interés en la
exportacion.

Inclusive, un enfoque heterodoxo desde la mirada del pais importador, puede al
mismo tempo acordar con la necesidad que exista una disciplina AD y criticar su uso
abusivo, sin necesidad de adherir en forma total al fibre comercio. Si bien desde la
heterodoxia puede buscarse alterar en cierta magnitud y por un periodo acotado los
precios relativos domésticos respecto al que rige a nivel intermacional; medidas
aplicadas a productos puntuales y que no estan enmarcadas en objetivos de politica
economica serian, contraproducentes al marco general de sus propuestas. En el
mismo senlido, ia excesiva proteccion puede llevar a una especializacion inadecuada
desde todo puntc de vista y/o permitir que se incremente el poder de mercado de
ciertas empresas, generando rentas excesivas.

En sintesis, si bien la mayoria de los autores que critican el uso abusvo y
discrecional del AD se pueden encuadrar dentro los economistas "ortodoxos™. puede
existir coincidencias con autores heterodoxos al senalar los efectos adversos sobre los
paises exportadores -ocasionando Incertidumbre a las empresas en su proyeccion
Intermacional- y/o en el palis que aplica estas medidas -proteccion excesiva y menor
competencia-. En la Tabla N° 22 se presenta en forma simplificada las
preccupaciones desde ambos enfoques, segun se analice desde el punto de vista de
un pais importador o exportador,

™ La implementacién de esto instrumento por parte de un pais usuatla con poder do mercade como
importadar podiia tendar a maximizar la medida AD, para afectar los 1érminos de Intercambio, an ¢
mismo sentido que se aplica el arancel 6ptimo. Sin ambargo, podrin sar &l peor resultado para el SMC,
llevando a una especie de guorra comercial del AD.



referercia se considerara una sobre
reaccion. En e! contexto que Ia
proteccion arancelaria liende a
disminuir fas exporiaciones de los
palses que tienen  ventajas
comparativas en aquellos productos,
una mayor proteccion con medidas
AD solo incrementa el sesgo contra
los sectores exportadores.

apﬁmh&hmeﬁdammésalé
de dicho valor, serd distorsiva y
podra tener un sesgo anti exportador
en el caso de insumos. Los efectos
adversos de una sobre reaccidn en
la medida AD se matizan si se
afectan pocas fuentes  de
abastecimiento.

Heterodoxia

Se opondria a una sobre reaccion de
las medidas AD. El énfasis estaria en
evitar que ésto ocurra contra PED en
sectores en los cuales existan
esfuerzos para el desarrollo de
ventajas comparativas dinamicas o en
estaticas, que tengan un rol central en
el resultade de su balanza comerclal.

El punto central no sera la distorsion
del precio intermacional, sino, si se
aplica en un sector que se quiere
promocionar, y por ello pasa a ser
relevante calibrar el liempo y la
intensidad de la medida. En el caso
de insumos difundidos sera
relevante la posible afectacion de la
competitividad aguas debajo de la
cadena productiva.




3 LA IMPLEMENTACION DEL AD Y LOS PROBLEMAS DE ECONOMIA
POLITICA.

El estudio del AAD refleja dos planos de andlisis, el nacional y el multilateral; en
cada uno de ellos operan diferentes actores y con distintas modalidades. En el ambito
nacional juegan en forma directa los intereses privados, que son parciaimente
mediatizados por las autoridades y en este caso particutar, mediante las disciplinas del
AAD. En el multilateral, los sujetos son los paises y los sectores privados tendran una
intervencion indirecta, cuya intensidad dependera de la permeabilidad de las
autoridades nacionales a representar sus intereses™,

Es claro que en “el malestar con el AD" se conjuga el plano nacional, una parte
por el heche de que su implementacidn no resulta en una politica dptima desde el
punto de vista de los paises usuarios, y por la otra, el impacto negativo que genera
tanto para los exportadores afectados en particular, como para el régimen multifateral
de comercio al restar previsibilidad a los flujos de intercambio internacional de bienes.

A su vez, pueden aparecer efeclos contrapuestos; por ejemplo que la
aplicacion de medidas AD podrian llegar a resultar convenientes para un pais,
probablemente, tengan un efecto adverso para otfro, y si se interrumpen flujos de
comercio que serian deseables, el sistema estard en un sub-6ptimo en el marco de un
juego de suma negativa™. Si bien se podria pensar, desde una mirada mercantilista
que en el corto plazo la proteccién actia como un juego de suma cero entre 13 nacién
importadora y el exportadora, y por lo lanto el sistema no se afectaria en su conjunto,
es incorrecto. Ello se debe a que axiste un consenso, mas alla de las excepciones que
fueron analizadas, que el comercio intemacional permite un juego de suma positiva, o
cual implica que si se restringen corrientes de comercio deseables, el efecto neto sera
negativo. Por su parte, si bien las medidas AD afectan una proporcién marginal del
comercio internacional, el efecto sistémico de incrementar la incertidumbre sobre las
exportaciones, implica un impacto negativo adicional que lieva al sistema a un
equilibrio inferior al que podria alcanzar.

En consecuencia, el control del AD se basa principalmente en el accountability
multilateral -al igual que el resto de los MAC-, mientras que las instancias nacionales
relacionadas a la aplicacion y al control, no seran ajenas a elementos institucionales y
de economia politica. El instrumento AD articula instancias entre la politica comercial y

" Acerca de la distincién entrs actores y sujetos del Derecho It i Lavopa, F (2008) nos
como estos plos tienden a desdibuj; cuando los goblernes representan en forma directa

Intereses privados, Para ésto utiliza la negociacién del Acuerdo sobre Propiedad Intelectusl en el drmbito

de la OMC en la Ronda Uruguay.

™ Como sa ha sefislado, que la proteccis ial sea para un pais dependerd del

marco tedtico y la i a



un proceso judicial-administrativo relativo a las reglas preestablecidas en el AAD, y por
lo tanto las pruebas presentadas -principalmente la informacion cuantitativa-
constituiran un punto relevante del mecanismo, tanto cuando se lo aborda desde la
perspectiva multilateral como desde la economia politica local.

Las disciplinas contenidas en el AAD presuponen que el riesgo principal es que
cada pais aplique el AD en forma proteccionisia, por lo tanto en cuanto al resguardo
de las oporunidades para defenderse, si bien les reconoce a los productores el
derecho de peticionar y que se investiguen “préacticas desleales”, luego se centra en el
interés de |os exportadores. De esta forma el AAD contiene disciplinas gue exigen a
las autoridades del pais importador a otorgar una amplia oportunidad de defensa a los
exportadores y a realizar una investigacion con objetividad y transparencia'™.

En este marco, se torna relevante mas alla de cual sea la politica éptima de
cada pais al utilizar el instrumento, indagar si su utilizacién ocasiona efectos adversos
en el régimen multilateral de comercio. Al respecto, como se detalla mas adelante,
consideraremos que las determinaciones que carezcan de razonabilidad econdmica
nunca podran ser compatibles con un funcionamiento adecuado del sistema
multilateral, ni tampoco facilitar que el comercio internacional contribuya a estrategias
de desarrollo.

3.1 El abuso del instrumento desde un punto de vista sistémico.

3.1.1 La intervencion ndiciones de incertidumbre y el nivel de sancion

Un régimen internacional de comercio -asi como uno impositivo- intenta fijar
reglas de juego, y sancionar a quienes se alejen de ellas'®. En este sentido es util
recordar que el dumping no se trata de una practica prohibida, v que solo se autorizan
medidas para neutralizarlo en aquellos casos en que el dafio ocasionade a los
productores del pals importador justifica la intervencion plblica. Si se tratase de una
conducta que siempre se quiere evitar se aplicaria una sancion automatica, y en ese

" Mas alla que resguardar los intereses del exportador tiene un componente doctrinaria o ideclégico al
suponer que los gobiemnos actuardn de modo proteccionista, no tendria sentido que la OMC Intente
indicar a cada pais el derecho que debe brindar a sus productores, dado que es un tema de exclusiva
soberania de cada nacidn; en tanto no se afecte al resto de los miembros o se viole otros tratados. Por
esle motivo, ni siquiera es obligatorio que los paises hayan internalizado la posibilidad de aplicar el AD.

"% Sigphen Krasner (1983) se aproxima a la nocidn de regimenes internacionales de un modo mas
profundo, y obviamente comprende al Sisterna Multilateral, al definir a éstos como: "los principios, normas,
reglas y procedimentos de toma de decisién, implicitos o explicitos, alrededor de los gue convergen las
expectativas de los actores en un area determinada de las relaciones internacionales”. Puesto que
nuestro interés se enfoca solo a un aspecto del sisterna multilateral, proseguiremos con nuestra definicion
mas acotada.



caso seria logico que la penalizacion sea superior al nivel de la practica desleal a fin
de desincentivarla™,

Obviamente si ese fuese el caso, el abuso o los excesos en la aplicacion de
medidas AD no seria un problema, del mismo modo que no se debate si tal o cual
pais, sanciona con mayor o menor intensidad practicas de contrabando u eotro ilicito
vinculado al comercio internacionai.

Sin embargo, en cuanto a que la practica de dumping puede carecer de efectos
perjudiciales en otros paises (inciuso bajo ciertas circunstancias hemos safialado que
es una situacion probable y légica en el comercio de manufacturas), es indeseabie que
siempre sea compensada, y atento a ello, una sancién en exceso representa un
problema para el régimen internacional de comercio.

Por o tanto, las reglas del juego son confingentes y no son taxativas, dado que
se puede hacer dumping mientras no ocasione dafio. Los exportadores en general
saben si practican dumping en sus ventas extemas -aunque fas miltiples formas de
calculario que permite el AAD no siempre les brinda certeza-.. Respecto a si ocasionan
dano, el nivel de incertidumbre s mucho més alto, debido al posible desconocimiento
de! mercado al cual exportan, 0 por ignorar el modo en que las autoridades realizaran
dicha determinacidn, y por ultimo porque sus ventas podran ser consideradas
conjuntamente con las del resto de exportadores de su pais, o incluso con las de
empresas de olros paises™. En consecuencia, si blen existe una reglamentacion
internacional que delimita y permite sancionar el dumping, su aplicacién siempre
implica un alto grado de incertidumbre para los exportadores.

En la medida que explicamos que el modo en que las autoridades utilizan el AD
y la evaluacion acerca del funcionamiento no estaba escindida respecto a tener una
visién més cercana a la ortodoxia o a la heterodoxia, se supondria que no es posible
una evaluacion con cierta objetividad que tienda a identificar problemas que serian
compartidos desde ambos enfogues.

A partir de visiones mas cercanas a la orfodoxia, como ya fuera sednalado,
diferentes autores opinan que la aplicacidn de medidas AD tienen poco fundamento

'™ Asi como una multa por no pagar un boleto de porte no es equivalente su valor, o los punitorios
pgr evasidn impositiva son mayores a la tasa do Interés de mercato.
que a ef do d inar ol dafio, la acumulacidn de las exportach ds di

Wamsdcmmoudgmuobﬂgﬂonamdmbyeﬁ' ional y dicionadh do se trata
de distintos origones.



econgmico y por lo tanto su aplicacion es asimilada a la proteccion comercial. Incluso,
desde una perspectiva radical pro libre mercado se podria argumentar gque la
aplicacion de este mecanismo siempre podra afectar flujos deseables de comercio
(dado que puede aplicarse contra exportaciones gue estan alienadas al precio
Internacional)™.

En este ultimo marco, la inclusion de disciplinas en el ambito multiiateral
implicarian de por si, la legitimacion de practicas proteccionistas que inciden
negativamente en el nivel de intercambios y especializacion alcanzado, por lo gque
obviamente no se requiere ningun andlisis empirico para demostrar el abuso. Sin
embargo, a raiz que los paises han aceptado que las medidas AD formen parte de la
regulacion del comercio internacional, estos analisis solo permanecen en el plano
ledrico y pueden ser de utilidad en negociaciones regionales © en una instancia de
redisenio general del SMC'™. Por lo tanto, mas alla de las discusiones y los
fundamentos de la aplicacion del AD, lo concreto es que la OMC permite aplicar
medidas que compensen el margen de dumping (mas alld que, como fuera explicado,
los paises podrian aplicar derechos inferiores).

En consecuencia, en este trabajo se adoptara una posicién pragmatica sin
referencia a una determinada escuela de pensamiento, y debido a que el AAD no
referencia a ninguna explicacién en particular, se considera que su funcionamiento
seria aceptable cuando las determinaciones o decisiones que respaldan la aplicacion
de medidas, puedan considerarse como razonables en términos del analisis
£conamico.

3.1.3 La identificacion de resultados gue puedan constatar excesos

A partir de lo senalado surge en primer lugar una pregunta: ;Como identificar si
el instrumento AD se utiliza de una forma que lleva a tener mayores impactos que los
esperados o deseables, sequn la normativa multilateral?

3.1.3.1 La cantidad de medidas como indicador de excesos

Un primer abordaje seria intentar explicar que el abuso del instrumento se
observa a partir del numero de investigaciones abiertas o medidas aplicadas. Sin duda

'8 Un representante de Chile en la OMC, luego de que varios paises, al presentar su posicidn, Indicaran
la pertenencia a algdn grupo |dentificado con alguna sigla, se identifice como FFFT, “Fanatic for free
trade’, y sefiald que esta era la Unica opeion para paises pequenos gue requerian de raglas multilaterales
fuertes, para garantizar mercados abiertos ¥ reglas estables.

En al marco de esta mirada cuando Canada y Chile negociaron su TLC acordaron aue en el comarcio
bilataral no podran aplicarse medidas AD. Esta misma disposicion ha sido adoptada por algunos paises
del Este europeo en acuardos bilaterales de comersio.



ambos indicadores (investigaciones y medidas) podrian tener sentido para la medicion
del abuso o los excesos. v si bien siguen tendencias similares entre los afos 1995 y
2008, el ratio por pals presenta ciertas diferencias. Este ratio es denominado “tasa de
éxito" y sefiala la proporcidn en que las investigaciones (considerando el par producto
—origen) finalizan con la aplicacién de medidas. Como se presentd en el punto 1.6,
éste se encuentra en tomo al 65%, y si bien presenta oscilaciones entre los principales
usuarios del antidumping, la mayoria de ellos se encuentra entre el 50% y ef 70%.

En funcion a gque la bibliografia reconoce que la sola apertura de una
investigacion conlleva efectos econdmicos (conocido como terrorem effect o chilling
effecl), generalmente la retraccion de las importaciones, seria relevante hacer un
andlisis comparativo entre paises a partir del conteo de las aperturas de
procedimientos AD, Esta caracteristica es senalada para Estados Unidos por Prusa, T.
(1991)™, para la Union Europea por Torent, R. (2003) y como una caraclernstica
general del instrumento en un informe del Banco Mundial (World Bank- 2003)

Sin embargo, dadas las diferencias senaladas en la tasa de éxito, si se focaliza
exclusivamente en el conteo de las aperturas de investigaciones, se Introduce un
sesgo adverso contra aquellos paises con menor tasa de éxito. En efecto, si dos
naciones realizan la misma cantidad de investigaciones y uno de ellos aplica medidas
en todos los casos y el otro solo en la mitad, es de suponer que éste dltimo utiliza el
instrumento con MAas precision y apego a las normas, pero conlabilizando solo la
apertura de casos ambos paises estarian en igual ubicacion™.

El conteo de las medidas aplicadas evita el sesgo antedicho, y adicionalmente,
estard midiendo impactos que perduran a mediano plazo y no solo efectos transitorios
(como lo es una aperlura de invesligacion que linaliza sin aplicar derechos AD) y es el
motivo por el cual esla aproximacion se considera mas adecuada para un analisis del
instrumento.

Respecto a este indicador, la informacion oficial de la OMC a partir de una
categorizacion dicotomica, contabiliza el de numerc medidas que aplica un miembro
considerando si impuso derechos a los palses investigados. El problema con ésta
metodologia, es que el AD es una practica privada e idealmente la medida aplicada es
contra las empresas exportadoras para las que se constatd el dumping, motivo por el
cual, una investigacion podria tener un resultado amibiguo o combinado para un

' Este aulor anaiiza por qué una gran cantidad de § iradas por los
peticionanies, y concluye a partir de evidencia a’np(rlonydnlnvesﬁglclonvsdeln UNC‘I‘AD que esto se
relaciona con acuerdos presentados por los exportadores, que obviamente no se inscriben en jos
c:»mpmmlnoa de Pracios previstos an al AAD.

% Como se ha safialado, pusde haber situaciones on que la no aplicacién de medidas esté jand
mmwmnommnmm Bhlumsepmlmdza presentar una
matriz de hipotéticos stados frente a an &l punto 3.4.2.1




determinado origen. En efecto, considerando un origen investigado, algunas de sus
empresas podrian ser sancionadas y otras no. En la informacion estadistica brindada
por la OMC, si bien no se especifica el criterio considerado, a partir de las
notificaciones de los miembros, resulta claro que con gue solo alguna o algunas
empresas hayan sido sancionadas; se considera que el pals importador ha aplicado
medidas contra el pais que ha sido investigade. Los Iinformes semestrales de la
Secretarfa de la OMC se basan en esta informacion.

Aqui nuevamente puede aparecer un sesgo adverso contra el pals que con
mayor prudencia utilice el instrumento, dado que al partir de dos miembros que
realizan una investigacion contra un determinado pals, si uno de ellos aplica medidas
contra tode el arigen (sin diferenciar por exportadoer) y el otro pals, exime de medidas a
los exportadores que no realizan dumping y solo sanciona a la empresas que si lo
hacen, en el conteo oficial de la OMC ambos paises seran reflejados en forma idéntica
por las estadisticas, habiendo aplicado una medida cada uno. Por lo tanto, la
Intormacion por el conteo del par producto/ origen a los cuales el pais importador
aplica medidas tiene, de por si, cierto grado de distorsion.

Por otra parte, una variable relevante también es el tiempo por el cual estan
vigentes las medidas aplicadas, lo cual en cierta forma es capturado poer el stock de
derechos antidumping que tiene en vigencia cada pais en un momento dado. A este
fin es interesante citar el trabajo de Cliff Stevenson, Global Trade Protection Report
2007a, en el cual al realizar un conteo de las investigaciones para el afo, aparecen
liderando el ranking: Unién Europea (35), India (31) y Argentina (19), mientras que si
se contabiliza el stock de medidas, el resultado es claramente diferente, Estados
Unidos (256), India (177) y Unién Europea (135). En efecto, la Argentina no se
encuentra en el podio en cuanto al stock de medidas, y el primer lugar le corresponde
a EE.UU., mas alla que no estd en la terna de medidas aplicadas en dicho afo, y a su
vez se invierte el orden relativo entre India y la Union Europea.

Incluso si minimizamos el problema, y &l conteo de medidas por pais fuese una
base homogénea, nos queda el problema que al tratarse de una medida nominal,
debido a que no identifica ni el nivel de la medida ni el comercio afectado —ni en
terminos relativos ni absolutos-, por 1o que dos paises se ubicarian en el mismo lugar
del ranking a pesar de que uno pueda tener importaciones por un valor diez veces
superior al otro y habter aplicado derechos de una magnitud diferente. Algunos autores
e Informes a fin de mitigar este problema, intentan corregir la serie controlando por el
valor de las importaciones, de modo que el ranking quedaria conformado por una serie
de cantidad de medidas por Mill, u$s de importacion, lo cual sl bien parece en principio
un mejor indicador, no esta exento de problemas.



Entre ofros trabajos esta metodologia es presentada en el Global Trade
Protection Report 20072, aunque expresada como el ratio entre las participaciones de
cada pais en las medidas antidumping aplicadas en un afio y en las imponaciones.
Asi, para el ano 2006 quien aparece en primer lugar es la Argentina, con un ratio de 20
veces (con 7,4% en las medidas antidumping y 0,4% en las importaciones mundiales),
seguida por india y Suddfnca con un ratio en cercano a 10 veces y en cuarto lugar
Brasil con un rafio algo menor a 5. Nétese que los primeros cuatros lugares son
ocupados por nuevos usuarios (PED) y los dos ditimos no aparecian entre los
primeros puestos ni de las aperturas realizadas ni del stock de medidas aplicadas en
el ano 2006, lo cual denola las implicancias de utilizar este Indicador™.

Una primera critica a esta metodologia es que al carecer de un valor de
referencia o medio que relacione el valor del comercio con la cantidad de medidas
“deseables o razonables”, es imposible establecer un parametrc que permita sefalar si
el mundo como conjunto, o aigunos paises individuales se sncuentra por encima de
ese umbral. Es muy claro que la utiiizacion de este instrumento, si bien tiende a ser
mas intensa por los paises que concentran el mayor nomero de importaciones, hay
estados como Japon que casi no lo ulilizan pese a ser grandes importadores (ver
Cuadros del punto 1.6 y del Anexo A).

Por otra parte. si bien todos los miembros de la OMC tienen derecho a utifizar
el AD, muchos de ellos no lo han aplicado nunca, y aigunos no han implementado la
legislacion nacional o los organismos correspondientes, con lo que cualquier ratio que
se calcule para intentar eslablecer un umbral o "banda esperable” en el uso del
[nstrumento, deberia considerar esta fuerte asimetria en la posibilidad efectiva de
aplicarlo. Obviamente, cualquier rango que se estableciese deberia ajustarse en
relacion a ciertas condiciones macroecondmicas que, como fuera senalado, tienden a
aumentar las posibilidades tanto de la discriminacién de precios como de su sancion
en el marco del AAD. Al respecto, indagando acerca de por que y en qué momento los
paises adoptan la legislacién antidumping, Zanardi, M., Vandenbussche, H., (2008)
analizan entre 1980 y 2003 un serie de paises y verifican que la adopcion de la
legisiacién antidumping es una forma de retorsidn, luego de que un pais es afectado

En sintesis, a partir de la cantidad de medidas aplicadas no podria
establecerse con claridad y objetividad si hay excesos o abusos en el instrumento

'™ Més alla de la critica que a i & st | yr, cabe sefalar que presenta un
sesgo a favor de los paises con n\nywmodtdemedcm dado que en ratio solo considera las medidas.
aplicadas en un afo.




antidumping a nivel mundial, ni tampoco si a determinados paises se los puede
calificar como “"excedidos” en la utilizacion del AD™.

En términos logicos, el hecho de que no se pueda establecer un umbral para
determinar que superado dicho valor existe un exceso de medidas antidumping, no
implica asegurar que el numero de medidas efectivamente aplicadas, sea aguel que
corresponda a una correcta utilizacion del instrumento. Por lo tanto, se analizara si
mas alla de su nivel absoluto, las tendencias en su evolucion podrian corresponderse
con lo esperable a partir de los cambios ocurridos en otras variables relacionadas al
comercio internacional.

En relacion a este tema, tal como se presentd en la evidenicia empirica, seccion
1.6. un estudio especial de la OMC senala que los ciclos de expansion y retraccion del
comercio mundial y la evolucién de los PEI a nivel nacional, partiendo de un valor
histérico como base, permiten establecer predicciones en el uso del AD, que a
grandes rasgos, se han cumplido. Por lo tanto, el hecho que |a cantidad de medidas
responda a una modelizacion econdmica a partir de variables que forman parte de
diversas explicaciones del dumping, lleva a concluir que resullaria inapropiado sefialar
que su utilizacion se ha incrementado como fruto de ofras circunstancias.

3.1.3.2 Aproximacion a los excesos del instrumento a fravés del dano y del
dumping

Debido a que a partir del numero de medidas (absolutas o relativas a las
importaciones) no se puede establecer un parametro de normalidad, y la evolucion de
las mismas acompana lo esperable a partir de ciertas variables eccnomicas que
inciden en el dumping y la posibilidad de sancionarlo, queda preguntarse si las
medidas aplicadas son consecuencia de una investigacion, que ademés de cumplir
con Ios requisitos legales del AAD arriban a conclusiones razonables,
ecandmicamente.

En efecto, sin duda habria un amplio consensc en sefalar que desde la
razonabilidad econdmica existe una extralimitacién en el uso del instrumento, si el
margen de dumping calculado es de un valor cercano o superior al 500% o si se
determina dano cuando las empresas locales han mejorado su situacion econdmica,
y/o las exportaciones con dumping solo representan una porcién infima del consumo
del pais importador.

'* Obviamente ante stuaciones extremas se podria indicar un uso Incorrecto del AD, lo cual nos
anrrmhna Gahﬁcar sélo alos paises out-layers, pcra no al conjunto de los miembras de la OMC.

e podrian senalar otras sil que ) consensa en inferpretar como
no razonatie la ap!lcacndn del AD, sin embargo creemos gue basta con citar solo estos ejemplos.




A continuacion se analiza cuaes de las determinaciones (dafo o dumping) es
susceptible para un estudio comparativo que permita concluir si se encuentran casos
que carezcan de razonabilidad econdmica y si se trata de un problema generalizado
que abarca diversos paises usuarios y sectores involucrados.

Debido al caracter cualitativo de una determinacion de dano (mas alla que deba
basarse en indicadores cuantitativos no hay ningun algoritmo que los combine); que la
informacion publica disponible es incompleta y ademas no homogénea, es imposible
realizar algun esludio comparativo entre palses que permita alcanzar resultados
concluyentes acerca los excesos 0 arbitrariedades de estas determinaciones™. Lo
antedicho no lleva a desconocer que en muchos casos las conclusiones acerca del
dafio suelen tener poco fundamento, y por lo tanto, brindan susiento a los autores que
enfatizan el abuso en fa aplicacion del AD.

Cabe recordar la cita previamente realizada en la cual Torrent, R. (2003) aludia
a la "imaginacién” para determinar dafio a la industria local, a fin de ustificar medidas
(que se sumaba a la discrecionalidad de los calculos de dumping). Por otra parte,
Finger, M. (2000). siemplifica la determinacién de dafio como el resuitado de un
partido en el que hay solo simpatizantes de un equipo (los productores), por lo cual
éste sera frecuentemente favorecide. Sin embargo, como se detallé en el punio 1.6,
las determinaciones de dano es la principal causa por la que las investigaciones
antidumping finalizan sin la aplicacion de medidas. Asi de todas las investigaciones
que finalizaron sin medidas antidumping entre 1995 y 2008, la mitad de ellas se debié
a determinaciones negativas de dano y causalidad, un 30% a falta de dumping y el
20% restante a otros molivos. Incluso en EE.UU. y Canadd esta proporcion es
claramente mayor, por lo que si bien la determinacion de daiic estd sujeta a un aito
grado de arbitrariedad, de todos modos para el sistema en su conjunto, funciona como
el principal contrapeso.

En contraste con la determinacion de dano, ka de dumping es cuantitativa v su
resultado, un porcentaje que representa el nivel de discriminacion de precios entre un
valor normal (bajo ciertas condiciones es el precio en el mercado intemo del pais
exportador) y el precio de exportacion. El hecho de que este resultado se concrete en
un nimero, y dichos datos sean de acceso publico, la definicién acerca de si una
madida antidumping es razonable o no en érminos economicos, pasa a ccupar un
lugar central en la determinacion si se verifican excesos en la utiizacion del AD.
Recordemos que a un umbral que determine los excesos no podia establecerse ni a

"™ En ol afo 2008 la OMC el farmato de las notificaci bligatoriag de las
madidas antidumping, y a partir del 2009 se tendra cierta Inlormacién adicional, peronohahra Infarmacidn
detallada acerca de los indicadores de dano. 5i so conocer el valor do las importaciones investigadas y
el market share de las mismas.




partir del conteo de las medidas ni tampoco a partir del analisis de las determinaciones
de dafo.

