





RESUMEN EJECUTIVO

Argentina viene sufriendo limitaciones a las exportaciones de los productos semi
procesados del complejo soja por la politica de subsidios a la produccion y restricciones
arancelarias a la importacion de la Republica Popular China desde hace muchos anos.
Entre abril de 2010 y comienzos de 2011, la China agravo la situacion anterior con el
cierre de las importaciones de aceite de soja procedentes de Argentina, mientras
aumentaba las originadas en los EE.UU. y Brasil y disminuia el total de todas ellas. Este
cambio agudizo la primarizacion de las exportaciones argentinas del complejo, lo que
trajo aparejado pérdidas de ingresos por exportaciones de Argentina estimadas en US$
181 millones y pérdidas de recaudacion fiscal cercanas a los 60 millones de délares. En
este documento se analizan diversas causas que pueden haber motivado el cierre de
importaciones procedentes de Argentina, realizado por la China, y se concluye que fue
una represalia adoptada en respuesta a las Licencias No Automaticas (LNA) que adopto
nuestro pais. Ademas, se analizan las razones por las cuales Argentina puede haber
adoptado las LNA, concluyendo que lo mas probable es que haya sido para defender
puestos de trabajo en el sector industrial. Sin embargo, no se obtuvieron fundamentos
cuantitativos para la misma, ni se encontraron datos actualizados sobre intensidad de
trabajo utilizado en diferentes ramas de la actividad econémica que permitan hacer un
balance confiable de la creacion/destruccion de empleos, en términos estaticos ni
dinamicos. Se concluye finalmente que tanto la discriminacion de la China contra
Argentina, como la adopcion de LNA por parte de Argentina, como la represalia
adoptada por la China por las LNA son violatorias de los principios de la OMC.
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1. El problema

La Fundacién INAI ha analizado e informado en el pasado’ sobre la politica de limitaciones a las
importaciones de aceite y harina de soja que realiza (y ha realizado) la Republica Popular China,
provocando una primarizacion de las exportaciones de Argentina.

Posteriormente, en agosto de 2008, Informa Economics?, a pedido de la Fundacién INAI, examiné dicha
politica de fomento de la industrializacién interna del haba de soja en la China y concluyé que en “La
década pasada, una serie de politicas gubernamentales a distintos niveles facilitaron el desarrollo de la
industria sojera en China y dieron forma a esa industria tal como existe hoy. Nuestra investigacion hallé
que solo unas pocas politicas estaban especificamente orientadas a la industria procesadora de soja.
Mas bien, existieron una amplia gama de politicas multisectoriales que beneficiaron a también a la
industria sojera. Estas politicas multisectoriales crearon un ambiente de negocios favorable para que la
industria sojera china creciera a un ritmo acelerado y se transformara en el mayor importador mundial de
poroto de soja en la década pasada. Asimismo, aunque no hay politicas especificas dirigidas a la
industria procesadora de soja, el desarrollo de esta industria fue visto como una contribucion al
crecimiento de la economia y el empleo local y, como tal, fue vista favorablemente por los gobiernos
locales. En consecuencia, la promocion del desarrollo de la industria procesadora de soja a fin de
procesar poroto de soja local e importado con el fin de agregar valor dentro de China mediante su
transformacion en aceite y harina resultdé una opcién obvia de politica.”

Entre abril de 2010 y fines de ese mismo afio el mercado chino permanecié practicamente cerrado para
las exportaciones argentinas de aceite de soja, favoreciendo las exportaciones de otros paises, como
Brasil y EE.UU., que ganaron terreno, desplazando a la Argentina como principal proveedor.

No obstante, el aumento de las compras desde Brasil y Estados Unidos s6lo compensd en parte la
disminucién de las compras desde Argentina. Mientras las importaciones desde nuestro pais cayeron en
1,6 millones de ton, las de nuestros competidores crecieron en 600 mil ton. Esto significé una reduccion
del 44% de las importaciones totales chinas de aceite de soja, que pasaron de 2,4 millones de ton en
2009 a 1,3 millones de ton en 2010 (Cuadro 1).

Cuadro 1: Evolucién importaciones chinas de aceite de soja 2009-10

Miles de ton.
Origen 2009 2010 Var. (%) Var. Abs.
Total 2.389 1.339
Argentina 1.835 154
Brasil 499 901 80,6 402
USA 54 281 423,0 228
Otros 1,1 1,5 36,1 0,4

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Aduana China.

' Fundacion INAI. Proteccion de la industria sojera en la Republica Popular China. 2005.

http://www.inai.org.ar/sitio_nuevo/archivos/Prot%20ind%20sojera%20en%20RPCh.pdf
2 Informa Economics. Politicas instrumentadas para el desarrollo de la industria sojera en China. Apoyo a los
procesos de apertura e integracion al comercio internacional. ATN/ME-9565-RG BID-FOMIN. Agosto de 2008.



La situacion se desencadend el 1 de abril de 2010, cuando China anuncié -aunque no oficialmente- a las
empresas importadoras que comenzaria a aplicar el Estandar Nacional Chino para las importaciones de
aceite de soja (GB1535-2003), dictado a mediados del afio 2003 y puesto en vigencia en octubre de
2004, pero que nunca habia sido aplicado hasta el momento’. Por dicho estandar se establece un limite
maximo de 100 partes por millén para el residuo de solvente (quimico utilizado en la extracciéon de aceites
de semillas oleaginosas) para la produccion de aceite de soja crudo. A partir de este anuncio, China dejo
de comprar aceite argentino por considerar que no cumplia con este estandar.