Si bien existen motfivos para sefialar que el margen de dumping razonable
podria varar de acuerdo al producto anafizado, en funcion ai tipo de empresa
exponadora, segun el pais investigado de gue se trate y el contexto econdmico en el
que se establece, seria demasiado subjetivo y casi imposible identficar estas
circunstancias para establecer cudl es el limite que se considera razonable en cada
caso.

Asi, a fin de poder presentar conclusiones con una ampiia cobertura {tanto de
paises como de sectores) se buscard un concepto econdmico relevante para el
comercio internacional que cumpla con las siguientes condiciones:

« que con cierto grado de abstraccion pueda utilizarse en todos los
sectores,

= que sea susceptible de una cuantificacion objetiva y que exista
informacién disponible para efectuarla,

* que sirva como criterio para definir el umbral de qué medidas se
consideraran irrazonables".

El concepto economico que consideramos relevante es la proteccion
arancelana del pais exportador en cuanto a que es la que condiciona la posibilidad de
una empresa exportadora. para discriminar precios en el mercado internacional™.
Esta idea también tue explicada al discutir acerca de la politica comercial como
determinante de la posibilidad de realizar dumping, y se desarrollard con mayor
profundidad al presantar la metedologia para la construccion de indicadores en la
seccidn de la constatacion empirnica de la hipdtesis.,

Intuitivamente si se quisiese buscar una aproximacion a los excesos, una vez
descartada la cantidad de investigaciones y/o medidas y una comparacion entre
determinaciones de dafio, deberia analizarse el nivel de las medidas antidumping
aplicadas. Sin embargo. tal como se expuso en 2.5.1.3, el indicador relevante es el
céliculo de dumping porque este es el nivel mdximo de! derecho a imponer, y las
medidas infenores son prerrogativa opcional para el pais importador. De este modo,

" Esta opi a su vez, permi el grado de subjetividad de intentar cuantificar vatiables
cualitativas coma ser: de o] ai i pariculares on los paisos
dores, di ion de productas, la influencia de marcas, elc.
LU conceplo lambién es precisado por Blanchl, E., l.abandera, P. y Veiga, L. (2003}, al analizar los
determinantes para que una empresa pueda exportar con dumping, que sefialan: "Si se quisiera prevenis
la practica de dumping en un pais fuertomente volcado a la exportacion® las medidas a aplicar seria la
aliminacion da su p i6n arancelara y la peién de didas que f ] (]
en el io local”




hasta el momento de decidir la medida a aplicar, el margen de dumping plenc podra
operar como una amenaza que dejaria a los exportadores fuera del mercado,
pudiendo incluso condicionarlos a presentar compromisos de precios, que solo en la
alternativa mas favorable al exportador, seria equivalente a un margen de dafio.
(Theuringer M. y Weib, P., 2001)

Incluso, aquellos paises que por legislacion interna estan obligados a aphicar un
margen de dafio, podrdn establecer derechos muy elevados que protejan a una
industria con problemas de competitividad en tantoc que se cuente con un altc margen
de dumping que brinde cobertura como un teche “legal” para la medida. Por estos
motivos, la medicion de los exceses a partir de la razonabilidad de la determinacion de
dumping se debe evaluar a partir de su calcule y no en funcion de la medida
finalmente aplicada.

En sintesis, hemos concluido que no era conducente determinar los excesos
del instrumento a partir del conteo de investigaciones y/o medidas aplicadas, y por lo
tanto debia intentarse un andlisis cualitativo que pusiera a prueba la razonabilidad
econdmica de sus determinaciones. En primer lugar se evalud realizar este analisis a
partir de las determinaciones de dafo, perc debido a que se trald de una
determinacion cualitativa y con escasa o nula informacion publica, habia dificuitades
insalvables que imposibilitaban construir a partir de este topico un indicador que
permitiera discernir sobre el grado de razonabilidad de dichas conclusiones.

Por dltimo, se considerd que la determinacion de dumping resultaba apropiada
a tal fin, en primer lugar se contd con informacién publica de sus resultados. y su valor
intentd medir el nivel de discriminacion de precios, lo cual también permitid evaluar su
razonabilidad. A este fin, se consideré relevante el nivel de proteccion del pais
exportador a fin de aproximarnos a un umbral para establecer la razonabilidad de las
medidas antidumping. A continuacion, analizaremos en qué modo ia economia palitica
y la instrumentacion del antidumping. pueden brindamos una explicacion de las
medidas irrazonables.

3.2 Aspectos de la economia politica de la proteccion comercial y su
aplicacion al AD

A partir de las diversas explicaciones sobre e uso real del AD. presentadas en
los puntos 3.1 y 3.2, es claro que las mismas descansan de modo implicito o explicito
en distintos modelos de economia politica, entendida ésta en un sentido amplio, es
decir, tanto en los elemenlos relativos a la formulacion de los objetivos de la politica
comercial como en las fallas de su implementacién.



3.2.1 El diseno. |a implementacion v el control de las politicas comerciales.

En el punto 1.1.3 se presentaron los lineamientos bésicos relativos a la
economia politica de la politica comercial, arribando a algunas conclusiones acerca de
los efectos de los instrumentos de proteccion y como estos podian gravitar en las
decisiones de las politicas publicas. En cierta forma esos objetivos se relacionaban a
la representacion politica, la manera de obtener apoyos que sustenten un determinado
plan y el modo en que el mismo se legitima a partir de las demandas de la sociedad.

En relacion a este tema se presenté una dicolomia entre Estados
benevolentes y aquelios que responden a ciertas parcialidades, y que en ambos casos
podian existir enfoques hacia una mayor proteccién o mantener -y/o profundizar- el
grado de apertura.

Sin embargo, en todos los casos, el Estado se presentd como un bloque
uniforme, sin atender a la especificidad de que esta integrado por una conduccion
politica (los gobernantes) y un cuerpo que aplica las politicas (las burocracias), y que
la Inexistencia de mercados perfectos, ademas de suministrar una de las
justificaciones para la politica publica, coloca en un lugar central a los problemas de
informacion en la formulacion de las regulaciones™. A continuacion presentaremos los
principales enfoques tedricos por los que existen problemas de economia politica que
llevan a que los gobiernos no puedan implementar aquellas medidas que consideran
Gptimas™,

Gran parte de las discusiones acerca de las fallas de gobierno esta centrada en
entender cémo los objetives buscados por cieras politicas pueden frustrarse, o
realizarse de manera ineficiente, a partir de ciertos aspectos técnicos y organizativos
implicitos en las etapas de disefio e implementacion. Entre los principales temas que
consideramos relevantes para nuestro estudio estan: 1os problemas de informacion e
incentivos entre los gobernantes v la burocracia, y los problemas de informacién para
la implementacion de polificas adecuadas.

Algunos de los autores enmarcados en la visidn neoclasica de |la economia
politica (Niskanen, 1973 Mueller, 1979; Olson, 1990), identifican a los problemas de
informacién e incenfivos entre gobernantes y burdcratas, como una de las principales
causas de las fallas de gobierno que impiden que las paliticas se traduzcan en una

" |a burocracia se denominard también como funcianarios técnicos, de carrera, o de linea, La
canduccion politica se dentificara con los funcionarios politicos o los policy makers. Cuando se hable de
Autondades naclonales, se hara refe ia a las resp de las insfituci les una vez
p;socesaﬁas las tensiones antre la burocracia y los policy makers.

" Este punto sigue los argumentos y la bibliografia senalada por Sirin, P. (2001} en el punto A.3.2.1, "El
por que del 'Estado quiete pero no puede’ "




mejora en el bienestar general. Esta idea puede ser entendida en el contexto de la
teoria de los juegos. como Principal — Agente: los principales (gobernantes
benevolentes) encuentran dificultades para lograr que los agentes (las burocraclas
encargadas de disenar ¢ implementar las politicas) respondan directa y dnicamente a
los objstivos asignados. Estos autores consideran que los grados de libertad
generados por los problemas de agencia, seran utilizados por los burdcratas
persiguiendo sus propios objetivos (Incremento de salanos y presupuesto, relajamiento
del ritmo de trabajo, retencian de decisiones discrecionales, etc.) por lo cual entre las
posibles soluciones estan: reducir el espacio de maniobra de la burocracia o disefiar
mecanismos que tiendan a la convergencia de incentivos'”

Esta tension entre la conduccion politica y la burocracia, es privativo del sector
publico (Simén ,1991) como claramente lo presentara Galbraight -en el Nuevo Estado
Industrial (1967)- al sefalar que la separacién entre la propiedad y la gestion del
capital, ha llevado a que exista una tecno estructura en las grandes empresas, por la
que esta “burocracia privada” dirige en funcién de sus propios intereses los cuales
pueden discrepar al de los accionistas. Sin embargo, desde el enfoque neoclasico el
citado problema es mas relevante en los organismos publicos, por la mayor
impartancia de las restricciones de informacién a la que ellos se enfrentan en
comparacion con las firmas privadas (Olson 1990). Estas restricciones se relacionan
con el hecho de que una gran proporcion de los bienes y servicios producidos por el
estado, constituyen bienes publicos (generalmente de provision monopdlica por parte
del mismo). en los cuales el sistema de precios juega un rol limitado. Su objetiva no es
&l lucro y por lo tanto las metas requieren ser cuantificadas, lo que puede ser complejo
tanto por la naturaleza de las mismas, asi como por la existencia de diversos fines
combinados.

En conlraste, las empresas privadas, a traves de centrar su objetivo en el lucro
juega un rol en la asignacion de sus recursos materiales y organizativos, y como
sistema de informacion entre el principal (accionistas) y el agente (conduccion
gerencial). En este sentido, las empresas cuentan mas alla de los confroles intemos
pedidos por los accionistas, con uno externo: &l mercado, que es el que validard si la
performance con la que es operada la empresa se encuentta en linea con la de sus
competidores (Boneo, 1984). Si bien esto brinda una diferencia relevante entre la
capacidad de conocimiento y de control de los accionistas hacia las empresas,
respeclo de la de los ciudadanos hacia el estado, también en las empresas pueden
existir problemas de control cuando hay fusiones, actives tecnologicos compartidos

' En ciertos casos ésto podria ser simplo; como por ejemplo an el drea de impuestos al comercio

extarior qne una parta del sueldo s relacionss con objetivos de recaudacion (o de reduccion de evasion).

Obviamente suponemos que se puede contar con mecanismes de control y parancia gue la
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entre varias firmas, precios de transferencia y tributacion simultanea en varios paises,
enlre oiros tfemas.

La segunda dilicultad se refiere a los problemas que enfrentan tanto los
gobiemnos benevolentes como las burocracias subordinadas, a fin de contar con la
informacion necesaria para disefiar € implementar politicas que permitan obtener los
objetivos establecides. Estos problemas pueden afectar a las dos instancias
antedichas de las politica piblicas, de modo que en el disefio, la falta de informacion
podra llevar a una eleccion inadecuada del instrumento para resolver un problema, vy,
an el mejor de los casos, a que la intensidad con la que se lo aplique no sea la optima.

Como sefiala Sirlin,  P. (2000}, "Bl primer tipo de problema surge cuando los
casos tedricos que fundamentan la intervencion son poco robusios. Es decir, cuando
pequenas variaciones en los valores y comportamientos de las variables economicas
pueden provocar cambios importantes en &l tipo de politica optima correspondiente. Y,
las oficinas publicas encargadas del disefio e implementacion pueden encontrar muy
dificil contar con !a informacion necesaria para elegir la opcion mas adecuada. Un
caso refendo a las politicas microeconomicas lo constituyen las politicas comerciales
estratégicas. En este caso, como sostiens Grossman (1987), las derivaciones de
politica seran diametralmente opusestas, segun se suponga que los empresarios fijen
sus objetvos de oferta actuando ‘A la Coumot' o 'é la Bertrand’, aspecto
probabiemente dificil de discemnir para los policy-makers™®.

El segundo problema relacionado a la informacion, estd en la dificultad de
graduar la intensidad de los instrumentos de politica publica, y relacionado con la
posibilidad de cuantificar las fallas de mercado en las que se justificd la politica a
aplicar. En el disefio y ejecucion de la mayoria de las politicas Industriales y
comerciales, el Estado debe recurrir al seclor privado para obtener la informacion
necesaria, y por |0 tanto, éstas dependeran de la voluntad y capacidad de los
agentes privados irvolucrados, quienes en ciertos casos podran tender a brindar
datos sesgados.

Asi. los problemas informacionales se presentan como un Campo propicio
para que el sector privado desarrolle las acfividades de rent-seeking, y con mayor
razén, en la medida que conozcan los objetivos de las intervenciones publicas,
Incluso tratandose de Estados benevolentes y burocracias disciplinadas.

"™ En nuestro trabajo este debate so relaciona con dos aspectos: cudl es la racionalidad y os supuestos
beneficios de aplicar medidas antidumping, y por otra parte cudndo exist Y
legales para aplicar cualgulena de los mecanismos de defensa comarcial, cudl os el mas indicade.




Una wvision més critica sobre la logica del funcionamiento del Estade es
provista por Evans (2005). “"La esencia de la accidn del Estado radica en ol
intercambio que tiepe lugar entre los funcionarios y sus sustentadores. Los
funcionarios requieren, para sobrevivir, partidarios politicos, y éstos a su vez. deben
contar con incentivos suficientes si no se quiere que desplacen su apoyo a otros
potenciales ocupantes del Estado. Quienes desempenan cargos publicos pueden
distribuir directamante los recursos con que cuentan entre sus partidarios a través de
subsidios, préstamos, empleos, contrataciones o provisién de servicios, o bien apelar
a su autoridad para crear rentas publicas destinadas a grupos favorecidos, limitando
la capacidad de maniobra de las fuerzas del mercado. Entre las maneras de generar
estas rentas se hallan el racionamiento de divisas, las restricciones impuestas al
ingreso en el mercado mediante las licencias olorgadas a los produclores, y la
fijacion de aranceles o limitaciones cuaniilativas a las importaciones. Los
funcionarios pueden asimismo quedarse con una pane de esas rentas para si. De
hecho, se adopta la hipdtesis de que 'la competencia para ocupar cargos publicos
€s, en parte, una competencia por las rentas' (Krueger. 1974, pag. 293). Como esta
‘bisqueda de ganancias directamente improductivas® genera  utilidades
considerables, se lorna menos atractiva la inversion en las actividades productivas
en la economia en su conjunto: por lo tanto, disminuyen la eficiencia y el dinamisma”.

Es claro que a partir de la literatura sobre las fallas del gobiemno, surgen
limitaciones en su accionar que fienden a enfatizar acerca de que las falias del
mercado pueden ser "un mal menor”, tema sobre el cual volveremos en el punto
siguiente. Por otra parte, las politicas industriales y comerciales pueden buscar su
abjetivo a través de distorsionar temporalmente las sefiales de! mercado, y a fin de
buscar cual es el instrumento apropiado, la intensidad y el tiempo en que debera
estar vigente, conlar con la informacion apropiada -ianto presemte como de
escenarios futuros- se torna crucial. Por lo tanto, es claro que los problemas
ocaslonados por las fallas de gobierno no solo constituyen un punto de critica de la
ortodoxia, sino que debe constitulr una preocupacién central para aquellas politicas
que se inscriben en la heterodoxia.

Por dltimo, existen diversas formas de tender a reducir los problemas de las
fallas de! gobierno sin la necesidad de renunciar o limitar el accionar de las politicas
plblicas, las cuales requieren de disenos institucionales tendientes a alinear los
incentivos de las burocracias con los objefivos de la polifica publica. invertir en
mejorar la calidad de !la informacion para la loma de decisiones y reforzar los
mecanismos de accountability.



3.2.2 El lugar de |a funcién objetivo del gobierno en el AD.

En términos generales, dentro de la formacion de la funcién objetive de los
gobiemos se presentaron diversos motivos para la politica comercial, sea bien por
aproximaciones ontclogicas (estado benevolente o estado depredador) o por razones
de representacién y apoyo politico. A los fines de nuestro trabajo, nos interesa plantear
con relacion a la aplicacion de la politica comercial en general y del AD en particular
las siguientes preguntas:

1. ¢Como se aborda el dilema entre fallas del mercado y fallas del gobierno?
2. ;De qué modo los objetivos del gobiemo se traducen en la aplicacion del
AD?

Sobre la primera pregunta, resulta adecuado abordarla con el enfoque de las
distorsiones domésticas, en el cual, dentro del marco neoclasico, se pueden justificar
ciertas Intervenciones publicas, e incluso la proteccion comercial. Ante la existencia de
fallas en el plano doméstico (ya sea en el mercado de capitales, en el de trabajo, etc.)
la primera opcion (the first best) es corregirlas en su fuente y evitar la aplicacion de
restricciones al comercio, Cuando no es posible, o su costo es superior a los
beneficios a obtener, la alternativa es la politica comercial para neutralizar las
desventajas resultantes de la distorsion (the second best).

Una alternativa intermedia entre corregir el problema en la fuente y aplicar la
politica comercial, es la aplicacion de subsidios a la produccion, de modo que en dicho
sector se alcance el nivel de actividad que se obtendria en ausencia de la falla de
mercado, pero con una distorsion menor a la que produce la politica comercial ya que
no se distorsionan los precios relativos que enfrentan los consumidores. Este
razonamiento, es aplicable incluso cuando se considera legitimo o necesario el
objetivo de mantener determinado nivel de produccion nacional en ciertos bienes, mas
alla que no existan fallas de mercado. Por lo tanto, en aras de amortiguar el impacto
sobre sectores sensibles o, para lograr apoyo para las politicas de apertura, seria
recomendable utllizar ayudas internas en vez de la politica comercial -arancel u otras
restricciones-'*.

Esta linea de razonamiento tiene varios supuestos cruciales acerca de la
instrumentacion de un subsidio, entre ofras: que para el gobierno es indistinto recaudar
que desembolsar dinero (en aras del bienestar); que la recaudacion adicional o la

"™ En el marco de equilbio parcial y ventajas comparativas, se supone que los subsidios a los
productores no transforman a un pais de importador a exportador, sino gque solo reduce sus
importacionas, pero en menol medida que un arancel, v al mismo tlempo, no distorsionan los precios
relatives locales. (Subsidios de efecto equivalente en la produccidn al obtenido per la aplicacion de un
arancel)



rebaja del gasto para poder otorgar el subsidio no tiene efectos distorsivos™ y, por
itimo, que el costo de asignar y monitorear el subsidio es poco significativo™' En
consecuencia de no cumplirse estos supuestos, en muchos casos los beneficios de
otorgar subsidios respecto a aplicar medidas de proteccion comercial son escasos, 0
incluso negativos. Por otra parte, las ayudas internas pueden entrar en conflicto con
los Acuerdos GATT- OMC sobre subvenciones, o con las del Acuerdo de Agricultura.

Por lo tanto, la opcion de la politica comercial sélo sera valida en la medida que
exista la imposibilidad (econdmica o politica) de corregir las distorsiones en su fuente
0, la inconveniencia de otorgar subvenciones a la produccion (por costos de
administracion, problemas fiscales o limitaciones de la regulacion multilateral) y,
adicionalmente, se cuente con un Estado con la capacidad técnica y la informacion
necesaria para que la Intensidad de su Intervencion (el nivel de proteccion) no exceda
lo requerido para neutralizar la distorsion. Cuando ésto no ocurre (por captura del
estado o por problemas de informacion), se come el rlesgo de introducir una nueva
distorsion, y los efectos adversos pueden inclusc ser mayores a los que se pretendia
corregir™. Por lo tanto, considerando estos problemas, adn dentro de esta variante
que puede justificar la proteccion, existe el riesgo que las fallas del gobiemo o del
estado sean mayores que las fallas del mercado, y por 1o tanto la mejor opcion es no
intervenir (Lall, 1983y

Si se considera que la discriminacion de precios en el comercio internacional es
una distorsion, en tanto refleja que hay palses que con la aplicacion de aranceles se
apartan del libre comerclo -este enfoque se analizé en 2.2.5™-, las soluciones posibles
son dos: la correccion en su fuente, es decir, eliminar el arancel que impide el arbitraje
de precios, o la aplicacion de una medida en la frontera del pais importador, para
neutralizar los efectos de la disciminacion. La correccion en su fuente resulta poco
probable, debido a que el arancel que, permite a las empresas discriminar precios
exportando a un valor inferior al que practican en su mercado interno, proviene de la
decisién soberana de un Estado. Por lo tanto, la Unica solucién disponible es que se
neutralicen sus efectos es a través de la politica comercial aplicada en la frontera del
pals importador, es decir un sobre-arancel equivalente a la discriminacion, Ahora bien,
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si por problemas de informacion o captura de agencia se aplicaran medidas que
supearon la discriminacion de precios, entonces la distorsion resultante podria ser
mayor a la correccion que se quiere realizar. A partir de cierto umbral de error la falla
del Estado es superior a la del mercado, y en dicho escenario, la recomendacion de
politica serfa no realizar ninguna intervencion (Lall. 1983).

Asi, al igual que en otros dilemas de regulacién econdmica, nos encontramos
frente a la necesidad de contar con instrumentos que permitan que la intervencion
tenga un nivel de precision tal, que conduzea a una situacidn que esté mas préxima al
resultado deseable.

Al tratarse de una regulacion que afecta a intereses que se encuentran en
distintos paises, sin duda una medida AD excesiva perjudicara la firma exportadaora™,
beneficiara al productor nacional y segun las particularidades del caso y el enfoque
teorico. podra considerarse afectado el interés general del pais importador. Asi, el
dilema para las autoridades tiene aristas distintivas en comparacién a una regulacion
que solo tenga incidencia local, en la que los efectos se concentran en actores
domésticos.

En efecto, conociendo que la intervericion puede carecer de precision o
exactitud, el policy maker enfrenta al siguiente dilema: no actuar y permitir que
continien ingresando exportaciones con dumping, o llevar adelante una investigacién
que podria concluir con medidas excesivas (mas alld que las autoridades no estan
obligadas por el AAD a aplicar el margen pleno™). Parece claro que al haber una
regulacion internacional que permite compensar (o corregir) el dumping, realizar
investigaciones a pesar del riesgo de “sobre reaccionar”, seria la opcién tomada con
mayor frecuencia, debido a que de lo contrario se perjudicaria a empresas productoras
domesticas.

Una afternativa intermedia seria hacer la investigacion y solo aplicar medidas
cuando se haya podido obtener informacion para el calculo de dumping con un alto
grado de exactitud. Sin embargo. en este caso, los incentivos quedan alineados en
forma adversa debido a que la empresa exportadora, al no colaborar (sin brindar
informacion) lograria que la investigacion finalice sin medidas, por lo tanto la
alternativa intermedia antedicha, carecera de sentido desde el andlisis econdmico.

5 | as empresas imporadoras, st bien estan localizadas en el pals que investiga, las consideramos an
asta seccion como simples intermediarias, a pesar de que podran ser quienes deban pagar el derecho
antidumping y ven afectados los beneficios de su actividad comercial o productiva.

“* En el punto 2,5.2.1 al explicar las posiblos medidas AD a aplicar se destacé como el nivel del dumping
calculadn, tiene un rof centraf en férminos econdmicos y politicos. incluso cuando se aplica un derecho
Inferior (lassar duty).



Si bien este diema se puede analizar caso por caso, la opmion o
posicionamiento que se tenga respecto a si la aplicacion del AD corrige o amplifica las
distorsiones, puede ser justamente el criterio por el cual determinados goblernos
deciden utilizar o no este instrumento, o ¢l modo en que lo hacen. En efecto, esta
opinién acerca del AD los llevara a efaborar una regulacion nacional que brinde mayor
o menor faciidad para el uso de este instrumento y, decidir el estandar que utilizaran -
dentro del rango admisible en ia OMC- para determinar si se cumplen los requisitos
necesarios para aplicar medidas. Este tema se analiza a continuacion y constituye el
segundo tpico relativo al objetivo del gobierno en el AD™.

En cuanto a la segunda pregunta, como incide la funcidn objetivo de los
gobemantes en el AD, ésta queda restringida una vez que el pais ha decidido ingresar
a la OMC. Una vez lomada la decision, existira cierto margen para intentar oblener
mayor proteccion con &l instrumento AD, o por el contrario, minimizar sus posibles
efectos distorsivos para mantener el grado de apertura alcanzado (que se reflejaria en
hacer muy restrictivo su acceso para los productores o en el extremo, incluiria ia
opcién de no reglamentar internamente los procedimientos), En la practica esto implica
elegir el nivel de riesgo (por accountability Internacional y parcialmente nacional) que
supondria un uso mas cercano a la proteccion, debido a que al contrario una
interpretacion mas liberal los minimiza®™. Respecto a este dilema, el analisis costo-
beneficio respecto a infringir el AAD dependera de™:

¥ la relevancia en términos de variables economicas, sociales o politicas
del sector que se veria afectado por el hecho de cumplir estrictamente
el AAD (que podria llevar a no aplicar medidas o que su nivel sea
insuficiente)

¥ |a probabilidad que este incumplimiento sea electivamente |udicializado,
ya en tribunales locales, regionales o en la OMC

¥ las posibilidades de evitar una judicializacion con una negociacion que
cfrezca una compensacion que se evallle como menos gravosa

v la ponderacion que se realice del costo de reputacion por
incumplimiento en la arena internacional, (considerando que la OMC
ante la solicitud de dirimir la controversia fallaria en contra del gobierno
infractor)

m&mmamdmd&m mpm-hmnpﬁnm;w%cﬂnﬁjyu
este instrumento estd bajo de la Comision de Di dep en dande participa
unkudmr.nlﬂwmr;mtral En EE.UV. cuande lo la competencia sobre el uso del antidumping estaba
bajo la Heserva Federal muy pocas investigaciones finalizaban con medidas (Irwin, D. 2004). Por su parto
Uruguay, solo abre investigaciones luego de un profundo andlisis de |a infarmacion, y cuando se cerciomn
de qua haya una alta probabllidad de dumping y que este haya ocasionado dafio.

% Como se explicard mas adelante, una utiizacion mas liberal no necesariamente garantiza una
evaluacidn satistactoria frente a un Lability que se localice en los el de la palitica pubiica.

5 En OMC (2009) en referencia a lo sefialado por Hausar y Roitinger (2002)




v la evaluacién sobre el incumplimiento solo es necesario temporalmente,
o el mismo se mantendra mas alla de haber tenido fallos adversos en la
OMC.

Los temas de accontability se analizan cuando tratamos los aspectos relativos
al accionar de la burocracia, puesto que si bien se relacionan con los objetives de los
funcionarios politicos, tienen un vinculo mas estrecho con las actuaciones especificas
que en cada investigacion. A su vez, dado el retraso con el que suelen expedirse los
mecanismos de accontability, es mas probable que sus costos implicancias, recaigan
sobre la burocracia antes que sobre los funcionarios politicos.

Asi, en cuanto al AD, la funcién objetive de los gobiernos se reflejarian
principalmente en la eleccion de ciertos lineamientos que tienden a inclinar el
resultado a favor de productores o exportadores, y cuando corresponda. en la
eleccion de una medida minimalista 0 maximalista: éstas pueden estar incluidas en
las legislaciones nacionales que internalizan el AAD, o en directivas de menor rango,
dependiendo del grado de continuidad que tfiendan a tener los objetivos
gubernamentales en cada pais,”™

Asi, un gobierno que busque obtener mayor proteccion®', tendera a utilizar
aperturas de oficio, acumulacion de origenes y, en detrimento de los exportadores,
utilizara el criterio de la mejor informacién disponible, entre otras disposiciones. Por su
parte, un gobierno que desee mantener el grado de apertura y vislumbre al AD como
un instrumento que puede retrotraer a una mayor proteccion comercial, impondra un
alto estandar a los productores para realizar una apertura de investigacion, no utllizara
la regla de acumulacion de origenes y facilitara, en la medida de lo posible, la
participacion de los exportadores, entre otros elementos™.

Evidentemente existe una relacion entre las reglas del AAD y la posibilidad que
ciertos sectores hagan lobby para un uso proteccionista, en este sentido resulta
relevante sefalar que son los gobiernos los que intervienen en fa creacion y
modificacion de las normas multilaterales, es decir, en la negociacion de su diseno

"% Por ejemplo, Ia Argentina desde 1894 al 2010 ha publicado cuatro decrstos que regulan en materia
del AD, los Ultimos tres fueron referidos a AAD de la Ronda Uruguay, v st bien no tienden a reflgjar
nitidamente opciones de politicas, éstas pueden entraversa en cuanto a los plazos eslablecidos para las
investigaciones. E|l INDECCPI de Perd se encuentra en un proceso de revision de su legislacion y
gv‘rpcedimnanlos, habienda creade en 2010 una comision interministenal para tratar el tema,

Esta consideracidn es independiente sl el diagnéstico surge de un Estado benevolents o si se buscan
Intervenciones puntuales determinadas por el accionar del lobby sectorial,

De acuerde a los modelos institucionales elegidos para implementar el AD y el nivel de
especificaciones que conlenga la legislacion nacional, algunos elementos podran residir en la esfera mas
politica (gobiemo) o quedar en manos de los funcionanos técnicos (burocracias). Por o tanto, los
ejemplos citades pueden no ser coincidentes para todos 105 paises usuarios del AD.



inicial, parcialmente en el modo en que éstas son interpretadas y por ditimo, en las
Instancias multilaterales de posibles modificaciones.

Respecto al diseno de las reglas multilaterales, si bien como se explicé en
1.4.2.2 la OMC toma decisiones por consenso, en la practica los miembros con mayor
comercio y presencia politica, tienen mayor capacidad de influir e incluso un poder de
veto implicito. En este contexto, varios autores -Tortora, M. (2000), Tavares. A. J.
(2001) y Greg Mastel (1999) remarcan la influencia que el lobby del sector siderirgico
de EE.UU. ha tenido en el disefio del AAD, por lo tanto las reglas en si, presentan un
sesgo que facilita su uso en commeodities y grandes empresas. De acuerdo a o
senalado por Grey, R. {(1995), particularmente entre la Ronda Tokio y Uruguay,
adicionalmente a los citados actores productivos de la economia politica, la misma
utilizacion de! instrumento por parte los paises usuarios tradicicnales -desarrollados-,
formé dos nuevos grupos de poder con intereses relativamente convergentes y cierto
grado de autonomia: los funcionarics encargados de instrumentar el AD y los
principales estudios de abogados que Intervienen en las investigaciones™. Por lo
tanto, en forma adicional, y probablemente convergente con el interés de las grandes
empresas beneficiarias de este instrumento en los paises centrales, el AAD
incremento su caracter legal y administrativo.

Por su parte, dado que en el AAD existen muchas zonas grises que deben ser
interpretadas en las controversias de la OMC, la atencion que los gobiemos le asignen
a (tantc cuando son demandantes o demandados, como si son terceras partes
interesadas), mediante la defensa de sus puntos de visla puede contribuir a lograr
cierta incidencia en los antecedentes (una cuasi jurisprudencia) que se acumulara en
el sistema de solucién de diferencias de la OMC. Asi, si bien en la instancia inicial
(grupo especial o Panel) y en su revision (Organo de Apelacion) los funcionarios
deben velar por el cumplimiento de las reglas en funcion del interés mullilateral, éstos
formaréan su opinion, tanto a partir de los antecedentes comao de lag posiciones que
sean mas coherentes y fundamentadas, encontrandose alll una oportunidad para que
los paises logren Influir en las interpretaciones del AAD.

Por ultimo, una vez establecido un Acuerdo, en esle caso el AAD de la Bonda
Uruguay, existen dos formas de modificario, y en ambas los gobiemos deben realizar
acciones concenadas. En un extremo, practicamente imposible, la OMC permite que
se modifique un Acuerdo si existiera unanimidad de todos los miembros (una figura
mas fuerte que el consenso). Otra opcion més factible es que el tema se incluya en fa
agenda de una nueva negociacion, para lo que se debe formar una coalicién en tomo

" Para un detallo de |a historia del AD entre Ronda Kennedy y Tokio ver Grey, R.i{ 1995, p. 11 a 14). De
alguna forma se reintroduce la discusion entre Actares y Sujetos del Derecho Intemacional planteada por
Lavopa, F. (2008) op.cit., en ref ala nege 4n de los Acuerdos ADPIC.




a dicho interés, con la suficiente fuerza a fin de contrarrestar a los paises favorables al
status quo. Cabe senalar que para la Ronda del Milenio (Seattle en 1999) la inclusion
del AAD en los temas a negociar tenia muy pocas posibilidades, y recien fue posible
en la actual Ronda Doha. Esto sucedié como consecuencia de que se formd una
coalicion entre un grupo importante de paises que consideraban que su actual
reglamentacion deja margen para una implementacion abusiva, y que el actual AAD
requiere ciertas modificaciones. En el punto 5.1.3 se analiza en gué medida las
negociaciones actuales podrian constituir una solucién a los problemas que se
abordan en este trabajo.

Mas alld que como se menciond previamente, la orientacion del gobierno
puede plasmarse en la legislacion nacional respecto al AD, o en otras directivas
relativas a su implementacion, ésta también se relaciona con el modo en gue organiza
la institucion o instituciones que estaran a cargo del tema. Entre las opciones posibles,
la responsabilidad se puede concentrar en una sola agencia o asignar competencias
segun se investigue el mercado doméstico (dafo) o el externo (dumping). Por otra
parte, el ministerio o area de la cual dependa operativamente la agencia encargada del
AD, también podra incidir respecto a las posibilidades de captura o Independencia
(fanto del sector privado como de las autoridades politicas). Por dltimo, el grado de
colegiacion o concentracion de las autoridades que deciden acerca de la imposicion o
no de una medida y su especificacion (tipe de derecho, la magnitud del mismo y su
vigencia) incidird en el uso del instrumento. Un esquema institucional en el gue la
decision se toma en un solo ministerio, y mas aln, si éste es el mas vinculado a los
productores, es mas probable que considere con menor atencion el interés publico en
comparacion con un marco en el cual estén representados diversos sectores (ya sean
delegados de diversos ministerios o incluso con otras formas de representacion
politica).

Con respecte al fobby privado, que podria incidir tanto en el disefio de la
normativa nacional como en su aplicacion, en el AD existirian ciertas condiciones para
que su comportamiento se intensifique en comparacién a como éste opera en relacion
a ofras instrumentos de intervencidn publica. En efecto, en aquellos instrumentos que
se caracterizan por contar con un nivel de recursos limitados, tipicamente cuando
existen transferencias monetarias (sean créditos o eximiciones de impuestos), algin
otro recurso escaso (por €j., asignacion de espacio fisico en un parque industrial o
zona portuaria, © un cupo de excepciones a una determinada norma); la actividad de
lobby para apropiarse de una parte de los mismos tiende a limitarse y equilibrarse en
el punto en que la competencia, lleva a que el esfuerzo marginal se iguale a los
posibles beneficios (Sirlin, P. 2001). En principio, el AD no implica un “consumo rival"
(una de las caracteristicas de un bien publico), en el sentido que la utilizacién por parte
de unos productores no va en detrimento que otros puedan solicitar lo mismo para sus
sector, Por o tanto, ante la inexistencia de un “consumo rival”, se careceria de razones



para la competencia y que tienda a incrementarse el gasto en el jobby para aventajar a
otros beneficianos, de este modo dificiimente, se alcanzaria el equilibrio antedicho™.

Sin embargo, méas alld que en teorfa el AD liene ciertas caracteristicas
similares a la de un bien pdblico, en la prictica existen tres problemas que lleva a que
se constate consumo rival, y por lo lanto cierta compsetencia del Jobby, por lo que la
idea de un equilibrio entre costos y beneficio que limila su actividad, vuelve a ser
relevante.

El primer problema, y que es comdn a otros instrumentos que demandan la
intervencidn puablica vy el andlisis caso por caso, es la capacidad limitada del Estado
para gestionar adecuadamente una cantidad de investigaciones superior a un
determinado umbral, y mas aun teniendo en cuenta que existen plazos maximos de la
normativa internacional. Por lo tanto, en la medida que la demanda por investigaciones
AD exceda la capacidad de procesamiento de las Agencias encargadas, y los
gobiemos no respondan ampliando los recursos destinados al tema. existiran
comportamientos competitivos de Jobby que tenderan a un equilibrio en funcién del
beneficio esperado, en forma similar a lo ocurrido en otras politicas, en donde existe
una renta dada a distribuir (bien sea monetaria o de otro tipo)*™.

El segunde problema lo constituye la conflictividad bilateral que pueden
ocasionar las medidas AD cuando se concentran en un origen y superan algin umbral
que subjetivamente el pais afectado ha determinado, y a parlir del cual pueden
aparecer represalias comerciales®™. En este caso, podria existir una especie de cupo
para algunos origenes, y por lo tanto para las empresas que soficiten investigaciones
AD contra aquellos paises volveria a existir una légica de competencia por fobby, en la
medida que el gobiermno no establezca criterios propios para que unos casos califiquen
por sobre otros™.

En tercer lugar, si bien como sefalamos no existe ninguna forma objetiva de
calcular cual es el numero de medidas que podria aplicar un pais en un afo, si un
miembro de la OMC incrementa su actividad antidumping a un ritmo claramente mayor
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" Incluso en ese caso la comp de actividades de lobby podria operar para la determinacidn de los
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al resto, probablemente existiran ciertas advertencias para que se evite un uso abusivo
y frecuentes pedidos de consultas bilaterales, o en las sesiones bianuales ordinarias
del comité antidumping. Este sutil llamamiento a la mesura, de un modo mas o menos
efectivo segun el pais en cuestién, podra también colocar un limite a la cantidad de
medidas a aplicar por una nacién, por lo cual para las polenciales firmas usuarias
aparece el conflicto debido a un consumo rival.

Por lo tanto, los comportamientos de autolimitacién del lobby a partir del
equilibrio entre su costo y los beneficios a obtener, podran operar en el AD cuando se
verifiquen las tres condiciones antedichas: saturacion de la capacidad de la agencia,
nivel de conflictividad bilateral o llamamientos a la mesura a nivel multilateral,

Puesto en perspectiva, los problemas de informacion y del antidumping,
podemos concluir este sefialando que la forma en la que el gobiemo articule la
utilizacion del AD con sus objetivos generales de politica comercial, tendra incidencia
en las expectativas y percepciones de las contrapartes, respecto fener un trato
equitativo y la probabilidad gue las investigaciones finalicen con la aplicacion de
medidas.

3.2.3 Instituciones v burocracias en la implementacién del AD.

A nivel tedrico de politica comercial, se planted que una de |as posibilidades de
las tallas de la implementacion se relaciona con la autonomia de la burocracia
respecto de los objetivos del gobierno, no obstante, en el contexto del AD, al existir un
marco normativo previo, este potencial conflicto se encontraria atenuado respecto a
otras politicas en las que su disefo e implementacion cuenten con mayores grados de
libertad. Por otra parte, en aguellos casos que las diferencias de enfoques o los
conflictos (reales o potenciales) entre la burocracia encargada de este instrumento v
los objetivos de politica de los gobiernos hayan sobrepasado un determinado umbral,
la solucion implementada ha sido el cambio de la Agencia con competencia en este
tema™,

Una situacion particular que es ilustrativa de las posibles tensiones entre los
objetivos y el modo de implementarlos, es cuando las auteridades politicas consideran
gue en una determinada investigacion los costos del incumplimiento de la normativa,
asociados a la pérdida de reputacion ante un panel adverso en la OMC, son menares

“1% por ejemplo en EE.UU. hasta los afios "70 la Implementacion se encontraba en &l dmbito de la Reserva
Federal, y debido a qus era muy restrictiva para aplicar &l Instrumento, a pedido de los productores
nacionales pase a ser al Department of Commerce (dumping) v la International Trade Comission (dafno) y
se |ncremento sensiblemants el numero de investigaciones y medidas (lrwin, D. 2004) . En Brasil, en
sentido contrario, este tema a partir de 1997 paso a la DECOM, gue hizo una aplicacién mas resiringida
del instrumento (Kume, H. y Piani, G., 2005)



a las consecuencias de no aplicar ninguna medida de proteccién comercial. Cabe
senalar que la logica politica puede llevar a maximizar los benaficios coyunturales,
mientras que los costos son a mediano plazo -la solucion de una controversia en la
OMC puede llegar a demorar hasta tres afos-. En dicho periodo, se pudieron
cumplimentar los objetivos politicos ¢ incluso sortear una coyuntura adversa que
permitiera recomponer [a situacion de un sector productivo y su consolidacion una vez
retirada la medida que no estaba en conformidad con la normativa OMC.

Por su parte, los burdcratas o técnicos. segun como se estructuren los
incentivos de sus carreras (estabilidad, evaluaciones y ascensos, posibilidades de
ingresar a la OMC, etc.) podrén aceptar pagar el costo politico de los “errores u
omisiones técnicas” o intentar que las decisiones discrecionales, recaigan en la
conduccion politica, La posibilidad de arbitrar entre estas soluciones diametraimente
opuestas dependera de la estructura institlucional. De constatarse el extremo de una
burocracia totalmente independiente —con cargos estables que no pueden ser
removidos-, ¥ que su incentivo se relacione con la reputacion intemacional y el apego
al AAD, las autoridades no tendrian la posibilidad de optar por el incumplimiento o
incursionar en las "zonas grises” del AAD. La reiteracion de la situacidn antedicha en
diversas investigaciones, con un gobiermo que mantiene como "funcién objetive”
maximizar los espacios para la proteccion comercial, derivaria en cambios de cierta
magnitud, ya sea en los cuarpos técnicos o en el extremo de la Agencia encargada del
tema. ™.

En adelante consideraremos a la Agencia encargada del AD como un dato, sin
hacer referencia a su posible grado de conflicto con las autoridades politicas, y por lo
tanto nos centraremos en el accionar de su burocracia técnica. Como se sefald en el
analisis tedrico, éstas tienen sus propias légicas o intereses que podran amplificar o
morigerar ia funcidn objetivo del goblemo, bien sea haca una implementacion de este
instrumento mas cercano a la proteccion o por ef contrario a preservar &l nivel de
apertura. Por su parte, en cuanto a los puntos abordados respecto al comporiamiento
de las burocracias, se prestara especial alencion a aquellos gue tengan implicancias
en las oportunidades de defensa de los exportadores y en el procesamiento de su
informacion, gue son elementos centrales de la hipdtesis. Cabe senalar gue en los
trabajos académicos sdlo se abordan parcialmente algunos de estos problemas, por lo
que varios aspeclos seran sefialados a partir del conocimiento de la utilizacion real de

™ La siluacion opuesta también &s posible, puede exlatir una burocracia mds allegada al interds de los
productores y a ldeas ¥ un g wnmmyuulnlnrﬂsmlammnmnmﬂalyia
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Respecio a los problemas de informacion, el funcionamiento del AD puede
analizarse mediante la representacion de un agente regulador (la burocracia) que se
comporta con cierta exactitud ante la presencia efectiva de todos los actores
directamente involucrados en la invesligacion, y tender a emitir decisiones
distorsionadas ante la ausencia de alguno de ellos (en términos generales ausencia de
los exportadores, aungue también los productores pueden fallar en brindar |a
informacion necesaria).

La informacion depende de los incentivos que los actores tengan para
brindaria, los que estaran relacionados:

a) enforma inversa a los costos y/o riesgos de suministraria vy,
b) en forma directa con la percepcion de que la informacion contribuya
efectivamente a obtener un resultado favorable™

A continuacidn enumeramos algunos temas de los procedimientos en los que
los funcionarios técnicos, cuentan con cierto grado de libertad v, que pueden incidir en
los incentivos para que durante la investigacion los diferentes actores logren una
participacion sustancial y efectiva:

« otorgar audiencias para que las partes puedan dar a conocer en detalle
sus puntos de vista,

= exigir solo aguella informacién estrictamente necesaria, otorgar tiempos
razonables en relacion a la informacicn solicitada, tener flexibilidad en el
otorgamiento de prorrogas para contestar requerimientos,

« permitir subsanar errores en las verificaciones cuando se entienda que
los datos se brindaron de buena fe,

» explicitar el modo de construir v analizar ciertas variables, a fin de que
las partes puedan presentar la informacion adecuada,

» establecer criterios de confidencialidad claros, que sean equilibrados
entre la proteccion de la informacion y el derecho a defensa de todas
las partes y,

» hacer conocer con la antelacién necesaria, el rechazo de informacion
para que la misma pueda ser subsanada

« brindar acceso a los calculos realizados y a la metodologia detalladla a
fin de poder opinar acerca del tratamiento de |a informacion presentada
por todos

20 Como se explicara posteriormente, los riesgos pueden estar relacionados a develar estrategias
comerciales o incluso temas técnicos relativos al proceso de produccion y los datos sobre costos,



En la mayoria de estos puntos el accontability de las partes inleresadas es
relativamente débil, salvo que las legislaciones nacionales que internalizan el AAD
contengan precisiones muy detalladas respecto a la conduccion de la investigacion, o
que en clertos aspectos, dicha funcion la pueda cumplir una normativa suplementaria
referida a los procedimientos administrativos que regulen la relacion entra los privados
y el Estado. Por lo tanto, estos procedmientos brindan espacio para que los
funcionarios técnicos puedan tener ciertos margenes de discrecionalidad. lo cual en
principio podria afectar tanto a productores como a exportadores.

Esto nos lleva a focalizar con mds atencion sobre e accontability y sus
procedimientos, sin embargo antes es preciso distinguir algunas diferencias del AD
respecto a ofras politicas poblicas, en las cuales en general el disefio, Ia
implementacion y el accontability, se analizan como etapas separadas™. El
instrumento AD, en relacién a este tema presenta dos particularidades: esta acotado a
situaciones ya previstas por un Acuerdo Internacional, y su implementacion combina
elementos de politica comercial y un procedimiento cuasi-judicial. En consecuencia, en
el AD los grados de libertad para e! disefio son escasos (solo ciertas orientaciones en
las zonas grises y calibrar la medida si es que corresponde aplicarla), mientras que la
implementacion y un primer nivel de accontabifity se flevan a cabo al mismo tiempo,
dado el derecho a participar y defenderse que tienen las partes afectadas.

Asl, en el caso del AD, podemos encontrar tres niveles de accontability:

= El primer nivel, relativo a la aplicacion de las normas (sean nacionales o
internacionales) y, con independencia que las irregulandades o
incumplimientos puedan o no haber afectado a los intereses privados
Involucrados.

= El segundo, llevado a cabo por las partes privadas involucradas, que a
su vez puede ser duranie el procesc o posterior al mismo, y de caracter
nacional o internacional.

« El tercer nivel es en relacion a los impactos que ha tenido la utilizacion
del instrumento AD, en relacion a objetivos mas amplios de politica
econdmica y comercial.

En el primer nivel se encueniran diversos organismos publicos, bien sea en la
orbita del poder ejecutivo -organismos de contralor-, © instancias del poder judicial o

*'por gjemplo en una polilica acerca de ciencia | 6n en ind en primer lugar se realizara su
disefio en funcion del marco concaptual acerca de comao la innovacion Incrementa la competitividad, luego
la implementacion debera tenar an cuenta I'os mocﬂaa que se posul'l y cdme llegar a la poblacion objative
(seleccion sectorial o via ) y por Gltimo, una vez Iranscurrido clero
tiempo de vida del programa en cuestion, se podri realizar ol mmlabﬂtryquadnré cuenta sobre si fos
recursos involucrados se ulilizaron adecuadaments




legislativo, quienes pueden llevar a cabo una revision acerca del funcionamiento del
sistema™. Esta instancia es relevante ya que pudiera ocurrir, gue como consecuencia
de las acciones de la administracion, alguna de las partes hubiese carecido de
incentivos a ejercer sus derechos, lo cual generalmente no le confiere derechos para
ejercer acciones en la accontabilily del segundo nivel.

El segundo que mencionamos, hace referencia a dos momentos y a dos
instancias de arbitraje. En primer lugar, como fuera senalado, las partes involucradas
tienen derecho a brindar informacion y su punto de vista en la investigacion, pudiendo
opinar incluso acerca de las pruebas brindadas por las contrapartes. Por lo tanto,
existe un accontabifity permanente sobre los el accionar de los funcionarios técnicos,
aungue no son cubiertos ciertos espacios de discrecionalidad. Obviamente este control
se sjerce en la medida que las parles tengan efectivamente los Incentivos para
participar de la nvestigacion, y si no ocurre, se carece del nivel de control, y
adicionalmente queda practicamente inhibido el acceso a las siguientes instancias
relacionadas a reclamos judiciales o arbitrajes {regionales o multilaterales).

Generalmente, una vez concluida la investigacién, si una de las partes
considera que fue perjudicada por algun vicio en el proceso, se abre la oportunidad de
recurrir a ofras instancias distintas a la autoridad investigadora. En el ambito nacional
generalmente se encuentran dos instancias, la del area propiamente administrativa
(interviniendo niveles jerarquicos del mismo poder ejecutivo) y las instancias legales
ordinarias (en el poder judicial).

En el ambito internacional, la instancia principal es la OMC, mas alla que los
paises miembros de Acuerdos Regionales, suelen tener la opcidon de acceder a
sistemas de solucion de diferencias propios, que pueden ser excluyentes unos de
otros. segun se cuente con clausulas de eleccién de foro™. Como fuera sefalado, las
controversias en la OMC deben ser planteadas por los paises miembros, lo cual lleva
a dos consecuencias:

» Sdlo 'as demandas de las firmas exportadoras pueden llegar a esta
instancia (no acceden los productores del palis importador).

» El peso de las firmas exportadoras afectadas -o el comercio
involucrado- debe ser de una magnitud tal, que lleve al Gobierno a

= En fa Unién Europea, los funcionarios técnicos que levan adelante estas investigaciones estdn sujetos
a un estricto control por parte del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea, quien verifica que no
existan determinaciones arbitrarias y no se haya vulnerado el derecho de las partes interesadas,
principalmente productares e importadores que son agentes econdmicos planamente regulados baja el
derecho comunitario.

3 La efeccion de fora no permite acudir a ambas instancias arbitrales. E| MERCOSUR bajo el protocolo
de Solucion de Controversias de Brasilia, no contaba con eleccién de foro, y la medida antidumping de
Argentina contra Brasil en polios fue analizada en primer lugar por &l Sisterna Regional ~dando la razén a
la Argentina- y en segunda instancia por la OMC —sin llegar al drgano de apelacidn- dando la razén a
Brasii, Cabe sefialar que si bien era el mismo caso, no se abordaron los mismos temas.



incurrir en los coslos polfticos y economicos de presentar el caso en la
OMC.

Un punto que tiende a debilitar el accontability multilateral es que muchos
gobiernos deben recurrir a estudios privados como apoyo para realizar sus demandas
en la OMC (Bown, C., 2004). Los Estados no siempre cuentan con presupuestos
suficientes y no son claros los incentivos del sector privado para colaborar en solventar
dichos costos™. En efecto, alin si el sector privado contase con la certeza de que la
OMC falle a favor de la demanda planteada, el pais que ha colocado una medida AD
de modo incompatible con las reglas no esta estrictamente obligado a retiraria™, Como
fuera explicado, la OMC no aplica sanciones en forma de muitas o reparaciones
econdmicas, solo puede autorizar represalias o contramedidas al pais afectado, pero
dado que las mismas podrian ser en otros sectores, cuando esc acontece. el sector
privado que financié parciaimente la demanda no obtendria ningun beneficio. Por lo
tanto, solo una fraccion menor de los casos que potencialmente pudiesen presentar
controversias es efectivamente llevada a un panel en la OMC, que entre 1995 y 2008
No superd el 2%™,

En funcién de lo sefialado, el modo y la intensidad en que el mecanismo de
solucion de diferencias de la OMC opera efectivamente como accontability es relativo,
y dependerd crucialmente de los actores involucrados (tanto sea de las empresas
como de los paises miembros), motivo por el cual el costo de reputacién infringir
algunos aspectos del AAD, serd un resultado contingente a cada caso. Como dos
conductas opuestas al respecto, se puede citar a EE.UU. en ¢l tema de zerping, que a
pesar de fallos adversos ha intentado mantener en forma solapada la misma
metodologia, y a la UE, que en agquellos temas controvertidos en los cuales el Organo
de Apelacion de la OMC ha fijado una determinada interpretacion, la misma es
incorporada en su practica, de modo de minimizar el riesgo de enfrentar casos
adversos en la arena multilateral.

La diterencia en cuanto a los temas abordados en el accontability local y el
multilateral, ocasiona una asimetria entre los productores del pais importador y los
exportadores respecto a su posibilidad de reclamar cuando consideran que la
investigacion no se llevo a cabo en la manera apropiada. En efecto, excepto para unos

“&mmmmmmmwammbmdmmmm&h
OMC, y fiene costos mas ibles que un de todas ftan taritas aitas
m%mlmwbuﬂm&hdﬂwm@mmm El costo de
oonhxtaram jo en tomo al millon de dolares.

“* Praviamenta, se hizo referencia a que o8 goblemes puaden taner distinta aversion al rlesgoe cuando
aplican medidas sin cumplir las reglas, v al coslo de reputacién mayor que podria implicar no ponerla en
cnnfurmmlad {en cleros casos implicara refirada) segin el fallo de la OMC,

l‘:'l.ta linea argumantal ng varia aun cuando se considere que, en las etapas de consulla abligatoria del

de solucidn de difi ias de In OMC, los paises pmmm:me‘emmmmm:uvemdns
gacion o dstos Il a una soluciin
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pocos paises que cuentan con tribunales especializados en materia de regulacion
internacional del comercio, la justicia interna analiza temas formales de procedimiento
enfocados a las normas locales que internalizan el AAD. Por su parte, los temas
relacionados al cumplimiento de los requisitos del AAD, tanto los referidos a los
derechos de defensa como aquellos sustantivos del andlisis economico, son
abordados en el ambito de la OMC. En consecuencia, cuando las autoridades
nacionales toman decisiones que pudiesen estar equivocadas en temas sustantivos,
las Unicas partes que podrian cuestionarias son los exportadores -a través de sus
paises-, debido a que los productores nacionales solo acceden a un ambito que
analiza temas formales del procedimiento liados a Ia legislacion local.

Por Gltime, se encuentra el accontability enfocado sobre la politica economica,
que deberia evaluar cuales fueron los efectos de la utilizacion del instrumento,
considerando tanto aquellos casos en que se aplicaron medidas, como las
circunstancias y los resultados cuando no. Estos estudios no son de frecuents
realizacién por parte de la administracién pablica, y en términos generales las
evaluaciones realizadas por el sector académico no cuenta con toda la informacion
necesaria.