Sin embargo, como se pudo apreciar, China continu6 comprando aceite de otros origenes (Grafico 1), no
teniendo estos aceites mejores caracteristicas que el argentino, aspecto que ha sido reconocido por

fuentes chinas.

Gréfico 1

Fuente: Consejeria Agricola de Argentina en China en base a aduana de China.

Luego de extensas negociaciones entre los gobiernos de ambos paises, que incluyeron un viaje a China
de la presidenta argentina, Cristina Fernandez de Kirchner, los primeros dias de octubre de ese afo se
anuncié la reapertura del mercado para las exportaciones de aceite de soja argentino4.

1.1. La situacién en 2011

Segun datos de la Aduana China obtenidos de Trademap, durante los primeros tres trimestres del afo
habrian entrado a ese pais 850 mil toneladas de aceite de soja, 260 mil de las cuales provinieron de
Argentina. La mitad de las ventas argentinas corresponderian a los primeros contratos celebrados a partir
del levantamiento de la suspensién®. Como se observa en el Grafico 2, estas importaciones superarian a
las realizadas desde Argentina en idéntico periodo de 2010, pero continian muy por debajo de las
efectuadas afos anteriores. Esta situacion ha sido denunciada por el sector privado argentino, quien ha
sefialado que la veda para el ingreso de aceite argentino al mercado chino continu6 hasta al menos mayo
de 2011.

® Ver Boletin N° 93 del INAI.
* Ver Boletines N° 94 a 99 del INAL.
® Ver Aceite de Soja — Informe sobre el Mercado Chino (marzo 2011). Consejeria Agricola de Argentina en China.



Debe destacarse, a su vez, que las importaciones totales chinas de este producto se mantienen durante

2011 en los mismos niveles que 2010, es decir, casi un 50% por debajo de los volumenes importados
entre 2007 y 2009.

Gréfico 2

Importaciones chinas de aceite de soja
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de Aduana China.
En este sentido se pronuncian las estadisticas de la aduana argentina. Luego de cuatro meses sin

exportaciones, las ventas de aceite de soja argentino a China alcanzaron en 2011 405 mil toneladas,
superando en 140 mil toneladas las ventas realizadas durante 2010 (Gréfico 3).

Grafico 3
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de INDEC y COMTRADE.



Como se observa en el Grafico 4, a pesar de la restriccion china, durante el afio 2010 las exportaciones
totales de Argentina mostraron un crecimiento del 10% con respecto al afio anterior. Esto fue posible
gracias a un redireccionamiento de las ventas hacia otros destinos, principalmente India e Iran, que tuvo
como consecuencia descuentos considerables en el precio del producto.

No obstante, durante 2011 las exportaciones totales argentinas registraron una caida del 14%. Si bien se
acentuo la diversificacion de mercados de exportaciéon, con aumentos de las ventas a Bangladesh,
Egipto, Corea del Sur, Argelia, Peru, Venezuela y la UE, entre otros; las exportaciones a India e Iran se
redujeron considerablemente.

Gréfico 4
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de INDEC y COMTRADE.

En un reciente informe de la Consejeria Agricola de Argentina en China® se indica que, de acuerdo a
fuentes privadas, en la presente campafia China importaria 1,59 millones de toneladas, lo que
representaria un aumento del 19% con respecto a la campafna anterior. Pero para la Consejeria este
volumen seria dificil de alcanzar, de acuerdo al ritmo actual de importacion y las previsiones del Ministerio
de Comercio de China (MOFCOM).

En mayo de este afo el ministro de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién, Julian Dominguez,
confirma, tras una reunion con el ministro de Comercio de China, Chen Deming, “ventas de aceite de soja
a China por 600 mil toneladas”’. Dos meses mas tarde, el ministro de la Administracion Estatal de Granos
de China, Nie Zhenbang, sefalé que las compras de aceite de soja habian disminuido el afio pasado
coyunturalmente pero que las perspectivas de largo plazo incluian un aumento de las importaciones de
este bien®.

® Ver Informe de Coyuntura — Mercado de Aceite de Soja en la Republica Popular China (septiembre 2011)
" Informe de Prensa Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion, 12 de mayo de 2011.
8 Informe de Prensa Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion, 21 de julio de 2011.



2. Consecuenci as sobr e las exportacio nes de aceite de soja de
Argen tina

La prohibicion de facto aplicada unicamente a la Argentina produjo un descuento agravado sobre el
precio del aceite argentino en relacién al precio del aceite brasilero en términos absolutos, en todos los
destinos de exportacion (Grafico 5), sobre todo en los ultimos meses del 2010 y principios del 2011,
cuando la India redujo sus compras.

Los precios del aceite de soja argentino y brasilero fueron histéricamente hasta 2006 muy cercanos,
como puede apreciarse en el Grafico 4 y el Cuadro 2. Las diferencias entre uno y otro, que rondaron
como maximo en un * 2%, se debian principalmente a las cantidades producidas en cada pais, al
diferencial de calidades y al impacto del flete entre uno y otro oferente.

Gréfico 5. Precios FO B de Brasil y Argentina para el ace ite de so ja
en base a declaracio nes en aduana (Enero 00 — Junio 11, USD/tn)

Fuente: elaboracién propia en base a estadisticas de NOSIS.