Como una idea de la complejidad de la informacion requerida, se deberia
realizar un monitoreo sobre el fujo de importaciones de los productos investigados -a
nivel de exportador- desde todos los origenes a fin de evaluar la efectividad de |a
medida aplicada, Identificando posibles maniobras de elusion o la existencia de desvio
de comercio genuino hacia otros proveedores. Paralelamente se deberia contar con
Informacion acerca de los efectos sobre la produccion nacional y los precios internos.
Toda esto permitiria conocer los principales impactos, aunque una evaluacion requiere
también de definiciones conceptuales respecto a la justificacién del AD, la
caracterizacion de una competencia desleal y las implicancias de afectar el nivel de
apertura vigente en un sector”.

7 A partir del afic 2008 la UE comenzé a realizar una serie de consultas a las empresas involucradas en
las investigacionas AD, y una revision de los efectos de sus medidas, con especial atencidn en que en
muchos casos se atectaban empresas europeas que se localizaba en ofros paises como China. En Peru
en &l afio 2010 se ¢red una Comision Interministarial a fin de evaluar el funcionamiento del antidumping v
proponer las reformas necesarias.



| Como hemos visto, los funcionarios técnicos estan sometidos a un accontability
de diversa profundidad y eficacia, segln el pais de que se trate; pero seria inexacto
sefialar que el mecanismo del AD estd exento de control. Con respecto a los
problemas de informacién, las autoridades técnicas enfrentan un dilema: utilizar
aquella informacion legalmente obtenida mas alla de su verosimilitud o razonabilidad
econdmica, 0 por el contrario realizar investigaciones o estimaciones propias que
arrojen resultados mds acordes al funcionamiento de un mercado, pero que tengan
menor sustentabilidad en la informacidn presentada en tiempo y forma. Debido a que
cualquier esfuerzo por mejorar la calidad de la informacion beneficiard a una parte y
perjudicard a la otra, esta Gitima tendra el derecho de objetar la base legal de las
estimaciones y por lo tanto de fa determinacion a la que se arribe, aduciendo que la
misma fiene elementos arbitranos y subjetivos. Por lo tanto, una burocracia gque
privilegie minimizar las objeciones legales a su desempefio optara por aguellos
resultados que estén basados en la informacion que se presentd formalmente, més
alla de evaluar su nivel de razonabilidad en términos econémicos.

Si bien el AAD permite a las autoridades verificar in sifu los datos brindados por
las partes, no todos los paises cuentan con los recursos para verificar en el exterior a
los exportadores o incluso hacerlo con todos los productores locales™. Por lo tanto,
ants la falta de informacion comroborada o fidedigna, el sistema tiende a realizar
determinaciones posiblemente distorsionadas. Si la autondad no fiene la capacidad
para corregir datos sesgados brindados por las partes, los resultados podran favorecer
a la parte que fue mas habil en “seleccionar” la informacion presentada.

uadro N 3.1.
sideraciones s

En primer lugar, entre los objetivos de los funcionarios técnicos puede estar
incrementar la reputacin del organismo ante la OMC, y en este sentido serdn més
proclives a favorecer a las firmas exportadoras en las zonas grises del AAD,™ puesto

* Dada la plejidod de la i ion que se debe analizar y los incentives a brindar datos
la capacidad y los tecursos con los que cuenia la autondad investigadora, son claves a fin de poder contar
un sustento fidedigno

9 Eyisten autoridades técnicas de ciertos paisss para las cuales ol “criterio de éxite” as que hinguna de
las medidas que aplicaron hayan tenido un muﬂadn advsrao an Panels. S8in embargo, sl anto |as zonas
grises han privilegiado el interés de los exp ! ia es que al i AD operd con
“déficit” (menos modidas de las que mconmﬂxﬁm}




que sus Estados son quienes pueden activar una controversia en la OMC contra el
pais que aplica la medida. Este posible sesgo se intensifica en la medida que, como
fuera explicado, para la mayoria de los miembros sdlo en la OMC se aborda la
cuestion de fondo de las investigaciones, por lo cual, las zonas grises del AAD seran
interpretadas en el &mbito multilateral™.

Desde un punto de vista individual, los funcionarios pueden intentar maximizar
su prestigio profesional con vistas a ingresar a |os cuerpos técnicos de la OMC, lo que
llevara a reforzar la I6gica antedicha de tender a favorecer a las firmas exportadoras.
Cabe senalar que su ingreso a la burocracia de la OMC podria constituir un incentivo
relativamente mas importante para funcionarios de naciones en desarrollo, dado gue
su brecha salarial ¥ el cambio de condiciones socioecondmicas en general, son
mayores a la que podrian experimentar los funcionarios de los paises desarrollados.

En segundo lugar, al presentar las motivaciones de la burocracia, tfambien se
menciond la de intentar regular la carga de trabajo, y en el extremo minimizarla. En el
caso del AD, debido a que la investigacion debe realizarse en plazos que estan
regulados internacionalmente, los funcionarics t&cnicos no cuentan con la posibilidad
de dosificar la carga de trabajo a través de extender los plazos de la investigacion vy,
tienen pocas posibilidades de minimizar o simplificar las controversias. Por este
motivo, en la medida que la burocracia interprete que esta expuesta a una sobrecarga
de trabajo, que la expone a mayores posibilidades de errores (con los consecuentes
problemas legales y/o de repulacion), podran tender a desalentar nuevas
presentaciones.

3.3 La informacion como elemento central de las fallas de implementacién

Los costos de sumnnistrar o constatar informacién constituyen sin duda un
problema para el adecuado funcicnamiento del AD, tanto cuando se lo evalla desde el
punto de vista multilateral, en donde se priorizan los efectos sistémicos del comercio,
como también cuando se analiza desde la perspectiva de los paises importadores que
lo aplican.

Los problemas de la inexactitud de la informacién inciden tanto en la frecuencia
como en la intensidad de la aplicacion de los instrumentos de politica comercial, tal
como se senald en el punto 3.2.1. En el caso del AD, los datos tienen un rol central
pudiendo llevar a que este instrumento falle por exceso o por déficit -subutilizacion-.

** Comao tuera sefalado, esto claramente coloca en desventaja a los productores nacionales, dado que
ante decisiones “tuestionables” referidas al fondo del AAD no tendrdan ninguna instancia efectiva en
donde se analice su objecian (oxcepto en aquellos los paises gque cuentan con Tribunales Especializados
en reguiaciones internacionales del comercio).



Esto dependera de los incentivos y capacidades de los actores que deban brindar la
informacian, de las capacidades institucionales de quienes tengan que conslataria, y
del ro! asignado a eslte instrumento en los paises usuarios.

Obviamente, la subutilizacion del AD no es tratada en la literatura de comercio
internacional, dado que este problema queda oculto al no iniciarse investigaciones, o
bajo el entendimiento de que todas aquellas que finalizan sin la aplicacion de medidas,
es porque efectivamente no existié dafo y/o dumping. Sin embargo, creemos que a fin
de lograr un abordaje integral a los problemas gue ocasiona la falta o inexactitud de
informacién respecto de la implementacion de este instrumento, es necesario explicar
en gué nstancias puede verificarse la subutilizacion del AD, perjudicando a los
productores, Consideramos que, aunque esté desplazado del eje central de este
trabajo y no se intentard cuantificar, es relevante a fines de tener una vision de
conjunto de cdmo opera este instrumento, y de las posiciones que asumen diversos
actores frente al mismo.

3.3.1.1 La infarmacidn comao obstdculo para presentar una salicitud.

Los productores nacionaies, tal como se expuso en 2.5.1. deben suministrar
pruebas iniciales respecto al dumping que realizan los exportadores datos relatives al
dafio a la industria, y que éste es causado por las importaciones denunciadas, a fin de
obtener la apertura de la investigacion, Per ic tanio, si los produciores fallan en brindar
la informacion necesaria, por ejemplo los precios de venta en el mercado interno del
pais exportador (como alternativa mas com(n respecto a la prueba de valor normal), la
investigacion queda truncada antes de empezar™'.

Inclusive con respecto a la informacién de la industria nacional, los productores
pueden tener dificultades para brindarla; por ejemplo, en sectores alomizados con
dificultades para la coerdinacion -donde se acentien las conductas de free-rider-, sera
menos probable demostrar la existencia de dano en los términos del AAD, mas alla de

™ piversas autoridades mantienen diferencias respecto sobre si, para la apertura de una investigacicn se
mﬁemhxrwmnvﬂwnm!amdmwhquemumdeemm La diferencia

puede d qua los prodi nacionales puedan o no p una do se lrata de
productos industriales gue se ializan entre emp . ¥ por lo tanto existir la imposibilidad de
abtenar pruebas de sus valores de ventas modhnte l'am;'as. Comao soluclén ad-hee, lunclonarios de la
OMC sefialan en las actividades de capacitacién que se puade it @ Inf sobre precios de
mercada da G ién intemacional, lo que tlende a constituir una mayor privatizacion
de un instrumanto de polrllca ial, Una p ion similar a partir de la Enmienda Byrd

presentaron Ablin, E y Paz, S. (2003)



que éste realmente exista desde el punto de vista econdmico™. Si bien el requisito
para una aperiura de investigacion es una representatividad superior al 25% de la
produccidn nacional, se eleva considerablemente para la determinacion final, donde el
AAD exige que las conclusiones se obtengan a partir de una “proporcion importante”,
que muchos miembros de la OMC tienden a interpretar como superior al 509%™,

Por lo tanto, si los productores no logran proveer |a evidencia necesaria, el
mecanismo AD presenta una falla por déficit, sea bien que se realicen menores
aperturas de investigacion o que se apliquen una menor cantidad de medidas que las
que hubieran correspondido™. En un estudio realizado por FIEL, Cristini, M. v Moya,

(1999), exponen las dificultades que enfrentan los productores locales para
sustentar una denuncia de dumping: "Una farea accesoria, pero que ha cobrado mayor
importancia en el tiempo, dado el crecimiento de los fenomenos de dumping y
subsidios a la exportacién, es la provision de informacion confiable sobre los precios
que enfrentan las industrias locales provenientes de la competencia importada. Si bien
existen vias formales (y organismos especificos de los gobiernos) para tratar los
problemas mencionados de dumping en el comercio internacional, la produccion y el
monitoreo de informacion suele ser muy costoso para la industria local”. Claramente
FIEL no puede ser considerado como un think-tank proteccionista, y las autoras de
este trabajo son especialistas con larga experiencia en estudios sobre comercio
internacional, por lo cual es llamativo que este tema esté ausente de la discusion
acadeémica y tienda solo a presentarse como un reclamo de los sectores productivos™.

Una situacian particular, en la que a pesar del interés de los productores de
solicitar una investigacion AD, su derecho podria verse coartado, se observaria en los
casos en los cuales el poder de mercado se encuentra en la cadena de distribucion y
no en los productores. En este escenario, los distribuidores pueden valerse de las
importaciones con dumping como forma de contener el precio de los productores

“** Un ejemplo es e comunicado de ja Camara del Calzado de 1a Argentina (Circular N 3008, del 10 de
noviembre de 2008) previo a una Investigacion antidurnping contra China, " ... Ia Camara se encuentra
recabando la evidencia que respalda la solicitud, con el valioso apoyo de empresarios del sector gue

estan brindando Informacion sobre su situacion actual y el perjuicio que generan esas importaciones. Es
por ello, que se requiere el aportu b la colaboracion de cada uno de los fabricantes de calzado para que la
sollcﬂucl represerte camp e los it de nuestra Industria,” Mas alld de los esfuerzos

dos, la igacion se abrié de oficio, dados los problemas en alcanzar el nivel de

repfasentahwdad requerido por el AAD.
“¥ En el Panel en la OMC en el cual Brasil demands contra la Argentina por las medidas antidumping en
polios, se determing gue an dicho caso un 46,5% era una proporcion importante. Cabe sefalar gue esle
caso no tue llevado al 6rgano de Apelacidn, por lo cual no constituye un antecedente en firne respecto a
este tema.
** En relacion a esta preocupacion, Schorr Martin (?004) G»spectahsta en ol sector mdumnal de la
Argentina, senala que las autoridades deberian i nente las import: y realizar
Investigaciones antidumping de oficio, es decir como una practica habitual y no como una excepcion, tal
cual se establece en el AAD.

% Cabe recordar que &n 1991 FIEL perdic el apoyo economico de la UIA por las declaraciones del
entonces economisia jefe en relacién a que el dumping era bueno para los consumidores. Citado en
Natanson, Jose (2005)




locales, quienes deberan abstenerse de presentar una solicitud de dumping por las
posibles represalias comerciales a las que podrian quedar expuestos. En relacién a
esta situacion, en la UE las empresas solicitantes pueden pedir que sus nombres se
mantangan con caracter confidencial y. en la medida que la rama de produccion esté
relativamente alomizada, evitaria represalias comerciales contra las empresas que
tomaren la iniciativa de la denuncia™.

3.3.1.2 Eil acceso a informacion de dumping en la investigacion: un obstaculo
para el productor,

Como fuera explicado, los productores domésticos birindan la informacion para
la determinacidn de dumping en la solicitud, pero en el transcurse de la investigacion,
cuando los exportadores presentan sus proplos datos, lendran pocas posibilidades de
opinar sobre estos calculos.

En consecuencia, la segunda posibilidad de falla por déficit. puede observarse
cuando aln, habiéndose iniciado una investigacion, se finalice un caso sin la
aplicacién de medidas AD, hubiese correspondido lo contrano. Esto puede ocurrir
tanto con la determinacidn de danc como con la de dumping, si bien esta dltima es
mas sensible a la informacion presentada por las empresas opuestas al interés de los
productores.

Una vez abierta la investigacion los exportadores tienen la oportunidad de
presentar su informacion para obtener célculos de margenes de dumping Individuales.
En dicha Instancia, tienen la posibilidad de brindarla, proponer en base a ella que se
realicen los ajustes necesarios para el valor normal y para el precio de exportacion. En
la mayoria de los casos, estos calculos incluyen discusiones conceptuales y
metodoldgicas, tanto sea por puntos referidos a la complejidad del producto
(diferencias entre el vendido al mercado local y el expartada, que requieren de ajustes
tecnicos) o de mercado (ventas a diferantes niveles de comercializacion, a empresas
vinculadas, etc.).

Gran parte de esta informacion es suministrada por los exportadores con
cardcter confidencial, y si bien se exigen resimenes piblicos a fin de que las otras
partes puedan ejercer su derecho de defensa, éstos contienen menor detalle y
dificultan poder encontrar inconsistencias o sesgos en la nformacion™. La

™ paci ibilidad fue ufiizada por los productores suropeos en el Iniclo de una
Irwasﬁga::ién por dumping an Calzado originario de China. Esta disposicion de la UE, liena una légica
similar a las normmas sobra la  proteccian de testigos.

7 La excepcion la constﬂuyun aquellos paises que fienen  Impl do un registro de abog
i a ver la inf | do las I . pere bajo el secroto quo ésta no seni
divulgada, y sélo se tﬁiml’ﬂ a los lines de estruct los argu de su defensa Eslados UPIKIO‘& €s

uno de allos, en donde [os casos cuentan con una alta pnrlk:ipaclén de
an el tama de los procedimientos antidumplng




imposibilidad de los productores de acceder y conocer en forma precisa esos datos y
las limitaciones para conocer en detalle el funcionamiento del mercado en el pais
exportador, coloca a los fabricantes locales (en especial para empresas PyMES) en
una relativa indefension frente a las pruebas presentadas por los exportadores.

Por lo tanto, incluso habiendo logrado realizar una apertura de investigacion,
los productores podran correr el riesgo que la misma se cierre (o finalice con medidas
AD subestimadas) en tanto que las firmas exportadoras lengan la intencion y la
capacidad de brindar informacion sesgada, y que la misma no pueda ser corregida por
la Autoridad investigadora. Asi, al igual que en la determinacion de dafio cuando
existen productores nacionales sin contrapartes, para el calculo de dumping, la
tesponsabilidad de evitar procesar Informacion sesgada recae casi con exclusividad en
las autoridades. por lo que si éstas carecen de experiencia y/o recursos, la Industrial
local quedara en una situacion de virtual indefension.

Como reflexitn a este punto, cabe sefialar que tanto la informacién minima
para que prospere una solictud de dumping como aquella necesaria para gue se
realice una investigacion, esta establecida en el AAD, y tal como fuera sefialado ésie
ha incorporado elementos de las normativas antidumping de los PD con mayor
experiencia. en los cuales la siderurgia y otros sectores de grandes empresas fueron
nistoricamente los pnncipales usuarios. Por tal motivo, el AAD es funcional a las
empresas grandes que poseen capacidades de para suministrar datos y
argumentacion y, mantener un procedimiento controversial, quedando las PyMES
relativamente marginadas de este instrumento debido al esfuerzo que se les demanda.

En relacion a esta discriminacion implicita, las agencias encargadas del AD
pueden cumplir un rol en reducir la brecha entre Ia capacidad de las Pymes y el umbral
para presentar un caso, lo cual ha permitido que en algunos paises su utilizacion por
parte de las PyMES no sea de caracter marginal. De todas formas, sl bien no hay
informacion disponible e intemacionalmente comparable, es proebable que persista un
sesgo adverso contra las PyMES, si se considera su tasa de utilizacion del instrumento
en relacion a su importancia relativa en otros indicadores econdmicos™.

"% Una forma ge solucionar la brecha entre las capacidades de tas PYMES v el costo de estos

pre es la exis de apoyo del Estado en cuanto al asesoramiento y faciiitar la bisqueda de

o & la amp . Cabe sefialar que para e caso de productores, el apoyo de la Agencia
encargada del AD solo podria llegar hasta la ap do la investigacian (dado que luego no puede ser
juez y pante), y el acompafiamiento en el resto de ia causa deberia estar a cargo de una Agencia distinta,
o dar aigun tipo de subsidio para una o Itoria, La propuesta de un prog de este tipo
deberia estar claramante basado en los problemas do empresas ; medianas ¥ pequofias para acceder a
este instrumenta, de forma que nocurnese 2 rrusrna suerne que la Enrnlenda Byrd de EE.UL. Respacto al
apoyo de las emg AD en otros palses, 8s mas
frecuante que el apoyo de ‘las autoridades i lm ol i debido @ que no existen
problamas de incompatibllidad




Recuadro N?3.2

Incentiv S 3 iona el AD?

El AAD no preveé “indemnizaciones o reparaciones” para el productor, sdlo
permite colocar medidas a futuro, y en muchos cases los productores reclaman un
resarcimiento por las pérdidas que sufrieron por el efecto de la “competencia desleal”,
lo que desde su perspectiva, tendria cierta I6gica en funcidn que para aplicar los
derechos AD ha sido probado que hubo dafio a la rama de la industria local.

Cabe sefialar que EE.UU. implementé un programa de indemnizaciones a los
productores, financiado con lo recaudado por los derechos AD, el cual fue objetado por
varios paises aludiendo a que Incentivaba las presentaciones y probablemente la
Mmmwmmmmmom.ma&mdesum
de diferencias resolvid que el mecanismo de reparaciones a los productores era
incompatible con los fundamentos del AAD y por lo tanto conminé a EE.UU. a retirario.
Mas allé del fallo dictaminado por la OMC, desde la I6gica de alinear correctamente los
incentivos, las reparaciones econdmicas podrian ser una solucion si el diagnostico
fuese que hubiera menos solicitudes que las que correspondiese, lo cual no pareciara
ser el caso en los EE.UU., pero si podria serlo en otros palses.

En efecto, en muchos paises las empresas productoras pequefias y medianas
encuentran que la carga de informacidn solicitada y los costos asociados a participar
activamente durante todo el procedimiento, constituyen una barrera dificil de sortear
para acceder a este instrumento, con lo cual su utilizacion estaria mayormente
acaparada por las empresas de mayor tamano.

Recordemos que el planteo del problema se relaciona, en primer lugar, con la
insuficiencia de informacién como un punto central en las fallas en el instrumento
antidumping, v & su vez, dado que la mayoria de las investigaciones finalizan
aplicando medidas, y por lo tanto se marca la preocupacion acerca de los posibles
excesos derivados de las dificultades de los exportadores para brindar datos que sean
debidamente considerados por las autoridades™.

g blen la lteratura on muchos casos hace referencla a que s¢ u1|iHu en forma excesiva al AD, no

plicita #i 56 focaliza sobre |a cantidad o al nivel de las medi Pra que no oxiste
una forma objetiva de daterminar un de cantidedes de medidas aplicadas y por lo tanto en este
trabajo analizamos al mismo. en rminos de ia magnitud de los derechcs aplicados.




A fin de entender el problema, es importante recordar que cuando se decide
realizar la apertura de una investigacion existe presuncion de dumping (por la
informacién presentada por los productores como se explico en 3.3.1.1), y en
consecuencia a partir de dicha instancia, son los exportadores guienes tienen Ja carga
de la prueba y deben demostrar que no hacen dumping -0 que éste es menor al
considerado inicialmente-, Asi, sus dificultades en brindar datos llevan a que la
aplicacion de este instrumento falle por exceso, sea bien por aplicar derechos mayores
al verdadero margen de dumping, o porque directamente no corresponderia su
aplicacion. En otras palabras, la falta de informacion deriva en un problema de
frecuencia e intensidad en el uso del AD, centrandonos asi en los efectos perjudiciales
sobre los exportadores que son alcanzados por la medida.

3.3.2.1 Referencias a los problemas de informacion en el antidumping citados
por la literatura especializada.

No es casual que el economista Joseph Stiglitz, que recibié el Premio Nobel a
partir de sus aportes acerca de los problemas de la informacion imperfecta en el
tuncionamiento de los mercados, tiene una postura critica con la aplicacidn del AD por
parte de EE.UU,, sefialando que: °.... perpetuar las leyes contra el comercio desleal
gue en si mismas son desleales impone cargas sustanciales sobre nuestros
consumidores y nugstros exportadores mas eficientes mientras protegen nuestras
empresas menos eficientes de competir con la importacion” (Stiglitz, J. 1997). En el
mismo sentido, como se analizard mas adelante prioriza, en los problemas de su
implementacién por sobre los fundamentos tedricos del antidumping al momento de
realizar propuestas para su reforma (Stiglitz, J. 2006). Por lo tanto, es claro que este
autor considera relevantes los problemas relativos a la informacion, sea bien en los
incentivos a brindarla o en el modo que la misma es analizada. Por su parte, también
focalizando en la practica de los EE.UU., Julio Nogues {2003) realiza un estudio de
caso de una investigacién por dumping en la miel contra la Argeniina y China. Destaca
el modo en que la complejidad administrativa y la sofisticacién de la infarmacion
requerida podria ser apropiada para grandes empresas de manufacturas, pero nunca
para pequefios agricultores.

Entocado en los EE.UU., Moare, M. (2005 a) ha realizado un analisis en esta
direccion evaluandc los posibles escenarios que enfrenta el exportador frente a las
alternativas de presentarse o no en la investigacion. A estos fines presenta un modelo
en el que existen costos fijos para sustentar la defensa v segln, si la autoridad tiene
un comportarmiento estratégico (a favor de los producteres) o no, del modelo se
obtiene la frecuencia con la cual los exportadores deciden cooperar en la
investigacion. Por su parte, dentro del comportamiento estratégico distingue dos
posibilidades, que las autoridades iengan en cuenta los impactos en los consumidores
o que sean indiferentes a ellos, A partir de este modelo concluye que las empresas



extranjeras cooperaran con cierla frecuencia (siempre menor al 100%) cuando las
autoridades tengan un comportamiento neutral (no estratégico), o con un componente
estratégico que contemple el impactc sobre los consumidores. En contrario, la
frecuencia de cooperacion sera nula (0%) cuando las autoridades tengan un
comportamiento estratégico (a favor de los productores), es decir que sean
indiferentes al efecto adverso sobre los consumidores. Adicionalmente sefala que en
los dos primeros escenarios, participacion de los exportadores y autoridades con o sin
consideracion del impacto en los consumidores. la tarifa antidumping aplicada podra
tener diversos valores, mientras que para la instancia en la que la participacion de los
exportadores es nula, la medida aplicada se transforma en una tarita prohibitiva.

Con posterioridad al desarrollo de este modelo (primera version en el ano
2002), el autor analiza la frecuencia con la que los EE.UU. han utilizado el criterio de la
mejor informacion disponible {como una aproximacion a que el exportador no ha
cooperado) y en si en estos casos, las medidas aplicadas resuitaron superiores al
resto (Moore, M., 2005 by™. El autor concluyo que el andlisis realizado ofrece pocos
indicios de que el uso de los “hechos disponibles” haya mejorado después de 1994,
{desde el punto de vista del menor uso que esperaban las empresas extranjeras)™. En
promedio, los margenes de dumping calculados recientemente por las autoridades
estadounidenses en casos que ulilizan como informacion a los “hechos disponibles”,
han aumentado su magnitud (nivel) respecto de los afos anteriores a la reforma de la
Ronda Uruguay, y lo mismo ocurrié con la proporcion de casos en los que se aplico el
criterio de “hechos disponibles”. Ambos resultados son consistentes con la opinion que
el Departamento de Comercio no ha aplicado cambios gue hayan llevado a una
situacién fundamentalmente mejor para que los exportadores extranjeros ejerzan su
defensa.*®

Los trabajos de Moore, M., tanto a nivel tedrico como en &l analisis empirico
revelan la importancia del tema de la informacion y la posibilidad efectiva de defensa
de los exportadores, debido a que se ha enfocado en uno de los paises mas
importante en el uso del instrumento, ¥ que a su vez, tiene la particularidad de ser &l
mayor importador del mundo. ubicandose entre los primeros puestos del ranking en

M Es | te que la legislacion de EE.UU. habla de faita de cooperacidn, como si s tratase de una
actitud exprofeso y para la paricipacién en la investigacién, las empresas na debieran incutrr en
cuantiosos gastos.

' £l autor sefiala que a partir de los reclamos de los paises exportadores en la Ronda Uruguay, se
incluyeren normas para limilar el uso de la mejor informacion disponible. De hecho se incorpord el Anexg
Il al AAD, que regula bajo qué circunstancias puede considerarse que no ha existido la suliciente
cocpecacldny s@ parmite recumralos “hechos dispanibles”.

“ gu

lisis es compl alp los casos en que ra informaeion disponible se combind con
i ion parcial b indad por los axp . O S€ G lla mas adversa. También analiza
la sensibilidad de los ltados a la experiencia de las emp exportadoras en haber enfrentado

investigaciones antidumping.
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muchos de los productos manufactureros en donde se aplica el AD’. A continuacion,
retomamos este problema, aungue sin prelender una modefizacion formal, pero
incorporaremos al analisis del interés comercial del exportador, que en cierto modo se
daba por descontado en el caso de EE.UU. dada la magnitud y cenlralidad de su
mercado.

comercial?

El acceso a la informacion presenta en el antidumping para los actores
involucrados un dilema opuesto al de otras politicas comerciales que se centran en la
interaccion entre empresas domésticas y exiranjeras. Considerando que un pais
podria buscar otorgar subsidics o brindar mayor proteccién en el marco de la
denominada politica comercial estratégica, en dicho contexto la informacion es un
elemento crucial a los fines calibrar en modo eficiente la intensidad de los
instrumentos. En este escenario, el gobierno del pais que aplica alguna de las politicas
tratard de obtener informacion sobre la competencia, por ejemplo los precios o costos
de los exportadores; al mismo tiempo que éstos tratardn de evitar su difusion. En el
instrumento bajo estudio, en sentido opuesto, los exporiadores lienen interés en
brindar datos de precios y costos para morigerar o evitar el impacto adverso de Ia
aplicacion de medidas AD, y adicionalmente, permitir que éstos sean verificados por
las autoridades del pais importador. El proceso requiere que los exportadores tengan
plena confianza en cuanto a que la informacién se utilizard exclusivamente a los fines
de la investigacion AD, y si existieran dudas al respecto, podria ocurrir que el riesgo de
efectos adversos de brindar informacion sensible, sea mayor al de ser alcanzado con
una medida AD, por lo cual prevalece el incentivo a no participar™.