Cuadro 2. Pérdi da/gananci a por difere ncial de pr ecios con B rasil 2000-2011

Afo USD/TN %I/TN Millones de USD Observacion

2000 -16 -5 -51,45 Promedio de pérdida 2000-

2001 8 2 29,07 2006 = -8,1 millones USD

2002 6 2 23,42

2003 3 1 18,56 Promedio de afios con

2004 9 2 3168 pérdida unicamente (2000.

2005 5 3 18.83 2004, 2905, 2006) = -32,2

millones USD

2006 -5 -1 -27,03

2007 -36 -5 -162,68 -

2008 -127 -13 -608,54 Conflicto del campo

2009 -20 -3 -91,93 -

2010 -24 -3 -102,83 Restricciéon China
Primer semestre 201 1 -60 -6 -119,22 Restricciéon China

Fuente: elaboraciéon propia en base a estadisticas de NOSIS

En 2007 el diferencial se elevé en promedio a un -5% y en 2008, debido al conflicto en Argentina entre el
gobierno y el campo por la aplicaciéon de la famosa Resolucion 125, trep6 al -13%. Esto ocasioné que se
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deshicieran operaciones en la Argentina y se realizaran luego en Brasil. Debido a la prohibicién china, el
diferencial comienza a aumentar hacia fines de 2010, incrementandose significativamente durante los
primeros meses de 2011.

Cuadro 3. Pérdida/ganancia por diferencial de precios con Brasil desde conflicto con China

Afio USD/TN %ITN Millones de USD Observacion
Ene '10 -55,0 -6,9 -10
Feb '10 -4,0 -0,5 -1
Mar '10 2,2 0,3 1
Abr '10 -17,2 2.1 -7
May '10 -3,0 -0,4 -1
Jun '10 -26,6 -3,4 -16
Jul '10 -30,5 -3,9 -18
Ago '10 -39,9 -4,9 -17
Sep '10 15,7 1,8 8
Oct '10 441 47 17
Nov '10 -66,2 =71 -24
Dic '10 -106,6 -11,3 -34
Ene '11 -134,4 -13,0 -34 Aumenta la pérdida porque
Feb'11 -220,6 -22,1 -39 disminuyen las compras de
Mar '11 -91,2 -8,3 -29 la India
Abr '11 -76,4 -6,6 -23
May '11 9,5 0,8 6
Pérdida Bruta Total -222

Descuento por diferencial normal entre el a1

aceite argentino y brasilero* (-2%)

Pérdida Real Total -181

Pérdida de recaudacion por DEX -58

Fuente: elaboracién propia en base a estadisticas de NOSIS.
Nota: * Este ajuste se realiza considerando el maximo de descuento en términos porcentuales producido
entre 2001-2006.

De acuerdo al Cuadro 3, el descuento sobre el precio FOB del aceite de soja argentino en comparacion al
precio FOB de Brasil, de acuerdo a las declaraciones de embarques en las aduanas respectivas, alcanzé
su maximo en febrero de 2011 al observar una caida del 22%, superando los 200 USD/TN.
Posteriormente, el descuento no fue tan alto pero siguio existiendo hasta junio de este afio. Esta pérdida
principalmente entre fines de 2010 y principios de 2011 se produjo debido a la caida en las compras de la
India que habian servido de destino para el aceite argentino ante la caida de las compras chinas.

Esta situacion derivo en una pérdida total para la Argentina , descontando el diferencial usual entre el
precio de Argentina y Brasil, desde el inicio de la restriccién china de 181 millones de USD, de los
cuales casi 60 millones fueron pérdidas para el Estado, por dejar de percibir los derechos de

exportacion correspondientes a dicho monto (Cuadro 3).

2.1. ¢{Sino se le vende a China aceite de soja a quien se le puede vender?

Como se aprecia en el Cuadro 4, el principal importador mundial de aceite de soja es China con casi el
30% del mercado. Aun con la disminucion experimentada por sus compras en 2010, es uno de los paises
que mayor incremento ha tenido en su participacion como importador mundial durante la uUltima década.



En la region de Asia, que concentra mas de la mitad de las importaciones de este producto, se encuentra
India, segundo importador mundial. Segun datos de COMTRADE, la participacién de este pais en las

compras mundiales de aceite de soja se ha reducido en los Ultimos afios®.

Cuadro 4. Principales importadores mundiales de aceite de soja (en TN)

Promedio Participacion Crecimiento
Importadores
2001/03 2008/10 2001/03 ‘ 2008/10 ‘ Part  Valor ‘ Absoluto
Mundo 6.132.712 7.989.508 100 100 0 30 1.856.796
NORTEAMERICA 18.745 20.162 0 0 -17 8 1.416

China 896.589 | 2.092.846 1.196.258
Republica de Corea 166.850 293.297 2,7 3,7 35 76 126.447
ASEAN 150.181 206.361 2,4 2,6 5 37 56.180
India* 961.120 837.680 15,7 10,5 33 | 13 -123.440
Medio Oriente 1.356.653 | 601.939 22,1 75 66 | 56 754,714
Bangladesh 492,751 298.981 8,0 3,7 53 | -39 -193.769
g:lr; (Republica Istamica 804.140 126.703 13,1 1,6 -88 | -84 -677.437
Pakistan 33.898 53.824 0.6 0.7 22 59 19.926

Resto Asia y Oceania

UE-27

39.110

533.070

81.140

1.062.270

42.030

529.200

Federacién de Rusia

66.153

15.118

0,2

-82

-51.035

Resto Europa

169.747

35.058

-134.689

México 138.641 138.434 -207
MERCOSUR 83.523 33.506 14 0,4 -69 -60 -50.017
Resto de Sudamérica 611.710 882.459 10,0 11,0 11 44 270.749
Colombia 139.212 160.108 2,3 2,0 -12 15 20.896
Ecuador 65.050 111.739 1,1 1,4 32 72 46.689
Peru 195.728 290.182 3,2 3,6 14 48 94.454
Venezuela 197.526 319.931 3,2 4,0 24 62 122.405
Centroamerica y Caribe 198.534 351.405 3,2 4,4 36 77 152.871
Guatemala 41.923 88.425 0,7 1,1 62 111 46.502
Republica Dominicana 66.900 155.689 1,1 1,9 79 133 88.788
AFRICA 686.172 1.282.086 11 16 43 87 595.914
Argelia 43.309 382.869 0,7 4,8 579 784 339.561
Egipto 0 95.501 0,0 1,2 - - 95.501
Marruecos 216.391 377.651 3,5 4,7 34 75 161.260
Senegal 64.417 75.313 1,1 0,9 -10 17 10.896
Sudafrica 76.206 80.110 1,2 1,0 -19 5 3.904
Tlnez 156.472 166.138 2,6 21 -18 6 9.666
RESTO DEL MUNDO 1.698 349 0 0 -84 -79 -1.349

Fuente: elaboracién propia en base a Comtrade

® * Existe una diferencia entre los datos que surgen de Comtrade y los que se obtienen de Oil Word. Esta ultima
fuente notifica que en promedio las importaciones de aceite de soja de India para el periodo 2008-2010 fueron de 1,1

millones de ton.



2.2. El caso de India

Tomando datos de Oil Word, se observa que, en rasgos generales, d esde la ca mpafia 04/05 India ha
aumentad o notoriam ente sus im portaciones de aceite de palma, al tiempo qu e ha reduci do las de
aceite de s oja (Grafico 6).

En el lapso de estudio, las compras de aceite de palma pasaron de 3.300 a 6.450 miles de toneladas,
mientras que las de aceite de soja se redujeron de 2.021 a 1.170 miles de toneladas. No obstante, debe
notarse que en las Ultimas dos campafas las importaciones de aceite de palma se han reducido

levemente, y las de aceite de soja aumentaron en 2008/09 y 2009/10 para volver a caer en la campafa
2010/11.

Gréfico 6

Fuente: elaboracion propia en base a Oil World.

De esta manera, esta sustitucion en las imp ortaciones d e ambos a ceites solo se revirti6 durante la
campafa 2009/10, cuando la India incrementd considerablemente sus compras de aceite de soja
alcanzando casi el milléon seiscientas mil toneladas, aumentando la participacién de este aceite en sus
importaciones totales de aceites vegetales (Grafico 7).



Gréfico 7

Fuente: elaboracién propia en base a Oil World.
Esto se deberia principalm ente a la ca ida del pre cio del aceit e de soja en relacion a | de palma, que

es el principal aceite consumido e importado por este pais, o que incentivé un aumento mayor del
consumo de aceite de soja que el de palma en las ultimas campafias, a diferencia de lo que venia

ocurriendo en las campanias anteriores (Graficos 8 y 9).

Graéfico 8. Dif erencia % e ntre el prec io del aceit e de sojay el de palma *°

Fuente: Fundacion INAI en base a Ministerio de Agricultura de Argentina y Oil World.

1% para el aceite de soja se utilizé el precio FOB oficiales de Argentina y para el aceite de palma el Malasia FOB — RBD de Oil
World.
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Gréfico 9

Fuente: elaboracion propia en base a Oil World.
Sin embargo, se estima que durante la campana (2010/11) la India reducira sus compras de aceite de
soja a un poco mas de un millon de toneladas debido al aumento de su produccion local (Grafico 10).

Para la camparia 2011/12 USDA proyecta que la India comprara sélo 800 mil toneladas.

Grafico 10

Fuente: elaboracién propia en base a Oil World.

También debe marcarse que los stocks de aceites, principalmente de palma, en India aumentaron
considerablemente a partir de la campafia 2008/09, motivo por el cual las importaciones tanto de aceite
de palma como de soja podrian reducirse durante esta camparia.



Gréfico 11

Fuente: elaboracion propia en base a Oil World.

La caida del precio mundial relativo aceite de soja/aceite de palma en las ultimas 3 campanas (Grafico 8
y Cuadro 5) estaria impulsada principalmente por un aumento mayor en los stocks y la produccion
mundiales de aceite de soja que de aceite de palma. En términos econémicos equivaldria a un aumento
de la curva de oferta (desplazamiento hacia la derecha) mas rapido para el aceite de soja que el de
palma. Este desplazamiento de la oferta mayor para el aceite de soja produce la consiguiente reduccién
del precio en términos relativos y el aumento del consumo en términos relativos a la palma.

Cuadro 5. Rel aciones mu ndiales sto cks, produc cién, preci 0s y consu mo
de aceite de soja/aceite de pal ma (%)

Stocks Producci 6n Precios Consumo

AS/AP AS/AP AS/AP AS/AP
08/09 49,3 81,4 117,1 81,2
09/10 52,7 84,5 104,5 82,8
10/11 63,4 88,4 102,8 88,6

Fuente: elaboracion propia en base a Oil Word.
2.3. Otros posi bles desti nos

Siguiendo con el analisis del Cuadro 4, se observa que Argentina tendria oportunidades de ventas en
otros mercados del mundo.