™ En 2007 este autor realizd otro trabajo empirico con Alan Fox ~ | Trade Comission of US-
por gué los mpatuum &m«ummmwum
y que do hay de dafio -la cual en EEUU. precede la

mmmuwmmumm bién se rel con el

de dumping gue los prod enla “‘ymmmmhmﬁm

lMﬂmﬂsMquyFmA?ﬂWledom"" en el en la

informacion asimétrica, y como ésta afecta a las empresas de los PED cuando los PD realizan las

investigaci un modelo 1edrico es p fo por Cardebar J.M y Cassagnard, (2010).

“* Empresas de EE.UU, han sefislado que China so ha extralimitado en el nivel de dotalles de |a
infarmacion solicilada respecto a las formulas de productos quimicos, bajo el argumento que esto era
necesario a fin da poder venficar los costos de fos productores americanos. Dada la sensibilidad de dicha
----- veces protegida por el gamiento de p las

esgrhnmmn nue sa podian atectar derechos reconocidos en el mareo del Acusrdo TRIPS de la omc
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3.3.2.2 La decision de! exportador: costos y beneficios de participar.

El exporiador que ha sido involucrado en una denuncia AD debera decidir si
participa en la investigacion, y de inclinarse a hacerlo, persiste el interrogante sobre si
obtendrd resultados favorables o desfavorables. El primero de elios sera cuando las
autoridades amiben a una detemminacion negativa de dumping, © que éste se
encuenire en niveles razonables y menores al calculado en el inicio de la
investigacion, situacién que denominaremos como “defensa efectiva o exitosa”. En
sentido contrario, el menos favorable, se verifica cuando a pesar de haber dado cieria
Informacion, de todas formas la autoridad determina altos margenes de dumping que
podrian considerarse irrazonables. En este caso consideramos que la defensa ha sido
inefectiva, debido a que el exportador obtuvo un resultado similar al de no haber
participado.

Sin embargo a priori, no es claro identificar los gastos gue deben desembolsar
los exporiadores para lograr una defensa efectiva, y tampoco hay certeza que
asignando un determinado monto se pueda obtener un buen resultado, lo cual genera
clerta incertidumbre en las empresas exportadoras, Gue intentaremos analizar™.

Los incentivos para participar del exportador, surgen de comparar los costos
de asumir {a defensa con los posibles beneficios de mantener dicho mercado, al que
denominaremos sintéticamente su interés comercial*. En primer lugar haremos una
breve referencia a los costos, y luego pasaremos a analizar elementos relativos a la
probabilidad del beneficio esperado.

El gasto de ejercer la defensa en el exterior generalmente se compone de una
suma fija por patrocinar legalmente el caso (seguimiento del expediente), y
adicionalmente suele haber una parte variable en relacién al valor del comercio
involucrado, a la complejidad que va adquiriendo la investigacion o incluso en funcidn
al resultado obtenido. De acuerdo a diversas consultas a empresas que llevaron
adelante defensas en el exierior, y a informacion de los oferentes de estos servicios,
surge claramente que hay una alta incidencia de coslos fijos io cual desalentara a
empresas con volumen de comercio relativamente escaso a encarar un proceso (baje
inmerés comercial). De acuerdo a Stevenson, Cliff (2007 b), en EE_UU. un estudio para
llevar el seguimiento de un caso factual un millon de délares.

#* g la apertura de 1a | gacion se ha realizado con marg de dumping que difieren ligeramente
ueloaque,_ ica el for, es probable que ésle no tonga incentivos a ejercor una defensa, debido
a que obtendria modlﬂcacima rlwninalas en el resultado, Su unico incentivo de paricipar estaria
relacionado a si considera quo tiene posibilidad de oblenar una inacion de dafio nagativa, lo que a
8u ver puede Implicar mayores costos debido a que deberd | | f ion que Incluye clero costo
ds busqueda, puesto que no os do su propia empresa.

& Como mas adel el nterés de su Negocio no estd exclusivamente determinado poc

mMmdﬂmsmh&dadp&lsmrmhmwnacﬂnyalmmmdemm
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Asi, mientras los costos surgen de gastos que se pueden calcular con bastante
precision, para tomar una decision, deberd asignar las probabilidades de éxito de
participar en la investigacién a fin contar con el dato de “beneficio probable”. Por lo
tanto el "beneficio probable” seria en forma simplificada el producto algebraico del
interés comercial por la probabilidad de una defensa exitosa. En este sentido, con que
cualquiera de ambos términos tenga un valor muy bajo (interés comercial o
probabilidad de éxito), el “beneficio probable” sera menor al costo, y por lo tanto no
existird incentivo para la defensa. Dado el planteo de nuestra hipétesis, nos interesa
focalizar en los factores que pueden incidir en la percepcién de las empresas acerca
de su posibilidad de éxito (o probabilidad de defensa exitosa).

Obviamente la primera consideracion es la situacion objetiva de fijacion de
precios que realiza el exportador y sus efectos en el mercado de destino, dado que si
éste claramente discrimina precios en sus ventas externas y si esta practica ha
generado dafio a la industria del pais importador, lo maximo a lograr con su defensa
sera ser sancionado con una medida equivalente a su margen de dumping. Esta
opcion podria ser una “defensa exitosa” en tanto la medida alternativa hubiese sido
significativamente superior (lo cual es posible dada la “informacion disponible” que las
autoridades recibieron de los productores previo a la apertura de la investigacion)® *.

3.3.2.3 Incidencia de la actuacion de las autoridades AD en la decisién de los
exportadores.

Mas alla de la situacion objetiva de lo que acontece en ambos mercados (el del
pais exportador e importador), una primera aproximacion a la probabilidad de detensa
exitosa podra basarse en hechos pasados, ya sea de su propia experiencia o de las
estadisticas respecto a la aplicacién de medidas AD relacionadas al pais importador,
en el sector del cual se trata el caso.

En este sentido, el indicador adecuado para un calculo aproximado es la
proporcion de medidas aplicadas respecto a las investigaciones abiertas por el pais
importador, acotado al producto; y si hay antecedentes, aquellas realizadas contra el
origen al cual pertenece el exportador en cuestion. A fin de dar una idea aproximada,
recordemos gue esta proporcion (que denominamos tasa de exito) se encuentra en
tormo al 66% para el conjunto de los miembros, aungue existe cierto nivel de

7 A fin de evaluar mejor un caso similar, es relevante cudl es la medida que se le aplicard a otros

exportadores investigados, v si a pesar de que se los sancione con el dumping que ellos realmente
practican, de todos modos puede seguir siendo competiivo respecto a ofros exportadores no
Izrg&vcsligados

Una excepcion la puede constituir un caso en el cual |a autoridad investigadora tiene por norma aplicar
un derecho inferior, por lo que seglin cudl sea la magnitud del dumping, podria ser afectado por una
medida inferior a éste, aun sin participar
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dispersion al particularizar en los paises usuarios, los paises afectados y los sectores
involucrados.

Ahora bien, considerar que las estadisticas de lo ocurrido con investigaciones
pasadas son de ulilidad a los fines de obtener conclusiones para un nuevo caso
particular implica gue se esta otorgando relevancia a lo que es comun y permanente a
ellos: es el modo en que las autoridades investigadoras del pais importador conducen
la investigacion. Esto no implica desconocer cambios en la coyuntura internacional gue
atecte la tasa de éxito por pais y/o sector, ™.

Por lo tanto, en la probabilidad de lograr una defensa exitosa, jugara un papel
relevante el modo en que los paises importadores lleven adelante su investigacion, es
decir:. en forma neutra o tendiente a una mayor proteccion (también denominada
estratégica). Cuando se esta frente a esta ditima situacion, se produce un efecto
doblemente adverso para el exportador: por un lado se incrementaran los costos de
defensa y por el otro disminuiran las posibilidades de éxito de la misma.

En diversos puntos previamente tratados se detallaron los aspectos en los
cuales surgian ciertos grados de libertad o discrecionalidad en el instrumento AD, cuya
utilizacién en uno u otro sentido, quedaba librada a las autoridades y, a continuacion
haremos referencia a como éstas pueden incidir sobre los gastos y la efectividad de la
defensa de los exportadores.

Como dijimos, para ifodas las partes es costoso proveer informacion a una
investigacidn AD, aungue los exportadores deberan en términos generales enfrentar
mayores costos que los productores. Este diferencial proviene tanto de aspectos de
indole permanente relativos a la defensa en una jurisdiccion extranjera, como de otros,
relacionados a las practicas de la autoridad del pais en particular. En cuanto al primer
item, la necesidad del seguimiento de todas las actuaciones en el expediente y la
asimetria de informacion respecto de los detalles del procedimiento nacional, requerira
que se deba contratar asistencia legal en el pais importador®. En cuanto al segundo
punto, toda la informacion de los exportadores suele requerir una serie de visados,
legalizaciones y traducciones para tener validez en el procedimiento administrativo

#2 Cuando se habla de autoridades en general implica que no interesa distinguir entre los policy makers
que deciden la politica comercial y los funcionarios técnicos que la Implementan. Como fuera detallado
prewamanie los niveles polil:cos y los Funcmnenos l&cnicos o burocracia, inciden de distinto mado y con
idad, dependiendo, cruc del arreglo institucional que cada pais haya dispuesto para
13 mp[emerﬁauidn del AD
9 En algunos paisss la parficipacion de izados es estr te 1 ia, bien sea
por cuestiones de derecho o de hecho. Por c;ampln hzly paises gue obligan a lener un representante
legal en el pais importador que debe ser el vinculo con la autoridad investigadora. Otros, si bien no tienen
esa exigencia, solo los abogados especializados y acreditados en un regisiro a tal fin pueden accedera la
informacion confidencial de [as contrapartes (por gjemplo los EE.ULL). Por lo tanto, no contar con dicha
representacion coloca a los participantes en una situacién de indefension extrema.

. N o
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local, y esto ademas de generar costos monetarios, implica un menor tiempo real para
estructurar la defensa, dado que los plazos minimos del AAD son estrechos (aungue
las autondades pueden otorgar promogas). Incluso, puede ocurrir que ante solicitudes
de informacion adicional, que suelen tener menores plazos. se dificulte brindar una
respuesta con todos los requisitos legales, con lo cual se reduce aun mas el margen
de la defensa del exportador™.

Es en estos lemas en los cuales el papel de las autoridades del pais que
Investiga puede atenuar o acentuar los costos de la participacion, con lo que tendran
incidencia en la probabilidad de que los exportadores logren una defensa efectiva, y de
este modo, afectan el Incentivo de su participacion. Asi, una autoridad que tiende a
dificuitar la defensa de los exportadores llevard a que sdlo participen aquellas
empresas con recursos holgados disponibles, con un alto interés comercial y/o que
busquen evitar el costo de reputacion de ser sancionadas con una medida AD™.

Si bien en los pamaios precedentes al hablar de los incentivos de los
exportadores se hizo abstraccidn de su tamafio, es importante sefialar que cuando se
trata de PYMES en términos generales no ejercerdn su derecho a brindar informacion,
y cuando lo hacen, en situaciones muy particulares, probablemente no lograrén una
delensa efectiva, por lo cual el resultado esperable serz la pérdida de mercades. En
este sentido, si bien las PYMES tienden a ser discriminadas, mas alld del rol que
ocupen, el rasgo se acentia cuando éstas son exportadoras.

3.3.2.4 Otros determinantes que pueden llevar al exportador a participar.

Los montos de comercio potencialmente afectados son relevantes para asumir
los costos de una defensa, pero frente a bajas chances de un resultado favorable, atn
con altos niveles de comercio probablemente los exportadores no participaran de la
investigacion. Por otra parte, cifras relativamente menores de ventas pueden ameritar
la defensa, sea bien para no dsteriorar la reputacion de la empresa, por la
potencialidad de un mercado o para evitar el electo de imitacion por parte de otros
paises™.

=! Obviamente, nos estamos refinendo a un tamafo de empresa que puede al ios p
AD, y dentro de éstas, su exper en haber participado de ofros casos. rrwmnlupusiﬁdam
de poder responder en tempo a los i di La inci fa de la experiencia en casos
amnmasmaﬂawﬂum Mtaﬂtﬁb)

* Una aft para los oxp n-mmnomcuantranhcenummajmwmm“apemm
quieren evitar el costo de reputacion, es fa de iso de pracios, jos cuales podran ser

aprobados por la Autoridad del pals importador en tanto imphmaﬂ incrementos sulfclentes para paliar e
ggﬁo a la industria domestica.

Cabe rocordar que una empresa que exporla una proporcion insignificante respecto al mercado dal
pals importador puede ser sancionada en la medida que el dafo no se determina exclusivamente para la
empresa expontadora sino para todo el origen, @ Incluso como fue expuesto, se pueden acumular varios
origenes.



En efecto, las exportaciones potencialmente afectadas en un determinado
origen podrian ser relativamente bajas al momento de fa investigacién, pero con
proyecciones al alza, e incluso que se haya incurrido en gastos de desamolios
productivos y de comercializacion especificos a dicho mercado. Por otra parte, una
empresa que exporta a vanos destines, y una proporcion relevante de sus ventas se
dingen a paises que son usuanos habituales del AD, podria considerar que una
sancion en un pais relativamente marginal entre sus mercados. podria flevar a un
efecto contagio o de imitacion y terminar sancionado con medidas antidumping en
otros paises.

Otro aspecto a lener en cuenta, mas alld de a evaluacion gue realiza cada
exportador en funcion de su propia actuacion, gue contempla tanto sus cifras de
comercio como su percepcion acerca del accionar de la autoridad investigadora, son
las posibles estrategias de otros exportaderes Investigados respecto a participar en el
procedimiento. A modo de ejemplo sefalaremos dos estralegias extremas: actuar
como free rider, asumiendo un escenario optimista como resultado de la defensa del
resto de los exportadores, o en sentido contrario, considerando que sus competidores
enfrentaran un escenario adverso en el resultado de la investigacion AD, participar
activamente involucrando todos los recursos disponibles en su propia defensa.

Asi, en el primer caso, si una firma exportadora considera que aquellas
empresas que éxplican una alta proporcion de las exportaciones investigadas
ejerceran la defensa y podran demostrar ausencia de practicas de dumping, su mejor
opcion es actuar como free rider, debido a que las autoridades deberan sustraer las
exportaciones sin dumping, y probablemente sera negativa la determinacién de dafio y
causalidad a parlir de las restanies exportaciones, por lo tanio no se aplicardn
medidas AD contra ningun exportador™,

En la aiternativa inversa, si un exportador considera que al resto de las fimas
se le aplicardn medidas antidumping (mas alld de gue ejerzan o no su defensa) y &l
puede obtener una sancién menor, maximizard sus esfuerzos en la defensa, detwdo a
que le permitira obtener una acceso relativamente privilegiado a un mercado con
menor nimero de competidores™. Por lo tanto, no necesariamente deberia exislir una
correlacion entre los valores de las exporlaciones y la decision de realizar la defensa
del caso, existiendo diversos elementos que suman incertidumbre a la decision de
alrontar los costos de una detensa.

" Esta estrategia tiens implicito 8l riesgo de que fas autoridades determinen qua de todas formas la
emprasa #n cuestidn ocasiona una amenaza da dafio, y terminaria siendo la unica firma sancionada con
5’3 AD, lo cual probablemente la dejaria luera del mercado

It que la p an stidn es afectada con margs de dumping de una magnitud
raiaﬂvamm baja, de modo que su compolllwidad relativa & log exportadores de los origenes no
investigados no se ve al ja. Por el contrario, d ol riesgo de afrontar altos costos de delensa y

luego perder @l marcado en manos de los exportadores de palses no investigados.
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Estas siluaciones se toman mas complejas si se tiene en cuenta que las
empresas pueden estar relacionadas -una parte sea controlada o controlante de ofra,
que ambas tengan alguna relacion societaria con una tercera controlante, o que entre
ellas se verifiguen participaciones cruzadas de sus paguetes accionarios, entre ofras
figuras legales posibles-. Adicionalmente, mas alla de las vinculaciones en los
paquetes accionarios, pueden existir relaciones de asistencia técnica, de exclusividad
de comercializacién, efc. todo lo cual agrega mayor complejidad a entender las
estrategias empresarias frente a una Investigacion antidumping. Dada la creciente
relevancia de las empresas transnacionales en el comercia internacional, en el Anexo
B se enumeran alguras particularidades de los incentivos que estas firmas tienen para
participar en una Investigacién.

3.3.2.5 Ausencia de contraparte y grandes productores domésticos.

Es ewdente gque los productores nacionales frente a los efeclos adversos
causados por importaciones en presunto dumping, siempre tendrén interés de solicitar
una investigacidn y luego participar en su desarrolic. Esto marca un contraste con los
exporadores investigados, para quienes el electo econgmico de una medida puede
llegar a ser marginal, y por lo lanto como fuera senalado, tendrian poco interés
comercial de participar™.

En terminos generales, en la medida que los productores siempre tendran
interés en demostrar que estan dafados, independientemente que entre las firmas
locales esta el incentivo a conductas de free rider, es importante que las autoridades
tengan capacidad de realizar un andlisis exhaustivo y verificar la informacion brindada.
Debido a la complejidad de determinados mercados, las autoridades requieren contar
con los datos y la opinion de las contrapartes, a fin de deteclar ciertos sesgos en la
informacion y poder realizar una determinacion de dano que reflgje lo acontecido en el
mercado.

En aqguelios casos en los cuales hay uno 0 muy pocos productores domésticos
y se tata de empresas grandes. generalmente producioras de insumos, este
mecanismo ¢e balance de opiniones podra verse debilitado, con resultados sesgados
hacia determinaciones de dano positivas. En efecto, aquellos usuarios de insumos que
son importadores desde origenes investigados, -pudiendo realizar simultaneamente

4 | os prod sus ventas en las exy i y su dependencia dol d:
interno sea marginal, pocrlan tener &l mismo dilema que un exportador, con la diferencia que con medidas
AD pueden resguardar su mercado interno mientras que frente a los perjulclos contra el dumping en los
mercados extarnos, no lena oportunidad de actuar. Un caso mas camplejo es si el prnduc!ar Incal es una
ET. y alli los incentivos dependeran de la relacidn con la casa matriz, si hay posibilidad de ab

desda otras filiales en origanes no nvestigados, elc,




compras 2 la industria nacional-, ante la posibilidad que la aplicacion de medidas AD
les bloguee su ftradicional fuente de abastecimiento y, ponga en riesgo a olras
potenciales alternativas de suministro, evaluaran el riesgo de participar en contra del
producto nacionzl, debide a que posiblemente deberan volver a abastecerse de éste y
podrian enfrentar por eflo algin tipo de represalias™ *. Por lo tanto, cuando las
investigaciones involucran a grandes empresas productoras con una alla asimetria
respecio al resto de las contrapartes nacionales, las autoridades deberian prestar
especial atencion para detectar informacion sesgada, puesto gue la ausencia de un
contrapeso en la investigacién es un escenario con alta la probabilidad de ocurrencia.

Mas alld de esta situacién extrema en que una empresa obtiene o refuerza su
poder de mercado eliminando competidores a través del AD, también en otros cases la
aplicacion de medidas sin contar con informacion de los exportadores puede ser
problematica para el pais que las impone. La percepcion del problema sin duda estara
mediatizada por la crentacidn de cada gobierno en el ambito de la politica comercial,
siendo menos grave para quienes profesan una vocacidon mas cercana a la proteccién
y mas espinoso para quienes se inclinan por un mayor grado de apertura.

3.3.2.6 Preocupacion por la faita de informacion de los exportadores en el AD
segiin la orientacién en la politica comercial del gobiemno (politica éptima)

En zquellos casos en que la “funcion objetivo” de los gobemantes es
incrementar la proteccién comercial -y con mayor razén cuando se quiere superar el
nivel del arancel consolidado-, la ausencia de informacion de los exportadores permite
aplicar altos margenes de dumping que lejos de constituir un problema, podria estar en
linea con sus objetivos. Sin embargo, cabe realizar ciertas aclaraciones que relativizan
esta aparente ventaja por falta de informacion.

En primer lugar, es necesario distinguir cuando se trata de un Estado
benevolente, que actua en beneficio de la sociedad (mds alla de su orientacion), o por
el contrario, si la busqueda de proteccion se deriva de motivos del lobby privado en la
formacion de los objetivos del gobiemo o de captura de agencia (Brainard, LS. y
Verdier, T. 1997). Consideramos que, estos dos Oltimos escenarnios por definicion no
constituyen una politica optima, y por lo tanto el andlisis se focalizara en aquella
situacion en que la onentacién hacia una mayor proteccion comercial se haya decidide

57 5j bien en teoria una medida antid sélo corrige Ia de p ¥ pot Io tante no
|mprmeloesa-dommpomapmrdeiah de participacion de los exportad u otras
del dimi no pueds descart la aplicacid demedidasqmmhw &l flujo

comercial baio anélisis.

"M A fin de avilar que se produzcan estas situaciones que conducen a que las medidas AD se utilicen

incorreuamsma como un medio de acrecenlar el poder de mercado, ma[umdﬂamrdnawda
lias a lns nacionales que pamicipen dal g i , 05 al ad ol

funcionamiento de fas instituciones de defensa de la cnmpetnncla




como objetivo de politica a fin de lograr un impacto positivo sobre el conjunio de la
sociedad™.

Si bien como se expuso en el punto 1.2, se pueden reconocer diversos motivos
para incrementar la proteccion, tanto a nivel sectorial como general, aunque las
caracteristicas de les medidas AD llevan a que su aplicacidn en ausencia de
Informacion de los exportadores, dificiimente pueda evaluarse como una politica
optima. Entre las caracteristicas mas relevantes, podemos citar:

« los problemas que se derivan de su aplicacion discriminatoria
(empresas y/o paises),

« la tendencia a una proteccion permanente o con ciera rigidez ante
cambios de coyunturas, y

+ ser decidida en el marco de un procedimiento con una alta carga legal
que suele ir en desmedro del analisis econdmico

Cabe aclarar que sl bien ia falla de informacidn del exportador permite calcular
altos margenes de dumping, el AAD no obliga a aplicarios como medida, pudiéndose
optar por un derecho inferior al margen pleno, lo cual permiliria evitar una proteccion
excesiva™. En @ punto 2.5.1.5, senalamos que este derecho inferior podria
establecerse entre olros criterics. tomando al precio internacional como referencia,
aunque en el contexto de una politica tendiente a la proteccion, se tratard de otorgar
viabilidad econdmica para un determinado sector colocando una medida que permita
a dicha actividad obtener una rentabilidad "adecuada™". Mas alla de las dificultades de
informacion, los apoyos politicos que sustentan una orientacidn de menor apertura
probablemente llevardn a que se otorguen niveles de sobreproteccion en linea con las
sobreestimaciones del dumping. En efecto, en este contexto existira mayor demanda y
legitimidad de “sancionar a una practica desleal”, incluso interpretando que el
productor deberia recibir “reparaciones por el dafio sufrido”, todo lo cual contribuye a

** En este punto consideramos que no existe i entrz 105 ooje de politica comercial del pars
wyumuum D o : i on, mis alld gue, como

las dificulades para of a la dok de las emp
wmmﬁgmmmmmmmm 3on, dado que ampliaria los grados de
w:arah decciGn Oe la ik

= Consi do que la Argenti asmpaiu“apbtdmm mummm
con mas ge 200 i ¥ sus s4i0 en dos tugron | en
uomlmummw-ymwm no podria umwapam
mistematicaments dol AAD, Asi ummrmmm mmmm
coyuntura acondmica (1935-1998 v 1989-2003), para ambos so ad altos de
315% y 257%., mi quouw: derecty infmoma!ma:wdadmplnﬂsdﬂomdm;rd
30% de los casos, resp B E. y Noguos, J,, 2005 b, pg.18), Esto ilustra que dificiimente
g‘aplkaﬂm de los marganes de l:lurnmng en el resto de los casos pueda canstituir una politica éptima.

A este fin se deberin contar con Informacién precisa de sus costos, y no solo de los presentes al
moments de la investigaedn, sino tambign sobre cdmo Impactard en los mi la menor p de
las importaciones Investigadas. En principio, log costos fijos unitarios deberian disminuir al IncmmsMarse
la produccion, sin embargo su ion sera mprecisa en la medida que se desconozea el efecto de
desvio de io hacia otras imp i




una mayor presion sectorial para establecer las medidas en consonancia con los
niveles maximos permitidos por el AAD™,

Por su parte, aun considerando que las autoridades tienen la capacidad politica
para enmarcar la medida AD en una determinada politica 6ptima, se requeriria entra
otros elementos, contar con Iz siguiente informacion:

» precios de importacion de! producto analizado desde otros origenes,

« precios de produclos competitivos nacionales y de todos los origenes
(incluido el investigado),

» de los efectos en la cadena de valor -afectacién de la proteccion
electiva- y/o del impacto redistributivo en cuanio a los ingresos

= relaciones de competencia, cooperacion y vinculacidn entre las
principales jugadores del mercado (tanto nacionales como extranjeros)

* posibles tendencias en cuanto a modificaciones de la demanda o
cambios en el ciclo de producto que alteren radicalmente el mercado en
el mediana plazo

Es imporlante tener en cuenta que gran parte de esta informacion no se logra
obtener en una investigacion AD, incluso cuando se cuenta con Informacién publica -
estadisticas tde comercio o produccidén- generalmente carecen del nivel de detalle
correspondiente a la especificacion de los productos analizados. Por lo tanto, es claro
que incluso para gobiemos que lienen una orientacion hacia una mayor proteccion
comercial, la falta de la informacion de los exportadores les dificultara la aplicacidn de
politicas optimas (entendidas éstas en un sentido amplio)

Los paises que utiizan el instrumento lendiendo 2 mantener & grado de
apertura (objetivo neutro) también corren el riesgo de alejarse de su politica Gptima
cuando carecen de la informacion de los exportadores para el calculo de dumping.
Esto afectara su politica éptima incluso cuando decidan aplicar un derecho inferior al
margen de dumping calculado. En principio el razonamiento es similar al planteado en
el caso antenor (paises con onentacion a la proteccién), sin embargo se torna mas
categbrico en tanio gue, un gobiemo con orientacion aperturista en su politica
comercial, no estaria dispuesio a dar proteccién a una industria ineficiente, resultado al
que se podria llegar si el derecho inferior al dumping se calculase a partir de los costos
nacionales.

7 Cabe sefalar que dado que este Instrumento no esld exento de cieda “reciprocidad’, tanto en la
apertura de lnvenﬁgacmnas camo, seqgin la Hoxibllidad de cada legislacion nacional, on el disefio de |a

dida, los de podrian tamblén mostrar las limitaciones da acluar on forma
maximalista ante la ausencia de informacion de los exportadores.
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Por otra parte, aplicar medidas que no eliminen el perjuicio a la industria local,
por ejemplo considerar como referencia para el derecho AD al precio intemacicnal o a
importaciones no investigadas, tendria probabilemente un alto costo politico, debido a
que dicha decision se tomara luego de haber determinado dumping y dafo a los
productores nacionales. En consecuencia, en la medida que el gobiemo del pais
importador no puede garantizar que los exportadores suministren & minimo de
informacion necesana para calcular margenes de dumping razonables, y por lo tanto la
probabilidad de que éstos resulten elevados y se determine dafio es alla, aquellos
paises gue priorizan mantener su actual nivel de apertura podran optar por evitar
realizar investigaciones AD, o restringir las solicitudes elevando sus requisitos™.