Completando la regién asiatica, aparece Corea del Sur adquiriendo cerca de 300 mil TN que representan
el 4% del mercado mundial. Los paises del Medio Oriente, si bien continian constituyendo una porcién
importante de las importaciones mundiales, han disminuido sus importaciones en los Ultimos afios. Si a
esto se le suman las caidas en China y la India, la regién asiatica ha perdido r elevancia e n el

[§,]
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mercado mundial, aunque sigue siendo origen de mas de la mitad de las compras de aceite de

soja del mundo .

Latinoamérica y Caribe es la region que sigue en importancia con mas de 1.400 mil toneladas, adquiridas
principalmente por Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela. Africa es la region mas dinamica , con
aumentos de importaciones que le permitieron llegar a representar el 16% del mercado mundial
(superando las 1.200 mil ton). Los principales mercados se encuentran en el Norte del continente:

Argelia, Tunez y Marruecos.

Por dltimo, se encuentra la UE

, que ha aumentado en un 100% sus

importaciones entre el 2001 y el 2010, representando en este Gltimo afio el 17% de las importaciones
mundiales del producto

Muchos de estos mercados, como se aprecia en el Cuadro que sigue, son abastecidos por otros
proveedores, y podrian serlo en un futuro por Argentina. De hecho, en 2010 Brasil y EE.UU.
redujeron sus ventas en varios de dichos mercados a los efectos de poder abastecer a China

(Cuadro 7).

Principales importadores 2009
Miles TN

2.391,2

China

India
Marruecos
Argelia
Bangladesh
Francia
Rep. de Corea
Peru
Venezuela
México
Colombia
Bélgica
Espafia
Tunes
Ecuador
Sudafrica
Rep.
Dominicana
Reino Unido
Nepal
Vietnam
Pakistan
Otros

Total

Fuente: elaboracion propia en base a COMTRADE.

979,9
394,7
3911
389,5
269,0
284,5
2721
289,2
174,7
162,3
134,3
140,9
140,3
118,2
137,8

81,7

104,9
90,0
72,1
83,9
1.578,9
8.291,7

Part. Pais en total%

28,8
11,8
4,8
4,7
4,7
3,2
34
3,3
3,5
21
2,0
1,6
1,7
1,7
1,4
1,7

1,0

1,3
1,1
0,9
1,0
14,3
100,0

Particip. Arg. (%)

76,7
61,2
19,5
5,1
32,7
17,9
81,0
64,5
29,9
0,3
46,5
0,0
38,8
39,2
33,3
68,6

61,5

1,9
82,6
18,0
34,1
52,3
52,9

Cuadro 6. Principales importadores y exportadores de aceite de soja

Principales exportadores (miles TN)

2009 2010
Argentina 4.384,4 4.171,7
Brasil 1.593,6 1.563,8
EE.UU. 1.250,0 1.650,0



Cuadro 7. Paises en los que Brasil y EE.UU. redujeron ventas de aceite de soja en 2010

Destinos

Mundo
Otros

Bangladesh

India
Francia
Espafia
Senegal
Venezuela
Argelia
Sudafrica
Malasia
Hong Kong
Colombia
Em Arab
Unid

Pera
Uruguay
Italia

Iran

Egipto
Cuba

2009
miles
TN
1.593,6
188,4

123,5

169,8
88,8
52,3
41,2
57,9
111,0
30,4
25,2
17,7
16,0

21,1

0,0
0,0
1,4
72,1
0,0
37,8

Brasil
2010
miles

TN
1.563,8
59,4

37,5

85,4
17,0
15,6
11,3
32,0
88,2
15,0
10,0
12,5
15,0

23,0

6,4
9,0
22,7
86,0
14,0
68,0

Reduccion

2010-09

miles TN
-29,9
-129,0

-86,0

-84,5
-71,8
-36,7
-29,9
-25,9
-22,9
-15,4
-15,2
-5,2

-1,0

1,9

6,4
9,0
11,3
13,9
14,0
30,2

Var. %

-1,9
-68,5

-69,6

-49,7
-80,9
-70,2
-72,7
-44,7
-20,6
-50,6
-60,3
-29,4
-6,5

8,9

99,8
19,2

79,9

Fuente: elaboracién propia en base a COMTRADE.

Sin embargo, mas alla de que Argentina pueda redireccionar sus exportaciones a estos mercados,

si persiste la restriccion china para el aceite argentino, no se podra evitar el descuento en el
precio que se le realiza, debido a que existen peores condiciones de negociacién para la Argentina con
estos mercados al no poder entrar en el mercado chino.

2.4. ¢ Qué potencial tiene el Mundo en el
de soja argentino?

Considerando las proyecciones al 2020/21 de dos reconocidas instituciones como son el FAPRI y el
USDA, las importaciones mundiales de aceite de soja se incrementarian en, aproximadamente 2 millones
de toneladas durante los proximos 10 afios. Por su parte, el Escenario de Referencia Agroindustrial
Mundial y Argentino al 2021 (ERAMA), elaborado por la Fundacion INAI, arroja resultados similares;
sefialando que las compras mundiales de este producto aumentarian, bajo un escenario continuacion, en

2,1 millones de toneladas.

Destinos

Mundo
Vietnam
Rep.
Corea
Tanez
Malasia
Japoén
Otros
India
Haiti
Venezuela
Jamaica
Canada
Cuba

Argelia

Afganistan
Guatemala
Nicaragua
Colombia
Dep. Dom.
Peru

Hong
Kong
México
Marruecos

2009
miles
TN
1.253,6
52,0

71,0

241
42,0
9,5
108,2
156,6
25,0
51,4
24,8
41,2
27,4

71,9

0,0
17,7
24,7

0,0
44,5
62,1

0,0

173,4
174,4

EE.UU.
2010
miles

TN
1.656,7
0,0

35,5

0,0
30,1

0,0
100,3
151,8
22,6
49,1
24,0
41,3
27,9

731

11,5
31,3
39,7
15,6
62,3
82,0

23,3

211,4
216,0

Reduccion

2010-09

miles TN
403,1
-52,0

-35,5

24,1
11,9
-9.5
7.9
47
24
23
0,7
0,1
0,5

1,2

11,5
13,6
15,0
15,6
17,8
20,0

23,3

37,9
41,6

Var. %

32,2
-100,0

-50,0

-100,0
-28,3
-100,0
-7,3
-3,0
-9,6
-4,5
-3,0
0,2
2,0

1,7

76,7
60,5

39,9
32,2

21,9
23,9

mediano plazo para las exportaciones de aceite
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Entre los paises que presentarian mayores oportunidades para el aceite de soja se encuentran la UE y la
India, con incrementos que rondan las 550 y 450 mil toneladas respectivamente, en las tres fuentes
consultadas. Luego aparece Egipto, con aumentos de 128 mil toneladas en ERAMA y 144 en USDA. Le
siguen Corea del Sur e Iran en USDA y México en FAPRI. Como se aprecia, de continuar las tendencias
actuales, las importaciones no aumentarian considerablemente. La mayor parte de estos aumentos se
concentrarian en la categoria “resto del mundo”.

Respecto de las compras de China, existen algunas diferencias entre las fuentes relevadas. Mientras que
FAPRI y ERAMA esperan aumentos menores de 185 y 140 mil toneladas respectivamente, que
mantendrian a las importaciones chinas por encima del millén y medio de toneladas; USDA proyecta una
importante caida de 800 mil toneladas, que colocaria a las importaciones chinas en 2021 apenas por
encima del millén doscientas mil toneladas.

Cuadro 8. Proyecciones de importaciones de aceite de soja en paises asiaticos para 2020
(Miles de toneladas)

Fuente: elaboracién propia en base a FAPRI, USDA y ERAMA.

ERAMA USDA FAPRI

Pais Impo Crec. Abs. Impo Crec. Abs. Impo Crec. Abs.

2020/21 2011-2021 2020/21 2011-2021 2020/21 2011-2021
Mundo 10.642 2.126 11.064 1.767 10.103 2174
UE 1.256 456 1.174 604 868 590
India 1.265 415 1.688 503 1.824 359
China 1.540 140 1.233 -805 1.603 185
Egipto 678 128 413 144
México 238 68 289 44 396 139
Argelia 509 44
Corea S. 318 18 423 111 420 99
Japén 48 18 44 15
Malasia 52 -38 113 -15
Iran 413 144
Bangladesh 476 90
sif]tgode' 4.737 876 4.842 947 4.948 788




3. Posibles explicaciones a la medida china

Se han identificado cuatro posibilidades de porqué China impuso la medida de cierre de las importaciones
de aceite de soja provenientes de Argentina, en abril de 2010.

3.1. Primera explicacion posible: China quie re protegerse contra residuos de hexano
de Argentina en aceite de soja

Esta fue la primera explicacion que las autoridades chinas presentaron, pero rapidamente quedo
descartada debido a que varias empresas argentinas podian ofrecer el estandar chino y, sin embargo, no
pudieron concretar operaciones.

En su momento, Argentina manifesté su preocupaciéon por la medida, especialmente en cuanto a que
establece niveles exageradamente bajos de residuos en el aceite crudo y no resulta claro el método a
partir del cual se efectuarian las mediciones correspondientes. En este contexto, en enero de 2005 China
y Argentina lograron un acuerdo entre la autoridad sanitaria china (AQSIQ) y la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Pesca y Alimentacion (SAGPyA), mediante el cual China se comprometia a aplicar la norma
de manera que no restringiese las importaciones de aceite crudo de soja provenientes desde Argentina.
Asimismo, por el mencionado acuerdo se cre6 un mecanismo de consulta en caso de obstruccion del
comercio entre las partes. No obstante, nunca se definié quienes lo conformarian y, por lo tanto, no ha
sido aplicado hasta la actualidad.

Asimismo, como se dijo en la primera seccién, China continu6 comprando aceite de otros origenes
(Grafico 1), no teniendo estos aceites mejores niveles de residuos de hexano que el argentino,
aspecto que ha sido reconocido por fuentes chinas. En consecuencia, se rechaza, esta primera
explicacion, como fuente del diferendo.

3.2. Segunda explicacién posible: China tenia existencias altas de aceites vegetales
comestibles

Tomando datos de Oil Word, se observa que las importaciones de aceite de soja de China aumentan
sostenidamente, pasando de 1,7 a 2,7 millones de toneladas entre las campafias 2004/05 y 2007/08. En
las campafias siguientes las compras descendieron hasta 1,5 millones de toneladas, nivel inferior al
adquirido al inicio de la serie. Se espera que durante la presente campafa estas aumenten levemente,
hasta alcanzar las 1,6 millones de toneladas.