En sintesis, cuando no se cuente con informacion adecuada de los
exportadores, tanto los gobiermos tendientes a la proteccion como aquellos que
quieren evitarla obtendran altos margenes de dumping, lo cual incrementara la
probabilidad de una utilizacion del instrumento con cierto grado de abuso o de
exceses, que os alejara de su politica dptima.

Por lo tanto, en funcidn de todo lo expuesio en este apartado 3.3, existen altas
probabilidades que la utilizacion de este Instrumento en ausencia de informacién de
los exportadores conduzca a la aplicacién de medidas sesgadas hacia la proteccion,
aun teniendo en cuenia paises con dilerentes orientaciones en cuanto a lo que
consideras sus politicas optimas o adecuadas.™.

3.4 La relacion entre los problemas de economia politica y el abuso del AD.

3.4.1.1 Posibles efectos de las asimetrias de tamano en las firmas.

Es ewvidente que tanto quienes realizan exportaciones con dumping son
empresas, asi como también son firmas privadas las afectadas en forma directa en el
pais importador (mas alla de las consecuencias sociales sobre el empieo u ofras
vanabies o los supusstos beneficios en el consumidor), y en una investigacion AD
estas tendran objetvos conirapuestos. Hasta este punio del trabajo estuvieron
ausentes las referencias a la posible incidencia del tamano de las firmas, y si bien el

”Cabesmaimmemtmmpmosa i pnrnll‘ ion del dafio, segun lo establece el
an. 3.4 del AAD, s= er de por lo cual en la modida que éste es slevado
aumenta la probabilidad ds un msmtado afirmativo en al dafio,

“ La brocha respecto de la politica optima dependard crucialmente de: el nivel de compelitividad
internacional de la industda local, del grado de \ de su ublcacidn en la cad de
valor sectorial, de la posblilidad de abastecimienta desde otras fuentes (lo cunl se relacionars con la
canlidad de origenes dispuosios a ofrecer el producto que no hayan sido alectados por las medidas y la
expectativa que tengan los imponadores da que s aplicardn nusvas medidas) vy, los sobre costos
implichos an el desvio de comerncio.
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tema no es el centro de la tesis, una aproximacion acerca de como pueden influir las
asimetrias, nos permitird tener un marco mas completo para su comprension, y asi
poder comprender las razones de cierlas inferpretaciones que se sitian en posiuras
opuestas.

E! tamafic de los agentes privados Involucrados en una investigacion de
dumping, tendrd incidencia a fin de determinar los incentivos para iniciar y/o participar
activamente en estos procedimientos™. En aguellas investigaciones que superan
cierto grado de complejidad -que representan una proporcion relevante-, cuando las
empresas contendientes que participan sean de tamafo muy desiguales, es probable
que esto se refleje en las capacidades para presentar la informacién minima y
requerimientos adicionales, las argumentaciones econdmicas y legales, entre otros
temas, tado lo cual podra ser determinante para las conclusiones a las que arriben las
autoridades.

En un ¢aso hipotético, si los gobiernos tuvieran una "administracion ingenua” 6
escasa experiencia en la aplicacion del AD y damos por descontado los incentivos
para la paricipacion activa de las pantes contendientes, suponiendo que tienen
diferenle tamafio y por lo tanto distinla capacidad de elaborar y demostrar
razonamientos economicos y judiciales, probablemente llevara a que los resultados
reflejen el interés de las empresas de mayor envergadura™.

Como fuera sefalado, la determinacién de dafio es de caracter cualitativo y si
bien la investigacién recaba informacién cuantitativa, la misma puede tener
interpretaciones alternativas, y éstas seran mas o menos verosimiles en funcién de la
coherencia, el ajuste a los datos observados y la contrastacion con pruebas
complementarias. El andlisis de un mercado a partir de datos que corresponden a una
coyuntura particular -aproximadamente tres anocs- y que suele carecer de informacién
relativa a los bienes sustitutos y/o complementarios, en donde compiten un amplio
conjunto de empresas nacionales y del o los origenes investigados y de otros paises,
probablemente serd susceptible de diversas explicaciones a fin de evaluar su
desempenio. Es en relacién a esta aptitud para sugerir una determinada interpretacion
de los hechos, que contendrd tanto elementos de analisis economico como uridico,
que se expresara las diferencias de capacidad de las empresas.

“&mmmmummmMmMnumem

al Instrumento, sin analizar otros tipos de asimetrias que p P que
Pﬂnndon considerarse grandes.

Es claro que la explh:tcnén qu- aqui se brinda es vilida solo an mercados de clarta complejidad,
dande por ejemplo existe | idn vartical en dif olopas, los ciclos de precios son relevantes, la

venta de un producto se nombinn Implicitamente con un servicio, las marcas tienen diferanta impacto en
los precios Internos de los palses, gran cantidad de pardametros técnicos en produclos complejos.
diterancias entre los modelos vendidos en uno y ofra mearmada, ete.
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Si bien en este trabajo centramos el interés en cuanto a partes enfrentadas
sobre los productores y los exportadores de los origenes investigados, en el caso
particular del andlisis de dafo, los importadores podran tener un papel muy relevante
puesto que son quienes con un amplio conocimiento del mercado, podran discutir la
interpretacion que dan los productores, asi como también opinar acerca de la exactitud
de los datos. Obviamente, los exportadores también podran fijar sus posiciones en los
temas senalados, pero suelen estar en desventaja, puesto due en general tienen un
conocimiento menos profundo del mercado del pais importador. En sentido opuesto,
en aquellos casos que se discute acerca de una amenaza de dafo, dado que la misma
requiere evaluar el mercado internacional y en particular el del pais exportador, las
firmas extranjeras investigadas tendran un rol mas protagénico en suministrar
informacion y explicaciones alternativas a las brindadas por los productores
nacionales.

La determinacion de dumping si bien es cuantitativa y responde a una férmula
matematica, como se detalld previamente, en cada caso es materia de debate cuél es
el metodo para calcular el valor normal v el precio de exportacion. Incluso partiendo
del precio que consta en las facturas al mercado Interno y de los valores de
exportacion, existe una gran cantidad de ajustes a realizar sobre la informacion de
base, que tal como se expuso, estara sujeta a discusiones legales y econdémicas, y en
éstas tanto conceptuales como empiricas. Por lo tanto, en forma semejante a la
determinacion de dafio, en el calculo del dumping las capacidades de las empresas
contendientes tendran incidencia en los resultados a que arriben las autoridades.

En terminos generales hemos considerado exclusivamente el rol de las
Autoridades de investigacion del pais usuario del AD, aunque también puede ser un
elemento relevante €l rol que asuman los funcionarios del pais exportador con
competencias en estos temas. Si bien éstos no pueden sustituir a los exportadores en
brindar la intormacion para el calculo del dumping, podran incidir en que se maximicen
los derechos de defensa de los exportadores (exigiendo las prorrogas adecuadas, las
prerrogativas respecto a la informacion confidencial, la trasparencia del procedimiente,
etc.). A su vez, a partir de la informacién presentada por las diversas partes, los
funcionarios del pais exportador podran brindar sus puntos de vista sobre el
comportamiento de los mercados a la (uz de las prescripciones que impone el AAD
para determinar dumping, dafio y causalidad.

Adicionalmente, las autoridades podran advertir acerca de la voluntad de llevar
el caso a la OMC en caso de incumplimientos de las obligaciones que emanan del
AAD. Es claro que bajo cualguier circunstancia, la participacion de estos funcionarios
aumentara la capacidad de defensa de los exportadores, por lo tanto segun cual sea la
situacion inicial de capacidades relativas de [as firmas extranjeras con los productores
nacionales del pais importador, se tendera a incrementar o atenuar dicha asimetria.
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Por su parte, el papel jugado por las autoridades de los paises que realizan las
investigaciones, dependiendo de sus capacidades y objetivos de politica, podra
amplificar o compensar ias asimetrias entre los actores privados, como se analiza a

3.41.2 La capacidad de mnvestigacion de las autoridades para de evitar
sesgos en la informacion.

La posible tension entre los objetivos de los gobiemos y los grados de
autonomia de las burocracias se abordd en la seccion 3.2.3, por io cual en este punto
haremos especial referencia a las capacidades del sector publico como un todo, a fin
de evitar que los agentes privados brinden informacion sesgada que distorsione el
resultado de las mvestigaciones.

Se pueden presentar dos siluaciones o escenarios opuestos:

* que la asimetria entre las empresas y el sector publico le permita a
alguno de los agentes privados introducir un sesgo a su favor en la
investigacion, y que por lo tanto su resultado no refleje lo acontecido en
el mercado

* que las autoridades cuenten con capacidad y experiencia en al AD y
esto las lleve a realizar investigaciones con determinaciones acordes
con la realidad del desemperio del mercado.

Tanto si la politica comercial esta orientada a la proteccion o hacia la apertura,
alcanzar el segundo escenario requiere que los funcionarios politicos tengan un control
slectivo de la burocracia, y que ésta posea mayores capacidades en t&minos relativos
a las empresas locales y exiranjeras que participan en la investigacion.

Al analizar los incentivos en el accionar de los funcionanos técnicos (punto
3.2.3). se presentaron diversas caracterizaciones, y no resulto evidente que tendieran
a sesgar los resultados a favor de los produclores o los exportadores. Un punto a
destacar es que, en un escenario de fuerte asimetrias de capacidades privadas, los
enfogues estrictamente legalistas a los que se hizo referencia, lenderan a validar
resultados sesgados hacia las empresas de mayor envergadura. A fin de evitar esta
situacion, se requerira dotar a las autoridades con mayores capacidades y recursos,
de modo que puedan tener una aclitud proactiva en la investigacion y al misme tiempo
respetar todos los requisitos legales exigidos por el AAD *,

* Agi, o5 claro qua una posicién eslﬂmamemo legal pueda simplificar las decisiones y exponear en monor
rmdldnalas idades en el p ), pero sar ficl frente a un acconfabliity do los
regultados desde al punto de vista de| interés ganaral
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Una condicién necesaria a tal fin es que las Agencias encargadas de estos
temas cuenten con: analistas profesionales con formacion para realizar estudios
sectonales, recursos maleriales para llevar adelante verificaciones en las empresas
nacionales y extranjaras, posibilidades de realizar y procesar sncuestias, acceso a
bases de datos sobre precios intemacionales —suelen ser pagas para productos
especificos-, fondos para encargar pericias técnicas en productos y en procesos de
fabricacion, asesoramiento juridico con competencias en derecho administrativo local y
derecho publico Internacional, sin que esta enumeracién sea exhaustiva. Para que
pueda ser llevada adelante una investigacion relativamente profunda, se requerira que
dentro de los plazos maximos establecidos por el AAD, la reglamentacion interna
contemple la mayor flexibilidad posible®. Esto permitira realizar todas aquellas
indagaciones que sean necesarias, y que sus resultados se Incorporen al
procedimiento de modo tal que todas las partes puedan ejercer su derecho a la
defensa™.

En consecuencia, los paises que no lengan una burocracia capacitada en los
términes mencionados podran utilizar el AAD minimizando los problemas legales, pero
probablemente sus resultados tenderdn a reflejar las asimetrias de las empresas
participantes, lo que como puede llevar a que la instrumentacion del AD gquede en
cierta modo “privatizada” y por lo tanto, dificiimente pueda cumplir alguna de sus
funciones, independientemente de la orientacién elegida en la politica comercial.

4.2Prohatﬂsr dos consk ndo los incentivos privados, 10S

3.4.2.1 Tipificacion de las relaciones basicas y los resultados esperables.

Recordemos gue en puntos anteriores explicamos que la Unica aproximacion
relativamente objetiva acerca de los excesos en la utikizacion del AD provenia de
analizar la razonabilidad de los margenes de dumping, y al tratarse de una magnitud
determinada para la que se cuenta con informacion internacional, se pueden realizar
comparaciones y obtener conclusiones.

™ S bien los : en exigen plazos para estos
P o en .po&ummmwﬂmpmhmmmmqm
se minimican los oS para la aplicacidn de P i pero que exista fiexibiidad para

ﬁnuluaila investigacion.

Es importante tenar on cuenta que, excepto an paises con amplias dotaciones de personal dedicados
a estas tareas, dificimente las Agencias cuenten con técnicos con una especializacion sectorial, por lo
que en la misma instancia de la investigacidn se gesta un proceso de aprendizaje y, a fin de que éste
pueda aprovecharse on el analisis del caso, es que se requiere de cierta floxibllidad en los plazos del
procedimiento. En muchas investigaciones, a partir do las respuestas a los cuestionaros de las paries se
abren instancias de pedidos de informacién adiclonal para segmentar o diterenclar los productos, o
Incluau de uxc!uu quollos bienes no fabricados por In Indusma nacional, por o quo todas las partes

jar la it 5 p Ly en a4, se requiers contar con plazos flexibles,
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Habiendo presentado los incentivos de cada uno de los actores privados
(productores nacionales y exportadores), las posibles asimetrias de acuerdo a su
tamano y el modo en que el accionar de las autoridades investigadoras puede incidir
sobre los resultados de la investigacion, se procedera a delinear los escenarios mas
probables en relacién al sesgo con el cual pueden finalizar las investigaciones
antidumping. A este fin se construyd una matriz conceptual en la que a partir de la
interaccién de categorias predefinidas para los actores privados y gobiernos,
(evaluando diversas dimensiones) podriamos encontrar con una alta probabilidad,
resultados en donde el AD se aplica en forma correcta, falla por exceso o por déficit™.

A continuacion se presentan las categorias que se establecen para cada una
de las dimensiones de los actores publicos y privados, en funcién a las dimensiones
analiticas propuestas para caracterizar a cada uno de ellos, asi como para los
resultados contenidos en la matriz.

En primer lugar, se podra arribar a tres resultados:
v falla por exceso, (abreviado como Exc. en la matriz)
v falla por déficit o (abreviado como Def. en la matriz)
¥ correcto (abreviado como Corr. en la matriz)

Respecto al productor nacional, consideramos que siempre tiene interés alto en
sustentar una investigacion antidumping, por lo cual su capacidad efectiva de
participar se determina por su tamano (suponiendo que de este dependen los recursos
disponibles para afrontar el procedimiento). Asi, los productores se caracterizan sdlo
por su tamano:

¥ Productor grande
¥ Productor mediano
v Productor pequefo

Con respecto a las empresas exportadoras (que también denominaremos
simplemente exportadores) exportadores, se evallan dos dimensiones, su interés
comercial v la disponibilidad de recursos para ejercer su defensa, asumiendo en
ambos casos un cardcter dicotomico.

Asi un exportador podra presentar cuatro perfiles™:

™ Cabe aclarar que al sefialar que se ideraran los Itados més probables, eso implica descartar
algunas situaciones atipicas, por sjemplo cuando los funcionarios molivados por su reputacion ante fa
OMC tienden a favorecer al exportador,

' Como fuera sefialado opartunamante, el goblemo del pais exportador puede [ugar un rol importante
&n apoyar a la empresa radicada en su lerritorio, sin embarge su participacién de poco o nada sirve si la
firma privada no brinda informacién y ejerce una defensa. Por esle motive, hemos decidido no incorporar
al gobiemo del pais exportador en nuestro analisis.
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Alto interés cemercial y recursos holgados
Alto interés comercial y recursos estrechos
Bajo interés comercial y recursos holgados
Bajo interés comercial y recursos esirechos

Cabe recordar que en el incentivo del exportador, sélo interviene su interés
comercial, dejando de lado el que pudiera derivarse de otras motivaciones.

Por su parte, al goblerno del pais importador se caracteriza también a partir de
dos dimensiones, su orientacidn o ideologia respecto de la politica comercial v sus
capacidades burocraticas, y ambos atributos se caracterizan en forma dicotomica.

Asi, los gobiemos podran tener cuatro perfiles:

Ornentacion neutra (aperturista) y capacidad burocratica alta
Orientacion neutra (aperturista) y capacidad burocratica baja
Orientacion proteccionista (estratégica) y capacidad burocratica alta
Orientacion proteccionisia (estratégica) y capacidad burocrética baja

La matriz, que denominaremos “completa” -en conlraposicion a una
simplificacion posterior-, cruzard las categorias expuestas a fin de que para sus
intersecciones se oblenga resultados probables de una investigacion antidumping.
Para esto, en primer lugar se adicionan las categorias pertenecientes a: los
productores, el goblemo y la burocracla; y su combinacidn determinara una
interseccion con el perfil del exportador.

De este modo al combinar la caracleristica del productor (su tamafo tipificado
en Ires categorias), con las dos onentaciones posibles para los gobiernos y con las
categorias dicotomicas para las capacidades burocraticas, obtenemos doce
combinzciones, que constituyen las filas de nuestra matriz ampliada. Estos son los
atnibutos sintéticos del grupo que impulsa / realiza la investigacion antidumping. Por su
parte, los exportadores pueden asumir cuatro perfiles, que serda el nimero de
columnas de nuestra matrz, y representa al agente que ejerce la defensa en un
procedimiento antidumping™.

Anora bien, hemos sefialado que esta matriz es conceptual, y por lo tanto
debemos poder identificar en forma consistente las alternativas con las que finalizan

“* Paradgjicaments, s bien s réta de un instrumento de ‘Defensa Comercial” para los productores, ef
hecho que una vez abiara la investigacion la carga de la prueba del dumping pasa al exportador, serda
este quien ejerza la dafensa.



las investigaciones antidumping, que seran un resultado de la interseccion de las
categorias relacionadas al pais importador (productor-gobierno-burocracia) con las del
exportador. A tal fin, definimos una serie de postulados (o constataciones derivadas de
la experiencia profesional?) que servirdn para identificar en forma consistente ante
diversas situaciones el resultado probable de una investigacion antidumping. Estos
postulados los expresamos a partir de identificar los actores privados que tienen —
segun sus atributos- mayores posibilidades de hacer valer su interés, y en qué modo
los actores estatales (gobierno y burocracia) pueden jugar algin papel en compensar,
amplificar o desnivelar las relaciones que se establecen entre los agentes privados.

En relacién al conflicto entre los actores privados para hacer valer su interés,
establecemos una serie de postulados, en donde los signos mateméticos de igual,
mayer, o menor indicaran situaciones de igualdad o el sentido de disparidad entre los
agentes, respectivamente.

Productor grande = Expaortador Alto interés y recursos holgados
Productor grande > Exportador Alto interés y recursos estrechos
Productor mediano = Exportador Alto interés v recursos estrechos
Productor mediano < Exportador Alto interés y recursos holgados
Productor pequeiio < Exportador Alto interés y recursos holgados

Productor pequeno = Exportador Alto interés y recursos estrechos

S U N . .

Exportador con bajo interés < a cualquier productor (superando el estandar de
una solicitud de investigacion)

Con respecto a las posibilidades de los actores estatales de compensar, amplificar o
desnivelar las relaciones entre los agentes privados, supondremos los sigulentes:

¥ Un pais con capacidad burocrética baja (tenga orientacion a la proteccion o
neutral) no puede compensar las diferencias que se derivan de las capacidades
de las empresas contendientes, cuando éstas tienen incentivo alto para
participar.

v La capacidad burocratica alta de la nacién importadora, ante actores privados
con alto interés y disponibilidad de recursos, no evita necesariamente la
existencia de fallas por exceso o defecto. Esto se debe a que pueden existir

™ Esta experiencia, ademas de nutrirse de la instrumentacion del AD por parte de la Argentina desde su
ingreso a la OMC, considera adicionalmente: los casos realizados contra expartadores argentinos,
consultas de casos de otros palsﬂ.’a de la regrnn que he abordadu al desempenarme como exposilor en
Talleres de Capacitacion -regi yr ¥, &l seg lado de las controversias de la
OMC, y las negaciaciones a nivel multitateral y bitateral
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suficientes disparidades entre los recursos con los que cuentan los actores
COmO para ocasionar un sesgo en el resultado.

¥ Siempre que e! goblemno del pais importador tiene orientacion proteccionista y
capacidad burocratica alta, 1a categoria de falla por exceses es posible.

v Siempre que un exportador tenga interés comarcial alto (con recursos holgados

o estrechos) y el pais /mportador posea una capacidad burocrdtica alta, el
resultado Correcto es posible.

v Cuando el gobierno tiene una orientacion neutra, y no hay asimetrias entre las
empresas contendientes, son posibles los tres resultados,

v No consideramos el interes del importador, aunque se reconoce que por su
tamano podria ser muy influyente en la determinacion del dafo, o en la de
dumping cuando se trata de economias que no son de mercado.

« El exportador con interés alto y recursos estrechos, padria ser una PYME.

Una vez expuestes los postulados o presupuestos respecto a la interaccion de las
categorias que forman nuestra matriz, a continuacion la exponemos con su contemido
completo. Es evidente que en muchos casilleros coexsten diversos resultados
posibles, los cuales se derivan de contrapuntos en Ia combinacion de perfiles
relacionados los actores del pais importador y de la empresa exportadora. Por el
contrario, cuando los desbalances privados son marcados y no pueden ser
morigerados por |os actores del sector publico del pais importador, liende a aparecer
un solo resultado: falla por déficit o exceso, mientras que el resultado correcto en
ningun caso aparece como la unica opcion posible.
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Con respecto a los actores publicos, recordemos que en este apartade hemos
supuesto que no existen fricciones entre el gobiemoc y la burocracia, ia que es
presentada sdio a los fines de identificar las capacidades técnico-administrativas con
tas que cuenta un Estado en este tema. Con respecto al gobiemo, suponemos que
siempre se trata de autoridades polilicas benevolentes, es decir, su orientacion neutra
0 proteccionista se deriva de evaluaciones propias y no a partir de la influencia de
grupcs de interés. Sin embargo, no se desconoce que podrian existir situaciones de
captura de Agencia a partir de la mayor capacidad de organizacion de los productores
(argumento tradicional de ecenomia politica) y, complementarse con las dificuitades de
los exportadores para gjercer una detensa efectiva.*™.

Cabe sefalar que la matriz que expusimos centra su analisis en los resultados
de los casos que ameritaron el inicio de una Investigacién antidumping. Es decir, que
solo se contempla los casos en que los productores lograron superar el estandar que
aslablece cada autoridad nacional -en el marco del AAD- para que una solicitud derive
en una investigacion. Pueden existir diversos molivos por los cuales ante una situacion
de dumping los productores nacionales fallen en impulsar una solicitud, o incluso una
vez presentada que esla no prospere, y sin duda entre éstos casos existiran “fallas por
dgéficit” en el mecanismo antidumping*™. Por lo tanto, en nuestra matriz sélo estaran
incluidas las “fallas por déficit” correspondientes a investigaciones, puesto que solo en
esta instancia es donde tienen derecho a participar los exportadores.

3.422 Explicacion de algunos resullados probables segun las variables
relevantes.

A maodo de ejemplo, explicaremos con clerfo detalle algunos de los posibles
resultados de los cuadrantes de la matriz completa, y elegiremos aquelios que en
conjunto nos permitan exponer en lorma suscita las relaciones mas relevantes.

En primer lugar, cuando las empresas contendientes son de tamano (o
capacidades) muy diferentes, (sean productores nacionales o firmas exportadoras), si
el Estado carece de una burocracia con capacidad de arbitrar los medios necesarios

e

Como se sefiaid en o punto 2.5.2, en =i antid existir en
mnwahsmdwummm@mm“osdewﬂwwwmmy
puede serlo por emp Asl, los axp de las que no son Investigados podrian aunar

interases con los productores a fin de sacar del mercagdo a un competidor (esto cobra mayor relevancia
cuando se investigan paises sin economia de mercado -ver 2.5.1.3-). En el mismo sentido, al poder
aplicarse en forma diferenciada por empresas exportadoras, no necesariamente astas formardn un blogue
homogéneo o conductas cooperativas, pudiendo encontrase tanto situaciones de situaciones de conflicta
oorna de free-rider sn algunos aspectos pariculares,

Los sectores en que predominan productores pequefios. y an particular cuando se Irata de seclores
atormizados, son los mas expussios a situaciones en que las “fallas por déficit" se verifiquen en la
Instancia de fa solicitud.



para obtener la informacion correcta, y realizar las constataciones para evitar que la
misma sea sesgada, la determinacidn tendera a favorecer a las empresas con mayor
posibiiidad de demostrar sus puntos de vista en la investigacion™. Si bien esta
situacion se presentd como una autondad “con capacidades escasas o vision ingenua”
que permitia que los desbalances entre los privados se refleje en las determinaciones,
en nuestra matnz extendemos esta idea inclusc a palses que tengan una orientacién
definida, bien sea a brindar mas proteccién -imposibilitados de corregir informacion
sesgada del exportador- o cuando sea mas bien neutral -y no podran contrastar la
exactitud de los datos del productor-. En cierto modo estamos en el escenario
descripto en el punio 3.2.1 que alude a: “El por qué del ‘Estado quiere pero no puede’
-—

Un punte a remarcar, y que es ceniral en nuesira tesis, es gue cuando las
firmas exportadoras carecen de interés comercial (denominado como bajo en la
matriz), y por lo tanto no brindaran informacion, este instrumento tendera siempre a
fallar en excesos. Cabe sefalar que, como se aprecia en la matriz completa, los
excesos también pueden encontrarse a pesar de que exista interés comercial de las
empresas exportadoras, y ésto dependera de los recursos con los que esta cuente, del
tamano del productor nacional y, en cuanto al sector publico del pais importador, de la
orientacion del gobierno y la capacidad de la burocracia de la nacion importadora.

Como veremos més adelante con cierto detalle, gran parte de las controversias
en la OMC y un punto critico sobre la negociacién del AAD, en la Ronda Doha, es el
zeroing (reduccion a cero), el cual se refiere a un problema metodoldgico en el calculo
del dumping una vez que las empresas exportadoras hayan podido suministrar la
informacion solicitada. Asi, es claro que la preocupacion de muchos de los miembros
estd cenlrada en el tratamiento inadecuado de la informacién brindada por los

exportadores, o que esta en linea con el concepto ya presentado de defensa

Debido a que gran parte de estas controversias han involucrado a EE.UU.
(como demandado), la UE (como demandante y demandado) y a Japon, India y Brasil
(como demandantes), es probable que estos conflictos estén acotados a un
determinado cuadrante de la matnz. En electo, éste seria aquel en donde los
exportadores tienen alto interés y holgados recursos, las empresas productoras son

™ Cabe sefialar que como se presents en 1.6, entre los principales usuarios no hay PED de un tamafio

poquaia, y mas alla de que pueden existir olros doterminantes como ser su estruclura productiva on ol

soctor , ala fencia @ politicas mas proclives al I‘bra por sar

pequofias, también puada sar un limitanta asignar los 15 para que el resultado de una

Investigacion AD no esté determinada por las empresas do mayor lamafio.