Por su parte, las importaciones de aceite de palma también han aumentando, alcanzando en la campafna
2008/09 las 6,3 millones de toneladas. En las campafas siguientes, a pesar de un leve descenso en
2009/10, se mantuvo en estos niveles (Grafico 12).

19



Gréfico 12

Fuente: elaboracion propia en base a Oil World.

Estos mo vimientos di eron lu gar a que desp ués de tres campafias en las cual es las impo rtaciones
de aceite de soja iban ganando participa cién en el total impo rtado por China de aceites, la
tendencia se revierta y este prod ucto pierd a peso frent e a las imp ortaciones de aceite d e palma y
en mayor medida la d e otros acei tes (Grafico 13).

Gréfico 13

Fuente: elaboracién propia en base a Oil World.

Mirar soélo la evolucion de los consumos de aceites no permitira encontrar explicacion a este
comportamiento de las importaciones. En el Grafico que sigue se observa que el consumo de aceite de



palma aumenta levemente (luego de un salto en 2005/06), mientras que el consumo de aceite de soja se
eleva notoriamente, aunque con un estancamiento en las camparas 2008/09 y 2009/10.

Gréfico 14

Fuente: elaboracién propia en base a Oil World.

Al agregar la variable produccion la situacidon se ve mas clara (Grafico 15). La produccién de aceite de
soja en China ha crecido ininterrumpidamente en todo el periodo, pasando de 5,3 a 9,4 millones de
toneladas (+75%). Por su parte, el consumo ha crecido en un 52% entre ambas puntas. A partir de la
campafia 2008/09 los aumentos en las toneladas producidas comenzaron a ser mayores que los
aumentos en las toneladas consumidas. En la campana 2009/10 la produccion crecié en mas de un
millén de toneladas, y el consumo en 400 mil toneladas.

Grafico 15

Fuente: elaboracioén propia en base a Oil World.



No obstante, mas alla de la importancia de estas tendencias, las mismas no pueden explicar, por si solas,
la considerable reduccion del 44% en las importaciones de aceite de soja durante la camparfia 2009/10.
Como puede verse en el Grafico 16, también ha contribuido a esta reduccion el incremento de la relacién
stock/consumo en la campafa previa, superior a la registrada en los afios anteriores, aspecto en el que
coinciden las 3 fuentes consultadas (Cuadro 10 Anexo Il). Este aumento de la relacion stock consumo en
la campana 2008/09 no solo se da en el aceite de soja, sino también en el de palma y en el total de los 17
aceites y grasas segun Oil World (Cuadro 11 Anexo II).

Gréfico 16

Fuente: elaboracion propia en base a Oil World.

Cabe destacar, sin embargo, la enorme diferencia en los niveles de stocks estimados por la fuente china
para el aceite de soja, la cual los situa alrededor de las 4 millones de toneladas para los ultimos afos. En
cambio, Oil World y USDA, los estiman entre 200 y 800 mil toneladas (Cuadro 10). Las diferencias
radican principalmente en los datos sobre mayores inventarios iniciales al comienzo de la serie y sobre
las producciones de aceite que son mayores en ambos casos para la fuente china.

En conclu sién, se ver ifica la hip 6tesis de g ue las exist encias de a ceites ve getales come stibles de
la China eran elevad as, en tér minos porce ntuales, al momento en que se tomé la de cisi6on de
prohibir la s importac iones ar gentinas de a ceite de soja. Tales stocks eran altos para aceite de
s0ja, aceite de palma y para el to tal de los 1 7 aceites y grasas. No obstante, e stos no justifican por
si solos la discrimina cién contra las compra s proceden tes de Ar gentina.

Parece necesario, por tanto, diferenciar dos fendmenos que pueden estar ocurriendo en simultaneo
respecto de la caida de las compras de aceite de soja de China, y que varias veces se confunden: uno
estructural y otro coyuntural. El de largo plazo, deriva de la ya conocida politica china de favorecer la
industrializacion local de la soja, acicateada por un exceso de capacidad instalada que ronda el 50%, y su
preocupacién por garantizar la seguridad alimentaria interna’". Sin embargo, esta situacién n o ayuda a
explicar p orque Chin a sustitu ye origen para las comp ras de acei te que real iza. De esta manera,

" Hay quienes agregan a este diagnéstico un crecimiento de los stocks internos de China.



aqui estaria presente otro fendmeno que es de corto plazo que afecta principalmente a la Argentina y
beneficia a sus competidores (Brasil y EE.UU.).

3.3. Tercera explicacion posible: diferencia entre precios locales e internacionales

Segun un Informe de la Consejeria Agricola de Argentina en China, la diferencia entre el precio
internacional mas arancel de importaciones y el precio local del aceite de soja resulta en una falta de
incentivo para realizar compras externas. Esta situacion estaria agravada por la aplicacion de medidas de
hecho para limitar las subas de precios de los aceites vegetales al interno de China, con el objetivo de
controlar la inflacién en alimentos. Ademas, el cobro de un arancel del 9% aumenta el precio al que
ingresa el aceite importado, mas caro que el local. Para la CEPAL, el control de la presion inflacionaria es
el primer y mas importante desafio del gobierno chino™.