L) Esta situacin seria més probable de encontrar en los PED, sobre todo on aquellos que han
llado poca expenencia eén la ulilizacion de este instrumente y cuentan can Agenclas de pegueio

tamare, Fl "Estado quisre pero no pueds” hace refaroncia a un punto de la Tesis del Dr. Sdlin, P. (2001).
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grandes y tenemos paises usuarios del AD con alta capacidad (y mayormente
onentados a la proleccion); hay dos resuftados posibles: falia por exceso o resultado
correcto. Claramente las disputas por el zeroing son respecto a una falla por exceso,
més alla que no necesanamente los margenes de dumping asi calculados pueden
estar por debajo del umbral de “irrazonables”, que serd nuestro criterio para definir
esta las fallas por exceso.

Un punto relevante de esta matriz completa, es que tienda a confirmar que el
campo de posibilidades en que el AD falle por excesos es muy amplio, y por lo tanto
consistente con la preocupacién que expresa gran parte de la literatura economica,
tanto al efecto sobre los exportadores como la imposibilidad de aplicar medidas
optimas por parte del pais importador. Adicionalmente, esta matriz también contiene
las situaciones en las cuales este instrumento falla por déficit, lo que si bien no refleja
el punto de vista académico, si brinda una explicacion al reclamo que hacen sectores
productivos. Estos provienan en especial de ramas de produccion con predominio de
PYMES, y aducen las escasas posibilidades de utilizar con éxilo este instrumento
cuando se enfrentan a situaciones de competencia desleal™,

Del ejercicio propuesto surge que el AD puede fallar por exceso o por déficit,
pero mientras en éste Gitimo el resultado evidencia que existen menos investigaciones
y/o medidas que lo que comespondiese, en los excesos podria combinarse tanto
situaciones de medidas AD, que no deberian imponerse como otros casos en los
cualeselprobiemaassﬂlusu magmlud. gzmgg to, el gg_gg_tg g;gggghrmggr aml:rag

Lcs demandas de astcs sectores se focalizan tanto en la complejidad para sustentar una solicitud que

en una gacion, coma en que on ol franscurso de ésta, ompresas exportadoras con

gmn capacidad de recursos, puedan brindar informacion sesgada (que las autoridades no lleguen a
detuactar o corregir) y de este modo llevar a que el caso clerre sin la aplicacién de medidas.
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PRESENT. E LA HIPO STEQ A PARTI LA
EVIDENCIA EMPIRICA.

4.1 Hipotesis a evaluar y una matriz simplificada de los resultados del AD.

Previo a presentar la hipdtesis, creemos que es necesario sintetizar las
principales conclusiones obtenidas de los puntos 3.1 2 3.4 de la seccion anterior:

] los excesos del AD en términos del perjuicio a los exportadores (o al
Sistema Multilateral de Comercio) sélo pueden constalarse a partir de
los resultados de los calculos de dumping,

ii) la posibilidad que tienen las partes de brindar informacion es central en
estos procedimientos, y

i) falta de informacién brindada por los exportadores en estas
investigaciones dificuita aplicar medidas adecuadas, mas alla de la
orientacidn de politica comercial de los paises que realizan la

) las orientaciones de politica econdmica de los paises importadores
pueden alentar o desalentar a los exportadores a brindar informacion

Atento 2 lo explicado en los puntos 25.1 es claro que si bien tanto la
determinacion de dano como la de dumping estan influenciadas por el modo en que
las autoridades conducen la investigacion, sélo en el caso del célculo de dumping las
fallas de informacién y la posibilidad de defensa electiva de los exportadores se
constituye en un problema sistematico, lo cual conduce a medidas AD mas elevadas,
que inclusc superan valores razonables. Adicionalmente, en secciones anteriores
sefalamos que el margen de dumping:

* esuna determinacion cuantitativa y no cualitativa,

« permite comparar situaciones con y sin informacion del exportador
« permite establecer umbrales para evaluar su razonabiidad,

» existe informacion accesible y comparable a nivel internacional

Por lo tanto, consideramos que para analizar ilos problemas de este
instrumento es clave evaluar las fallas de informacion, relacionadas al grado de
efectividad de la participacion de los exportadores, y los excesos en la magnitud de los
calculos de dumping. Adicionalmente, a partir de establecer un umbral adecuado
puede determinarse en qué proporcion de las investigaciones se obtienen medidas



irrazonables, y cuantas de ellas se asocian a la falta de informacion de los
exportadores™.

Las hipétesis de este trabajo relacionan las fallas del instrumento antidumping
con los problemas de informacion, y adn sin desconocer que puede haber casos de
deficit, se centrardn en los excesos que se producen en la utilizacién de este
Instrumento™.

La hipétesis central de este trabajo sostiene que, ante la falta de incentivos de
los exporiadores para participar en una investigacion antidumping habra problemas de
informacion que permiten a las autoridades realizar calculos de dumping irrazonables
en cuanto a lo econdmico, que luego dan sustento a la aplicacién de medidas
comerciales™. Estos problemas de informacién se presentan en dos situaciones: la
ausencia de participacion de los exportadores que derivara casi sin excepcién en
medidas irrazonables, y la defensa inefectiva, en la cual a pesar que las firmas
extranjeras brindan informacion, de todas formas se llega a resultados similares,
aunque esta incidencia es claramente menor a la anterior, y estos excesos pueden
derivarse parcialmente de la practica de las autoridades del pais importador.

En sintesis, cuando los exportadores no participan, sistematicamente son
sancionados en una magnitud excesiva, y ésta se observa con una frecuencia
claramente menor cuando las empresas ejercen su defensa. En ofras palabras, si los
incentivos implicitos en el Acuerdo Antidumping no estan presentes en la realidad, el
problema que planteamos no seria frivial y tendria una relevancia clave en la
performance de este instrumento.

Respecto a esto ultimo, determinar que el problema planteado en la hipotesis
es relevante, se intentara demostrar adicionalmente que la falta de participacién de los
exportadores no constituye una excepcion en las investigaciones antidumping y que
por lo tanto la presencia de medidas irrazonables, incluidas las que se derivan de
casos con participacion, seran una proporcién considerable del total de las
investigaciones.

“" Mas alla que el umbral de medidas razonables e irazonables puede tener ciartos elementos de

subjetividad, de todas tormas se podrd considerar que los cdlculos de dumping en ausencia de
informacion de los exportadores superan a los casos en donde elios participan, si en estos ulimas hay
una mayor proporcian de medidas razonables.

1 Las talias por subutiizacion o déficit perjudican claramente a los productores de los paises
importadores. Si bien este hecho constituye un problema relevante, no s& cuenta con informacidn a nivel
intemacional a fin de realizar un trabajo empirico.

*' En la seccién anterior se explicé que las medidas AD pueden ser inferiores al margen de dumping,
quedando las primeras a criteric de la autoridad investigadora. En adelante nos referiremos de manera
indistinta a margenes antidumping o medidas antidumping, debido a que nuestra discusion se centra en la
opartunidad de defensa de los exportadores y que puesto los primeros condicionan a los segundos, que
un gobiemna decida individual una dika inferior no soluciona el problema estructural y sistémico
de este instrumento.
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Adicionaimente se intentara corroborar que lanto la hipGtesis central como lo
sefalado respecto a su relevancia se verifica al evaluar a cada uno de los principales
paises usuanos del AD, a las diferentes ramas productivas y también agrupando los
resultados de investigaciones en donde interactlan intercambiando roles (usuanos/
afectados) los paises segun su grado de desarollo. Esto permitira concluir que existe
una fuerte presuncion gue nuestra hipotesis constituye la explicacion mas adecuada
para explicar los excesos del instrumento AD, que son asociados a diversos faclores
en la literatura especializada (punioc 2.4). De constatarse lo antedicho, se puede
afirmar tanto desde el punto de vista multilateral, como a partir de un enfoque de los
palses usuarios, incluyendo diversas opciones de politica, que este instrumento en los
términos del actual AAD no contribuye a la aplicacién de politicas dptimas, en un
sentido amplio tal como se definid en 3.3.2.6.

Por ofra parte, como hipdtesis secundaria se considera que los paises en
desarrolic (PED) tenderdn a ser mas afectados por el instrumento antidumping, bien
sea por: la intensidad relativa en la que ellos son objeto de medidas anfidumping, la
frecuencia con la que estas presentan una magnitud irrazonable y el empecramiento
refativo en &l acceso a los mercados en luncion del derecho aplicado, entre otros
indicadores que se expondran en breve.

Con respecto a las causas de la mayor exposicién de los PED frente al
anfidumping, se reconoce que al tener aranceles mas elevados en el sector
manufacturero tendrian la oportunidad de realizar una mayor discriminacion de precios
en el comercio internacional, motivo por el cual este hecho es incorporado en la
metadologia para determinar el umbral de la razonabilidad del dumping. Es decir, es
légico que por sus niveles de proteccion arancelaria sus empresas tengan oportunidad
de practicar una mayor discriminacion de precios, pero de todas formas creemaos gque
tiene una mayor incidencia sus menores posibilidades de realizar una defensa efectiva

y. por lo tanto, sean sancionados con medidas excesivas (magnitud irrazonable). Un
mmmémﬂarsmmmdMMmmm
irrazonables con distinta frecuencia cuando las investigacionas son realizas por PD o,
por los ofros PED.

Tal como se sefiald, se analizara la proporcion que cubren de! comercio los
PED respecto a su participacién como paises afectados por el AD, y si el grado en que
esto ocurre puede atribuirse a un patron sectorial de sus exportaciones coincidente
con aquellas actividades productivas mas proclives a recibir medidas antidumping.

En cuanto a su caracter de usuarios, el hecho de que un gran numero de las

medidas AD se apliguen entre los mismos PED no atenia estos efectos perjudiciales,
dado que como fuera planteado, su utilizacién ante fallas de informacion dificulta la
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consistencia de la pdlitica comercial, aun considerando diversos niveles de proteccion
como objetives. De hecho, podria existir el riesgo de una especie de “guerra de
antidumping” a partir de medidas irrazonables, las cuales dificimente constituyan una
herramienta que permita articular el comercio y el desarrolio, que es planteado como
un objetivo recurrente en las agendas de los PED de cara a su insercion intermacional.

En la seccién anterior explicamos la “matriz compieta™ de posibles resultades
de una investigacion AD -relacionadas a caracteristicas de los gobiernos, los
productores y los exportadores-, que nos sirvié para aproximamos a las situaciones en
que habra deficit / subufilizacion, excesos o una utilizacion correcta en el instrumento
antidumping. Por los motivos expuestos al presentar ia hipotesis, nos centraremos en
identiticar los resultados correctos y los excesos, que seran los margenes de dumping
razonables e irrazonables, respectivamente; y como estos se relaclonan con los
problemas de informacién derivados de las dificultades de los exportadores para
participar en la investigacion™.

Sin embargo es claro que entre la "matriz completa” y la hipétesis presentada
hay una brecha, dada la mayor cantidad de actores y categorias implicados en la
primera que en la segunda.

Por este motivo, a partir de la "matriz completa”, capturaremos los elementos
mas relevantes que consideramos delerminan gue exislan o no excesos en la
utliizacién del antidumping. Esta seleccidn se realiza siguiendo nuestra hipotesis, es
decir como los problemas de incentivos para que los exportadores realicen su defensa
tienen una alta incidencia en los excesos del AD.

Asi, seleccionamos soio dos variables, y se categorizd en forma dicotdmica a
cada una de ellas: el interés comercial de los exportadores (alto o bajo). y el modo de
mplementar una investigacién AD por parte de los gobiemos (lendencia a la
proteccion © neutrosf™. Por lo tanto, las demas variables que formaban parte de la

™ £ ciorre de una i : sin aplicacdn de medid ommmwmmmamﬁ
blen serd considerado como un resultado podrin un caso de déficit si
hubiera correspondido aplicar una sancion mayor a la impuesta, ¥ ésta fue evilada con Informacitn
ss’&gudu por 8l exponador,

Como fuera menclonado previamente, la palabra proteccionista no tiens en nuestro trabajo
necegarfamente una connotacion negativa, y puede asoclarse a un Intarés estratégico. En esta it
axcepto que se explicita lo contrario, la utilizaclon proteccionista se considera independientemante de sl
esta nrmrlena de oh|ellvos del gobiemo (Estado benevolante o influido por el lobby) o de problemas de

i nstitucional o légica de la burocracia), por lo tanto se hard referancia
simplomanta a “la pré;:u:a del pals importador”
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‘matriz completa”, como ser el tamano de la empresa productora nacional, (a2
capacidad burocratica del pais importador o los recursos con que cuenta el exportador
pasan a un segundo plano, de modo de poder centramos en los aspectos que de
acuerdo a la Iiteratura y a nuestra hipatesis serfan mas relevantes™.

En sintesis, el incentivo a participar del exportador dependera de su interés
comercial y del modo de investigar del pais importador, y si categorizamos en forma
dicotémicas estas variables, oblenemes los siguientes atributos: alto y bajo interés
comercial por un lado, e implementacién proteccionista o neutra, por el otro. Asi,
obtenemos una “matriz o modelo simple”, que arroja diversos resultados respecto a la
posibilidad de margenes irrazonables de dumping (que son coherentes con la matriz

completa presentada en la seccién anterior).

Si asociamos los margenes de dumping irrazonables al exceso (0 abuso) y
viceversa (los razonables a resultados corrects o sin excesos), tendremos
esquematicamente las sigulentes situaciones: excesos, no excesos y combinado o
mixto (cuando el cruce de las variables pueden arrojar tanto un resultado como el otro,
dependiendo de la intensidad de las mismas).

T 41

una investigacion AD

Empresas exporiadoras y su interes comercial a participar en

t-——

Modo de
implementacion del
pais importador

Alto

Bajo

 S—
Proteccion

Incentivo  puede
alcanzar 0 no para
una defensa
efectiva

1. Combinado o
mixto

Incentivo  no es
suficiente para una
defensa efectiva

3. Exceso

Neutro

Incentivo es
suficiente para una
defensa efectiva
2. Sin excesos o
Correcto

Incentivo no es
suficiente para una
defensa efectiva

4. Excesos

Asi, vemos gue cuando las empresas exportadoras fienen alto interés
comercial en participar (cuadrantes 1 y 2) podremos tener ambos resultados en cuanto
al exceso en los margenes de dumping. En el cuadrante 1, si el interés comercial de

4 8 bian el

de

anes a

éstas tod
este

ia tiena un cardcter tedrico y con

ofras

bajas posibilidades de
variables en &l punto 4.2

y a fin de sup

10, 86 b
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los exportadores es alto, pero a su vez las autoridades tienden a un uso proteccionista,
el resultado dependera de los recursos disponibles para la defensa con que cuente la
empresa. Cuando la empresa exportadora no disponga los recursos suficientes para
scbrepasar las dificullades interpuestas para el ejercicio de su defensa, se arribara a
calculos de dumping imazonables™.

En el cuadrante 2, con un alto interés comercial de los exportadores en brindar
Informacion y al mismo tiempo contar con autoridades que facilitan su recepcion y un
anaksis objetivo, es alta la probabilidad de obtener un resultado univoco: margenes de
dumping razonables, y por lo tanto inexistencia de excesos™.

Los cuadrantes 3 y 4 comparten el hecho gue las empresas exportadoras
tienen un bajo interés comercial, y por 10 lanto en ambos casos se tendera a caleulos
irrazonables, mas alla del modo en que los paises importadores llevan adelante los
procedimientos (politca comercial proteccionista o estratégica). Como se detallé en
2.5.1.3, el inicio de una investigacion se realiza a partir de que existen indicios de dano
y de dumping, cuyas pruebas son suministradas por los productores, las que estaran
sesgadas hacia su propio interés, y en particular las referidas al dumping.

Por lo tanto, de no existir una pariicipacion del exportador, la informacion inicial
de dumping - presentada por el productor- probablemente sera la *mejor informacion
disponible”, independientemente de la orientacidon de las autoridades del pais
importador. Es posible que la diferencia entre |os cuadrantes 3 y 4 se encuenire en la
eleccion de la medida aplicada, mientras el pais que prefiere mayor proteccion tendera
a aplicar la maxima medida, el pais que no tiene dicha orientacién podrd optar por
colocar un derecho interior™.

Las variables de nuestra "matriz simple™ podrian categorizarse para una
investigacion en particular, no sin dificultades y con cierto grado de subjetividad, pero
nuestro mterés es oblener conciusiones aplicables a la utilizacién sistémica del AD, lo

** Un e dicional que refusrza la dofonsa de la empr jora serd ol seguimicnto del caso
por parte dal g our.uh P P do colaborar con asssomamiento, pedic consultas ante a
OMC en casos de s, sefialar su voluntad de hacia un Panel o ejercer presiones en
gros temas del comarcio tnm.rnl

Como se sefialo previamante, no se puede d que la i6n de info ion sesgada de

un expartador amea autoridades con bajas capacidades podria conducir a margenss de dumping menores
8 los existentes, o incluso al cierre de la investigacion sin la aplicacidn de medidas. En este Oltimo caso,
al AD fallo “por déficit o carencia” en forma adversa a los productores,
" De todas formas on esie ultimo caso, como se indico en el punto 2.5.2.1, es probable que el pisc de la
medida se ralm:mne al grado de eficiencia de fa Industria local respecto a las importaciones Investigadas.
por lo tanto én podra Implicar ia aplicacién de medidas que tengan un alto imp en el
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cual impone ciertas condiciones. Asi, a lin de evaluar empiricamente nuestra “matriz o
maodeio simple”, se debe tener en cuenta que:
a) de acuerdo al problema planteado se requicre de un periodo de varios anos,
b) debe abarcar un grupo de paises representativos y
¢) para dichos paises y periodos se debe contar:
i) con informacion relativa al interés comercial de los exportadores
investigados
i) la preferencia por la proteccion (o uso estratégico) en la politica
comercial aplicada por el pais importador

Es evidente que las variables utilizadas para la determinacion de los cuatro
escenarios posibles no son susceptibles de una medicién objetiva, y tampoco son
observables en forma directa. Ni la categorizacion de un pais respectc a su
preferencia por un uso proteccionista en el AD es objetiva, ni la identificacion del
interés comercial de las firmas exportadoras es posible ser determinada en forma
adecuada™.

Respecto al pnmer punto (la onentacidon de los paises), se desarrolid en
extenso en las secciones 1.1.3 y 3.2.1 las diversas combinaciones entre los objetivos
de los gobiernos y los intereses de las burocracias, y a su vez para un mismo pais
ambos atributos se han podido modificar a lo largo del iempo. En relacion al interés
comercial de una empresa, como se explico en 3.3.2, éste no se deriva en forma
directa de sus flujos comerciales presentes, incluso si fuera asi, la informacion
estadistica detallada a nivel de productos y empresas no esta disponible en forma
publica.

4.2 De la matriz simple a las variables que permiten testear la hipétesis.

Ante la dificultad sefialada en el punto anterior, se evaluara de qué modo a
través de una aproximacion altemative se puede analizar la existencia de medidas
irmazonables en el marco de la hipotesis planteada. Retomando ésta, que se centra en
los problemas de informacion en la instrumentacion del AD, planteamos que ante ia
falta de incentivos a participar de los exportadores se tendia a aplicar medidas
imazonables, y que su participacion disminuia claramente los excesos, aungue no los

" Obviamente, si se analizata una igacion on particular, y si se accediera en dotalle a la
matodolegla del pals importador en el p i de la Inh in brindada por el exportador, podria
sefalarse si el primero ha tenido una p ia por la pre idrl 0 no, y si las empresas Involucradas
tenian o no interés comercial. S!namhargo dado gue a fin de abordar el probl istémico del AD

necesitamos analizar mas de 1,000 casos, y el grado de informacidn poblica cﬁsponihlu respecto a cada
Investigacion es muy bajo, en ol contexto de nuestra estudio nstamos frante a categotias no
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eliminaba {esto se relacionaria principalimente por la existencia de gobiernos que
realizan un uso proteccionista del AD).

Como explicaremos mas adelante, podemos construir un indicador a fin
estipular acerca de la razonabilidad de la medida, y a su vez determinar si existio 0 no
participacion de los exportadores. Asi, en tanto la falta de participacion de los
exportadores esté estrechamente asociada a medidas irrazonables, y cuando estos se
defiendan el resultado antedicho sea menos frecuente, confirmara nuestra hipdtesis
las dos ideas de nuestra hipotesis, los excesos ante la falta de defensa y que el modo
de utilizar el AD por parte de los gobiemos del pais importador también fiene
incidencia sobre la posibilidad de obtener una defensa exitosa. En sintesis, a partir de
una categorizacién dicotomica de estas dimensiones, el grado de participacién y el
nivel de razonabilidad de las medidas, se analizaran los interrogantes planteados.

En primer lugar debemos definir nuestra unidad de analisis sobre la cual
estableceremos las categorias antedichas. Al respecto, es importante recordar que
una investigacién antidumping definida como el par producto-origen, puede contener
tantas determinaciones de dumping como exportadores participen -como minimo una
para todo el origen- y tendrd siempre una unica determinacién de dafo™. Respecto a
gsta Ultima, cuando las autoridades deciden realizar un andlisis acumulativo de las
importaciones investigadas de varios origenes evaluaran los efectos conjuntos para
determinar si existe dano. En consecuencia, la unidad minima de analisis debe ser la
investigacion (el origen en su conjunto), debido a que si se quisiera focalizar el andlisis
en la empresa exportadora, no existen determinaciones de dafo discriminadas para
cada firma.

Esto lleva a que cada investigacion debe ser clasificada, para cada una de las
variables seleccionadas en el punto anterior (grado de participacion y nivel de
razonabilidad del durmping), v como estas eran dicotémicas, su cruce determina cuatro
categorias:

« SDMI Sin defensa Medida Irrazonable™ ™

% Para un mismo producto, hay un Gnico proc i ini denominado caso o
expediente- se llevan adelante tantas mvasllga(:lonos como origenes ha‘,' In\rolucradus &n la peticién. Es
or esto gue un mismo procedimiento incluye n investigaciones contadas como cada par: producto-grigen

Sin defensa no Implica necasariamente gue no ha paricipado, sino que puede ser en los hechos toda
su informacian haya sido rechazada, y por o tanto &l margen de dumping se ha caleulado a padir de la
mejor informacion disponible, y dado que la unidad de andlisis es la investigacion, habra resultado en un
unico margen de dumping para todo el origen.

' Como tuera mencionado, que los margenss sean razonables no es sinonimo de comectos, ya que en
funcion de la brecha capacidades y recursos entre las Autoridades y los exportadores, el resultado podra
ser menur o mayor a la discriminacion de precios existente.
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* SDMR Sin defensa Medida Razonable™
= DIMI Defensa inefectiva, medida imazonable
» DEMR Defensa efectiva, medida razonable™

En el Anexo C, se expone un esquema detallado respecto a codmo se lipific
empiricamente cada investigacion para asignarias a las categorias presentadas.

Si bien se uliliza el concepto de “medida” aplicada en las categorias (MR — M),
en los datos se ha priorizado el margen de dumping caiculado en cada investigacion,
dado que como fuera explicado en el punto 2.5.2.1, este determina el techo del
derecho a aplicar, aunque en algunos casos sea bien por la regla del lesser duty o por
la presentacion de compromisos de precios las medidas impuestas son de menor
cuantia. Consideramos que debide a que la hipotesis se centra en los problemas de
informacion para el calculo del dumping, las decisiones auténomas de los gobiemos
de atenuar la madida aplicada no modifica el centro de nuestro analisis, debido a que
los mérgenes de dumping irrazonables abren [a puerta a medidas excesivas o pueden
funcionar como un condicionante para que los exportadores presenten COMpPromisos

El grado de participacion de los exportadores en principio no es una variable
estrictamente dicotémica, puesto que cuando ha existido participacién de los mismos,
es complejo conocer cuanta informacion han suministrado, en qué medida sus datos
fueron aceptados -a partir de las evaluaciones realizadas a la luz de las prescripciones
y alternativas que brinda al Art. 2 del AAD- y como estos fueron ajustados, tanto
aquellos relativos a las operacionas al mercado interno como aquellos destinados a la
exportacion (costos, valores de ventas, ajustes técnicos o economicos, elc.).

Atento a lo expuesto, consideraremos que no hubo defensa o participacion
tanto si ésta lisa y llanamente nc se ejercid, como cuando su resultado es
imperceptible (es decir no alcanza a que se observen calculos por empresas que
difieran del calculo de dumping respecto a los datos globales de! onigen en cuestion).
Por e! contrario, cuando exista parficipacion de los exporiadores que sea perceptible
{han obtenido margenas de dumping individuales) se considerara que existid defensa,
y esta serj calificada en funcién de si las firnas han logrado gue e! dumping calculado

”'Slbiunss!usermnmaOﬂdan&ﬂsharm:noo.podﬁamnrmoemupcimmmunmcumlos

margenes de dumping utiizados para la ap de la gacion sean razonables, y por lo tanto este
también sea el resultado final aunque no heyan ich los exportad

"M | os casos DIMI y DEMR podri "Cunl'.“ " y medidas irrazonables y razonabl
dade que al calificar la defonsa por la medida sélo se inlenta dew an claro que la participacion de los
exportadores no asequra la razonabilidad del itado del g (en terminos geneéncos

capturado como |la medida}
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sea razonable o irrazonable. Asi, la defensa de los exportadores se categorizara como
efectiva o inefectiva, respectivamente.

4.2 4 La identificacién del nivel de razanabili as medidas AD.

Como se explico en puntos anteriores, los excesos del AD solo pueden ser
medidos con cierta objetividad a partir de las medidas que se aplican y dado que el
AAD permite aplicar como maximo el margen de dumping, su calculo sera
determinante para cualquier opcion de medida que se intente aplicarse.
Adicionalmente, en tanto gue como a continuacion se detalla, puede obtenerse una
distincion dicotémica respecto al nivel de razonabilidad de los margenes de dumping,
se podra cuantificar para cada pais que proporcion del total de sus investigaciones
finalizan con medidas razonables o irrazonables.

Recordemos que el célculo de dumping intenta medir en primera instancia la
cuantia de la discriminacion de precios entre dos mercados, y de acuerdo a la teoria
econdmica dicha discriminacion solo sera posible en tanto que existan barreras que
eviten que se produzca el arbitraje. En comercio internacional este concepto subyace
en la ley del Unico precio. la cual sostiene que los precios entre los paises, en
ausencia de aranceles y costos de fransporte, deberian ser iguales expresados en una
misma moneda. Sin duda, la ley del unico precio constituye un potente concepto
utilizado asiduamente en el estudio de la economia internacional -la tendencia a
converger hacia tipes de cambio real de equilibric explicados por la Paridad de Poder
Adquisitivo- y del comercio internacional en particular -es una ideg medular en el
andamiaje interpretativo de los impactos de la politica comercial-.

QObviamente, la existencia de dumping en el comercio intemacional implica que
no esta rigiendo en forma estricta la ley del (nico precio, esto es consecuencia de que
en la practica existen aranceles, medidas no arancelarias y costos de transporte, por lo
cual la magnitud de estas barreras deberian establecer el limite maximo de la
desigualdad de los precios domeésticos de diversos paises™.

Teniendo en cuenta que tanto la definicién como la cuantificacién de medidas
no arancelarias estd sujeta a controversias conceptuales y metodoldgicas, los
aranceles y los costos de transporte constituyen los dnicos indicadores que nos
aproximan con cierro grado de objetividad a cuantficar el maximo grade de
divergencia que podria observarse entre los precios de productos transables vigentes
en diversos paises, teniendo en cuenta 1os incentivos que existen al arbitraje.

“ Esta idea también se refleja en el analisis de los instrumentos de politica comercial al suponer que
existe un precio internacional que opera como refarancia para la determinacidn de los precios en los
mercados intemas. El precio int jonal no es infl iado por las acciones de un pals en lorma
aislada, excepto cuando alguno de ellos tenga poder de mercado ya sea como demandante U oferente.
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En consonancia con lo expuesto, los analisis de la politica comercial (tanto de
los efectos resultantes de impuestos a la importacidn como a la exportaciin)
consideran gue los precios domesticos se fijan a partir del destasaje que introduce un
arancel (o impuesto) respecio al precio internacional, Por lo tanto, obviando los costos
de transporte™, el precio domestico puede exceder al precio intemacional en una
magnitud maxima igual al arancel que impone el pais, puesto gue a niveles superiores
los consumidores elegiran los productos importados.

Dado que las empresas generalmente tienen la posibilidad de fijar precios en el
mercado domestico, sujeto a la regla antedicha, y son tomadoras de precios en el
mercado externo teniendo como referencia el precio internacional, esto implica que
sera usual que exporten con dumping, y la magnitud de éste no podra exceder el
arancel que protege su propio mercado™.

Retornando al tema central que nos ocupa, este es, establecer cuando una
medida antidumping seria irrazonable, ahora estamos en condiciones de sostener que
el nivel maximo de discriminacion de precios que las empresas pueden ejercer entre
su mercado intemno y el de exportacion es una magnitud equivalente al arancel que las
protege, por lo tanto, en teoria no seria consisiente que una firma pudiera realizar
dumping en niveles superiores al diferencial antedicho.

Como sefalamos previamente, a fin presentar el razonamiento en forma mas
clara, no incluimos hasta aqui los costos de transporte. Sin embargo, a diferencia de
las MNA (medidas no arancelarias) donde su cuantificacion es controvertida, los
costos de fransporte pueden aproximarse con un razonable grado de precision e
influyen, en forma adicional al arancel, en el deslasaje existente entre los precios
domeésticos y los internacionales. Asi, al adicionar los costos de transporte. la
conclusion del parrato anterior se modifica ligeramente, considerando que &l nivel de
un margen de dumping razonable se equipara al arancel del pais exportador
aumentado en un determinado porcentaje que representa los costos de transporte.

A modo de ejemplo, sl el pais A en un determinado sector posee un arance! del
20% y consideramos que el cosio de transporte incide en un 10% del valor del bien,

"'s.rurmrudmvrnushmda D e fo no se modifica. simploments que el
tasaje de los p locales no serd resy a un proecio ional en lomma sino al
valurC!FdemammﬁnmdmanMvdmwumm Por lo tanto, en

d docir que el deslasa}a mspoeto @ un “precio medio intarnacional” estard

caduwdamrm&sbscomnda , que so incluyen mediante una estimacion en el
:.%hrninnlbmpiﬁuo

Esln es asi parque al dk!tuncia! con el cual &l product lonal puede gar el pracio en el

al | sﬁdadnpurnl | a las importac lo cual

ab«anmesohammmﬁn, que en ia do b al o 50 pliria la loy del

unico precio, motarizada por los incentives que brinda el arbitraje.
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entonces si a dicha pais se le aplica un margen de dumping superior al 30%,
consideraremos gue el margen de dumping es irrazonable. Cabe sefalar que estos
umbrales consideran como referencia al precio internacional, que es respecto del cual
se calcula la proteccion arancelaria, y al que en principio tenderian a exportar las
empresas.

Por ultimo, dado que las exportaciones con dumping pueden ser realizadas a
precios inferiores al internacional, esta posibilidad es tenida en cuenta, aungque no es
necesario gue esto ocurra ni desde el punto de vista legal ni econémico para que
exista dumping. En esta situacion, para una determinada empresa se incrementa la
brecha entre el precio doméstico y el practicado en el mercado externo (que ahora
resulta algo inferior al internacional). A fin de incluir esta posibilidad, se adicionara un
coeficiente que incrementa el umbral para el cual se determina que un margen de
dumping es irrazonable.

En sintesis, podemos concluir que cuando un pais aplica una medida
antidumping que es superior al arancel con el cual el pais exportador protege al
producto en cuestion (sumandole un coeficiente por costos de transporte v aplicando
una correccién por la posibilidad de vender a precios inferiores al internacional),
entonces se considerara que dicho margen de dumping seria irrazonable, en el sentido
que su valor no es compatible con las posibilidades de arbitraje entre &l mercado
internc y el merado internacional. Asi, hemos definido el umbral que nos permitira
establecer cuando hablamos de medidas irrazonables (aproximadas por el calculo de
dumping).

En el Anexo B se presenta la metodologia utilizada para calcular el coeficiente
relativo a los costos de transporte (6%) y el factor de correccion relativo a la posibilidad
de que se realicen ventas de exportaciones por debajo de! precio internacional {0,93).
Por lo 1anto, el grado de razonabilidad en cada investigacién (producto-origen), surgird
de la siguiente comparacion:

Medida razonable o margen razonable:
arance! del pais exportador +costos de transporte
P.Export /P.Internac.

> margen de dumping

Medida Irrazonable:

arancel del pals exportador +costos de transporte

< in
P.Export [P.Internac. margen de dumping

Es claro que el costo de transporte incrementa el margen de discriminacion que
brinda el arancel del pais exportador, puesto que implica que la operacion de arbitraje
tiene implicitos ciertos gastos. En el mismo sentido de incrementar el umbral para una
medida razonable opera el hecho de considerar que pueden existir exportaciones que
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se realicen & un valor que esté un 7% por debajo respecto del precio internacional
(coef. 0,93). En este caso, suponemos que dicha exportacion carece de la posibilidad
de retornar por el arbitraje, puesto que de ser asi deberia aplicarse el criterio de que el
umbral lo determina el arancel incrementado por el costo de transporte®™. Elevar en un
7% el umbral determinado por el arancel mas el costo de transporte, implica supaner
gue todas las posibles importaciones gue realiza el pais que hace dumping serian a un
precio FOB similar al internacional. ™,

4.3 Supuestos metodolégicos acerca del umbral sobre la razonabilidad de las
medidas AD: su plausibilidad y efectos sobre el testeo de la hipétesis.

Previamente al testeo de la hipotesis, se discuten los posibles efectos de
aguellas variables no consideradas sobre nuestro umbral de grado de razonabilidad
del AD (situaciones de tipo de cambio devaluado, medidas no arancelarias,
preferencias arancelarias, existencia de agua en la tarifa, etc.) y como podria afectar el
testeo de nuestra hipdtesis, concluyendo que en términos generales ésta no se
debilita.

4.3.1 Las exportaciones por debaio del precio internacional.

El heche que exista una discriminacion de precios no implica que las
exportaciones se realicen a precios inferiores a los internacionales. Si bien en el AAD
no existe ninguna referencia a si uno o los dos precios a comparar (ventas internas y
exportacion) estan distorsionadas o son incorrectos, segun el razonamiento econdmico
que se aplique, la mayor probabilidad caeria en uno de ellos. Por una parte, si se
considera que solo se pueden aplicar medidas cuando se determina dano, podria
presumirse que si las exportaciones se hiciesen a precio internacional no ocasionarian
perjuicio, 0 al menos no mas que otros competidores, por lo cual en este razonamiento
seria probable que se realicen por debajo de la referencia internacional.

Por otra parte, dado que la mayoria de los paises son tomadores de precios en
el mercado mundial, lo Iogico seria que exporten al precio internacional, y que el
dumping se ocasione por vender a precios mayores en su mercado interno gracias a
los efectas de Ia proteccion comercial.

7 Un motivo por el cual podria no haber arbitraje es porque el distribuidor en el pais que recepta la

mercaderia a un precio FOB menor al intemacional es un usuaria {sin interés en revender el bien) o
porque existen contratos privados que segmentan los mercados impidiendo el retorno de los praductos.

Par ejemplo, si consideramos que el Pals A tiene un arancel del 20% y el flete es del 6%. y el
exportador de dicho pais exporta un 7% por debajo de| precio lntamacmal el margen de dumping
razonable a aplicarle seria 28%. En ests sjemplo, el marg de dumping es un 40% superior al
arancel del pais exportador.
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OQbviamente pueden combinarse las dos opciones, y que el nivel de
discriminacion sea explicada para la suma de dos efectos: por el nivel de proteccion en
el mercado intemo y porque el precio de las exportaciones se ubiquen por debajo del
valor del mercado intemacional. Ahora bien, dado que el objetivo de las empresas es
maximizar beneficios, estas Intentaran en la medida que la competencia se los permita
incrementar los precios y no reducirios, por lo cual cuando estos se encuentren por
debajo del precio intemacional probablemente sera en las minimas magnitudes
necesarias para ampliar 0 mantener su cuota de mercado en ciertos destinos.

Es claro que s las exportaciones se realizan por debajo del precio internacional
es posible que exista dumping, y al mismo tiempo también es mas probable que se
llegue a una determinacion de dafio positiva, mofivo por el cual no se puede
desestimar que en ciertos casos las medidas aplicadas por los paises puedan refiejar
esta siluacion. Es en atencitn a ello que se calculd un coeficiente a partir de datos
ampiricos que capturan casos con ventas por debajo del precio internacional, y este se
aplico a fin de ampifar el umbral que determina medidas irrazonables.

Es importante tener en cuanta que vender por debajo del precio Internacional
no implica necesariamente vender por debajo del costo, situacion para la cual existen
clausulas especificas del AAD, y cuyas implicancias en nuestra metodologia
analizaremos mas adslante.

La metodologia presentada para determinar cudl es el desfasaje razonable que
podria esperarse enire los precios intemos y oS de exporiacion podra estar sujeta a
una sene de criticas, ya sean de caracter tegncoe o empinco. En lormo a estas, a
continuacion examinaremos en qué medida introducen sesgos que debifitan ©
fortalecen nuestra hipdtesis o alternativamente cuales serian las ventajas de introducir
otras vanables.

4.3.2.1 Los aranceles como determinantes del precio de venta del producto al
mercado interno.

Un punto central en nuestro analisis es el referido & gue los aranceles son el
principal determinante que permite a las empresas discriminar precios, lo cual sera
discutidge en funcion de factores que pueden llevar a gue la posibilidad de una
discriminacion de precios mayor o menor sea razonable en términos econémicos.

Antes de pasar a analizar puntualmente las posibles observaciones, es
conveniente aclarar su posible incidencia sobre nuestra metodologia. En este sentido,
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todas aquellas cbservaciones que apunten hacia que el precio al que puede vender un
productor nacicnal es menor al resultante del valor intemacional mas el arancel,
lievaran a que nuestro umbral de margenes irrazonables sea superior a lo que
corresponderia, por lo tanto estara subestimando la cantidad de casos con excesos.
Debido a que nuesira hipdtesis es sefalar que los excesos se observan con mayor
frecuencia cuando no hay participacion, y que éstos son relevantes y generalizados
(por paises usuarios y seclores), si nuestra metodologiz tiende a subestimarios,
Implica que la constatacion sera mas sdlida.

Por el contrario, aquellas observaciones que apunien a que el precio domeéstico
puede superar al arancel, indicarian que algunos margenes considerados irrazonables
no lo serian, y por lo tanto el umbral elegido nos estaria induciendo a sobreestimar el
nivel de excesos. lo cual claramente debilita una constatacion afirmativa. en caso de
arribarse a ella.

Por lo tanto, si bien mencionaremos todas aquellas posibles observaciones que
consideramos relevantes, sdlo nos centraremos en discutir aguellas que apuntan a
que el precio doméstico puede superar al arancel mas el costo de transporte, puesto
que estas son las que debilitan nuestra metodologia.

4.3.2.2 Medidas no arancelarias.

Un tema particularmente critico lo constituyen las MNA, toda vez que suele
mencionarse que estas en muchos casos han sido aplicadas como forma de
compensar las reducciones arancelanas con el objetivo de alenuar el nivel de apertura
negociado. Como fuera sefialado, existen muchas controversias conceptuales para
identificar en primer lugar que constituyen medidas legitimas y necesarias o barreras
no arancelarias OECD (2005).

Si este fuese e! caso, probablements corresponderia considerar algun factor de
correccion a fin de aproximar el posible efecto de medidas no arancelarias sobre fa
divergencia entre los precios domésticos y los inlernacionales, e incluso aunque este
tenga cierio grado de subjetividad, aplicar un valor conservador nos acercaria en
alguna medida a estimaciones mas precisas e incrementaria para cada caso el nivel
de dumping considerado como razonable.

Sl bien la relevancia de las MNA es indiscutible, el extremo de pensar que han
tendido a neutralizar ias rebajas arancelanas no parece realista, debido a que muchas
estadisticas son elocuentes respecto a que a medida que los paises fueron reduciendo
los aranceles se incrementaron los llujos de comercio a mayor ritme que el producto,
lo cual implica que la mayor apertura incrementd el intercambio, y esto no ha sido
consecuencia exclusiva del crecimiento economico mundial. Esto es claro también en
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el sentido que con la mayor liberalizacion via reduccion de aranceles ha aumentado el
coeficiente de apertura de la mayoria de los paises. Por ic tanto, sin desconocer la
incidencia de las MNA, es claro que estas no guitan relevancia a los aranceles como
determinante del nivel de proteccion de los seclores transables de los paises. De
todas formas analizaremos las posibles consecuencias de introducir informacion
respecto a las MNA en nuestro analisis.

Una medicion indirecta de los efectos de las MNA es a parlir de intentar
cuantificar en qué proporcion los precios domesticos exceden al valor que resultaria
del precio internacional incrementado por el arancel. Mas alla del nivel de
desagregacion de estos trabajos, se esta considerando como un Gnico concepto a las
medidas legitimas y a las barreras, y mds alld de las implicancias que esto tiene en
diversos aspeclos de la politica comercial, puede constituir una fuente de errores para
nuestro trabajo. Por ejemplo un pais que lenga estdndares estrictos en un
determinado producto, y estos se apliquen a sus productores locales, cbviamente
implicara ciertos costos adicionales en sus procesos productivos. y es logico que tenga
precios superniores a aguelios bienes que no cumplen con dicha norma. Asi. si en el
precio internacional de referencia se incluyen productes que no respondan a dichas
especificaciones o estandares, el cdlculo implicito de la MNA estara sobreestimado.
dado que se estan comparando vaicres de bienes que son genuinamente diferentes.

Por ofra parte, este posble sesgo en la medicién de las MNA no
necesaramente s neutro u homogéneo entre paises, debido a que son los PD
quienes tienen mayor capacidad de desarrollar estandares técnicos e incluso son
lideres en esta materia, esto llevard a que nuestras estimaciones de excesos estén
distorsionadas al realizar conclusiones sobre su generalizacion e incidencia por tipo de
paises™,

Si bien el arancel serd relevante, y se podria discutir el hecho que las BNA han
pasado a tener mayor protagonismo, existen dos motives por los cuales el tema
arancelario seguird siendo relevants en nuestro analisis:

El primero es el relacionado a que debido que nos interesa mostrar por qué los
PED son perjudicades, y la vanable del exceso en el AD serd central, si se tomase
solo las MNA o un nivel fijo de AD como irrazonable, esto seria objetado porque como
los PED tienen aranceles mas altos de ellos se deriva sus mayores posibilidades

" Esto no implica desconocer que los PO tambion son muy activos y creativos en la aplicacion de
b no arancelarias con flines lusi proteccionistas.
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objetivas de realizar dumping. Por lo tanto, al considerar el arancel vigente, medidas
AD Idénticas (por ejemplo 20%, probablemente serd abusiva cuando la aplique un
PED contra un PD, pero no a la inversa). De esta forma, al incluir un escenario més
exigente para los PED, la demostracion de excesos seria mas fuerte y presentaria
menos dudas.

En segunda instancia, cabe sefialar que la explicacién anterior s6lo cubre la faz
de la magnitud de las medidas en si, pero no de su canfidad. Es claro que a nivel
mundial la cantidad de medidas AD estan estrechamenie relacionadas con las
recesiones, pero a su vez, la aparicion de nuevos usuarios esta relacionada con los
cambios estructurales en Iz forma de proteccién, asi hay trabajos que demuestran que
la mayor aplicacién del AD en los PED ha ido acompafando al proceso de reduccion
arancelana y su consolidacion en la OMC.

Un elemento adicional a tener en cuenta es que nuestro analisis empirico cubre
un periodo de 14 anos, por lo cual los efeclos de las MNA respecto a poder
incrernentar los precios domésticos es probable que se hayan atenuado. debido que a
través del tiempo operan las” fuerzas que tienden al arbitraje, sea bien por la
competencia directa o de productos sustitutos. En el caso de la siderurgia @ industria
quimica, los sectores mas expuestos a la aplicacion de medidas antidumping, a la
posibilidad de productos sustitutos -posiblemente menor que la existente para bienes
finales-, se debe adicionar la competencia indirecta a través de productos elaborados
con @sos mismo insumos, lo que limila la posibilidad de aprovechar toda la posible
proteccion que brindarian ciertas MNA.

Por lo tanto, respecto a las MNA se concluye que no es conveniente
incorporarlas debido a que la posibilidad de ntroducir distorsiones en el andlisis seria
mayor a la correccidn gue podrian brindar, por lo tanto, consideramos que lomar como
medida base ia proteccion arancefana tiende a subesfimar el mivel razonable de
discriminacion de precics y por lo tanto sobrestimar los excesos del AD. Sin embargo,
COmO veremos 3 continuacion hay otros elementos que fienden a sobrestimar la
capacidad del arancel para discriminar precios y por lo tantc a subestimar los excesos,
lo cual balancea el posible sesgo de no introducir las MNA.

4.3.2.3 Agua en ia tarita y preferencias arancelarias.

Respecto a lo antedicho, todo la argumentacion que lleve a identificar al
arancel del pais exportador como el umbral para determinar si una medida
antidumping es razonable o irrazonable se bast en suponer que los productores
vendian en su mercado interno siempre en condiciones de paridad al precio del
producto Importado nacionalizado. Es decir, el precio doméstico se determina a partir
del precio Internacional y el arancel a las importaciones (inicialmente sin considerar el
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costo de transporte), lo cual se conoce en la hiteratura como inexistencia de “agua en
la tarifa”.

En el andlisis esténdar de la politica comercial éste es un supuesio
generaimente aceptado, aungue de acuerdo al nivel de concentracidn del mercado, la
elasticidad precio de los productes involucrados (como proxy al grado de sustitucion),
el nivel del arancel, elc. podra existir "agua en la tarifa”, s decir que los productores
nacionales no puedan aprovechar todo el arancel al momento de fijar sus precios, y
por lo tanto la divergencia entre los precios domésticos y los internacionales sera
menor al arancel aplicado. En estas condiciones, la discriminacion de precios posible
entre el mercado intemo y el internacional es inferior al arancel aplicado, de modo que
considerar a éste como el umbral de un margen de dumping razonable constituye una
sobrestimacion. Asl, reconocer la posibilidad de agua en la tarifa opera en sentido
inversc a considerar que existen MNA.

Por otra parie, lodos los paises de ia muestra analizada tienen firmados
acuerdos preferenciales. por lo cual el arancel NMF apiicado podra sobrestimar la
posibiidad de ia industria de discriminar entre sus precios domésticos y el
intemacional™. Incluso, en funcidn del grado de profundidad del Acuerdo Regional en
el gue estén involucrados ciertos paises, no solc su comercio se realiza en
condiciones de acceso preferencial respecto al arancel sino que también podra
disminuir considerablemente les posibles efectos de medidas no arancelarias, tanto a
partir de procedimientos de reconocimiento muto de las respectivas normas técnicas
nacionales (en sentido amplio) o la armonizacion de clertas regulaciones. En
conclusion, reconocer la posibilidad de preferencias arancelarias opera en sentido
inverso a considerar que existen MNA, mas alld que se reconoce que sus magnitudes
son diferentes.

4.3.3 Sintesis a partir de posibles criticas a la metodologia.

Existe una sene de particulandades en cada mercaco que se explican tanio a
partir de la morfologia de! mismo, la exislencia de empresas vinculadas, las
coyunturas relacionadas a los excesos de oferta o demanda, las regulaciones
especificas tanto nacionales como prvadas, entre otros factores que podran lievar a
que ia brecha entre el precio doméstico y el intermacional no se explique por el arancel.
En prmer lugar, los requerimientos de informacion necesarios para cuantificar el

¥ 51 bien en teona para cada medida antidumping se podria recurnr a analizar el arancel vigente
#n el pais exporador respecto al pais que aplica la rnadlda &n términos oparativos esto demanda el
mangjo de una cantidad de informacion que excede las posibilidad de esta tesis doctoral, ¢ Incluso no
siempre s posible acceder en forma completa a los cronogramas de desgravacion arancelaria entre los
socios. En casl todos los casos cuentan con clerto nimearo de productos sensibles exceptuados del
cronograma general. Cabe recordar, que en al periodo analizado desde 1995 a 2008 se notificaron mas
de clen Acuerdos Reglonales en &l ambito de la OMC.



impacto de estas variables conduce a poder realizar solo estudios acotados, para
determinados sectores y paises, lo cual solo colabora en forma marginal a abordar el
probiema que se selecciond en esta tesis. En segundo lugar, aun contando con (@
informacion necesaria para un estudio de amplia coberiura (paises y sectores), su
cuantificacion contendria un altc grado de subjetividad, y no es claro en qué sentido
operaria respecto a subestimar o sobrestimar los excesos de! AD.

Por lo tanto, desconocer con exactitud la magnitud de los posibles sesgos que
tienden a sobrestimar y subestimar el umbral definido para diferenciar entre medidas
antidumping razonables e Irrazonables, teniendo en cuenta que tanto los que operan
en un sentido como en otro tienen relevancia conceptual y empirica, consideramos
metodolégicamente adecuado mantener el cédlculo original. Asi, el arancel del pais
exportador mas dos coeficientes que representan los costos de transporte y la
posibilidad de ventas por debajo del precio intemacional, respectivamente, constituye
el umbral mé&ximo de un margen de dumping razonable.

4.4 Analisis de los resultados en el lesteo empirico de la hipStesis.

4.4.1.1 Presentacion de la muestra a ser analizada y los casos excluidos.,

El perindo analizado abarca de 1995 a 2008. Los paises utilizados para evaluar
la hipotesis son los 11 principales usuarios (4 son PD mientras 7 son PED, entre los
que se incluye China), que abarcan mas del 70% del total de medidas aplicadas
{retomaremos la denominacion dada en la Seccion 1 como Nucleo 11). Por su parte.
los 84 paises exportadores fueron afectados por las investigaciones del Nacieo 11 en
el mismo periodo™.

El total de investigaciones realizadas por el Nicleo 11 en el periodo
considerado fueron 2.707. En funcion de nuestra hipotesis, que coloca el foco en el
grado de defensa de los exportadores, seran de nuestro interés agueilos casos en los
que se han aplicado medidas. o en que su no iImposicion, fue resultado de comprobar
la inexistencia de dumping, debido a gue esta Ultima situacion solo es posible cuande
participan las empresas exportadoras.

" Recordemos que de los B4 paises que son afectados por las medidas del Nicloo 11, alrededor del
BO% de las medidas se concentra en 13 paises, 5 de los cuales simultdneamente forman parte del
Nucleo 11 (Ver Figura 1.3 de la primera Seccidn).
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Asi, aguellas investigaciones que finalizan sin medidas sea bien por no haberse
encontrado dano, o por atros motivos, no serdn analizadas en tanto que su resuftado
no es consecuencia de la defensa realizada por os exportadores. Por (ltimo, hemos
sustraido del analisis aguelios casos finalizados con medidas en los que no tue posible
conocer el margen de dumping final o la medida aplicada expresada en ad-valorem.
Esto Gitmo responde a que, tal como se explicara previamente, nuestra metodologia
para determinar la razonabilidad de la medida o del dumping requiere conocer uno u
olro dato expresadc ad-valorem a fin de ser comparado, mediado por cierios
cosficientes, con el arance! del pais exportador en cada caso.

En sintesis, (ver Cuadro 4.1) el conjunto bajo estudio correspondera a la suma
de las 281 investigaciones finalizadas sin medidas por la inexistencia de dumping, mas
aquellas en las que se aplicaron derechos y el margen de dumping -0 la medida
aplicada- pudo identificarse expresada en Ad-Valorem, que fueron 1,366, 1o que lleva
a un wtal analizado de 1.647 casos, que representan el 61% del total de las
investigaciones realizadas por el Nucleo 11%%. Otra forma de analizar la cobertura del
esludio es sefalar que debldo a que sdlo en un 15% de los casos no hubo
identificacion, el trabajo Intenta comprender lo acontecido en un 85% de las
investigaciones, requiriendo solo analizar el 61% en funcién del enunciado de nuestra
hipotesis™, Tal como se describid en la Seccidn 1.6, la tasa de éxito (medidas
aplicadas sobre &l total de investigaciones) alcanza el 65%, y tiene una alta dispersién
al evaluar los paises, desde un 34% para Australia hasta casi un 90% en el caso de
Turqguia.

Con respecto a las investigaciones que finalizaron sin medidas, la principal
causa fue la ausencia de dafio (50% de este subconjuntoc y 17% del total) y la
ausencia de dumping explica sdlo el 10% de todas las investigaciones (y el 30% de las
que no luveron medidas). Tal como sa explict en la seccién 1.6, existe una importante
heterogeneidad segun ef pais de que se trate, correspondiendo fa mayor diferencia
entre determinaciones negativas de dafho y dumping a Estados Unidos (4 a 1 a favor
de las primeras), y tendiendo una relacion inversa pero de menor intensidad en los
caso de Brasi, México y Sudéfrica.

" Hecordemos gue esta numero es aproxmadamente ¢l 80% del total presentado en la Sococidn 1.6,
%uouio qui proviene de la Base del Banco Mundial, que tiene el detalle necesario para nuestro estudio,

" En las investigaciones realizadas por el Nicleo 11, es importante seiialar que la panicipacian
Individual de los paises es similar tanto sl se considera al conjunto analizado (1.647) o allernativamente al
total (2.707), con destasajes maximos de 2 puntos p tuales para la Argentina, China y Estad
Umdos, y con solo pequenas alteraciones el ranking de  usuarios. Por o cual consideramos que esta
seleccion determina un conjunto que no es sesgado.




Cuadro N* 4.1

Totai de investigaciones del Niicleo 11 y subconjunto analizado.
En canfidades

Pais Usuarios
del Ndceo 11 Cantidad de casos

Sin medidas Analizadas
{de oficio o Sin

Jotal No | medidas

& baja por la porno | medidas | Analizado
= Garo) peticionante) | dumping

identif £| (susencia dadas de medidas con Total | Total

Total paises
usuarios del 105 462 193 281 1.366 1.647| 2.707
Nicleo 11 15% 17% 7% 10% 50% 61%

4.4.1.2 Presentacién de las constalaciones necesarias para confirmar la

Tal come se indicara, las principales vanables de la “matriz simple” (objetivos
de politica y capacidades publicas e interés de! exportador y sus recursos disponibles),
presentan categorias que no son observables, y sdlo podemos identificar el resultado
de la investigacion en dos sentidos: 2) en términos de si existiercn 0 no excesos, y b)
si los exporiadores participaron o no de la investigacian.

Estas pueden presentarse en forma de una labla de doble entrada (Tabla 4.2),
que nos permitird establecer con mayor claridad las pruebas para validar la hipdtesis.

Tabla N7 4.2

[Vanables observables y | Grado de parficipacion en la
sus categorias dicotémicas | investigacion
Con Defensa | Sin defensa

del dumping | lrrazonable | DIMI SDMI =

Asi, ia confirmacion empirica de la hipdtesis