En este sentido, durante todo el afio 2010 el precio del aceite de soja importado se mostré mas alto que
el precio del producido localmente, llegando a una diferencia de hasta 121 doélares la tonelada. La
Consejeria espera que la diferencia continie en el mediano plazo, dado que la amplia oferta China de
aceite de soja reduce aun mas los precios locales, y los bajos stocks en el mundo empujan los precios
hacia arriba.

No obstante, existen algunos movimientos que permitirian pensar en un acortamiento de esta brecha. En
agosto de 2011 el gobierno chino liberé el precio de los aceites vegetales en el mercado interno, lo

que permitiria a los importadores trasladar el mayor precio internacional al mercado interno,
haciendo rentable las compras desde el exterior. Ademas, una posible apreciacion de la moneda

china (el RMB) reduciria ain mas la diferencia entre los precios locales e internacionales.

Segun la consultora Oil Word, debido a su firme determinacién de controlar el precio de los alimentos, el
gobierno chino favoreceria las importaciones de aceites para mantener bajos los precios internos.
Incluso, de acuerdo a funcionarios argentinos en China, circulan rumores de que se estaria considerando
la reduccion de los derechos a la importacion de una cierta cantidad de productos, entre los que estaria
incluido el aceite de soja, lo que disminuiria el costo de importacion de aceite entre 135 y 150 ddlares la
tonelada.

Empero, esta hipétesis tampoco explica la discriminacion en contra del ingreso de aceite de
origen argentino a favor de los procedentes de Brasil y EE.UU.

3.4. Cuarta explicacion posible: Chinaa dopto represalias contra la adopcion de LNA

En 2009 Argentina intensifico el uso de licencias no automaticas (LNA) y derechos antidumping
para las importaciones en general y con gran incidencia para las de origen chino.

Tomando datos de comercio para el promedio 2007-2009, las LNA se aplican a un tercio del valor
importado desde la China (aproximadamente USD 1.923 millones), a diferencia de lo que ocurre sobre el
total de las importaciones de todos los origenes en donde las LNA afectan al 20%. Asimismo, de los 10
principales productos importados por Argentina desde China, 6 estaban sujetos a LNA; de los 50

2 Ver “La Republica Popular China y América Latina y el Caribe, hacia una nueva fase en el vinculo econémico y
comercial”, junio de 2011.
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principales, 18 tienen LNA y entre los 100 principales productos importados, 39 tienen LNA. Esto parece
indicar que China es uno de los paises méas afectados por el sistema de LNA argentinas, lo cual
podria haber motivado una represalia comercial

Los sectores mas afectados con LNA dentro de las importaciones de origen chino son los de maquinaria
y material eléctrico y el de motocicletas, bicicletas y sus partes.

Asimismo, aunque afectando un menor comercio involucrado (4,1% de las importaciones de Argentina
desde China), Argentina aumentd la cantidad de medidas de defensa comercial (derechos
antidumping) luego de la crisis internacional y China fue, por lejos, el principal destinatario de las
mismas . En 2009 se iniciaron 20 investigaciones contra China (80% del total) y se le aplicaron 11
derechos antidumping (73% de los derechos aplicados por Argentina en ese ano). Si bien China fue
siempre el principal objetivo de las medidas de defensa comercial argentina, en 2009 estas mostraron un
significativo incremento. De esta manera, este accionar argentino puede haber incidido en la
decision china de limitar las importaciones de aceite de soja argentino en 2010.

Los productos afectados por derechos antidumping que se destacan son calzados, ventiladores, bornes
de conexion, bicicletas y sus partes, calefactores, vajillas, aires acondicionados, fibras, colorantes, tejidos
y jeringas.

De esta manera, esta hip6tesis puede contribuir a explicar porque la restriccion de facto es
Unicamente aplicada a la Argentina, beneficiando a Brasil y EE.UU.

Resulta importante indagar en los motivos por los que Argentina puede haber decidido adoptar este tipo
de medidas en contra de China y sus demas socios comerciales. En particular, analizaremos a
continuacion dos de ellos: a) evitar que importaciones crecientes destruyan puestos de trabajo en las
posiciones arancelarias protegidas, y b) evitar que el aumento de las importaciones deteriore el saldo de
la balanza comercial del pais. Analizaremos la validez de cada una de ellas.

3.4.1. Las LNA fueron adoptadas para proteger empleos en las posiciones
arancelarias protegidas.

De acuerdo a abundantes declaraciones, el gobierno argentino tiene como objetivo proteger los actuales
niveles de empleo y crear nuevos puestos de trabajo, a través de una politica industrial basada en la
sustitucién de importaciones. Es en este marco que, con la finalidad de proteger el mercado interno, se
han extendido las LNA y se ha aumentado la imposicién de derechos antidumping.

En un comunicado del Ministerio de Industria del 27 de agosto pasado, se sefialé que el sector industrial
generara 1,5 millones de puestos de trabajo, “a partir de las politicas de proteccion del mercado local que
ya esta poniendo en marcha el Gobierno, como las Licencias No Automaticas (LNA) y las medidas
antidumping’”s. Previamente, desde el mismo ministerio se habia sefialado que “el proceso de sustituciéon
de importaciones avanza en forma consolidada”, con una sustitucion esperada para este afio que
superaria 8 mil millones de ddlares, en sectores como: automotriz, electrénica, bienes de capital,
maquinaria agricola, calzado y textiles, neumaticos y electrodomésticos.

3 Comunicado Ministerio de Industria, 27 de agosto de 2011.
' Comunicado Ministerio de Industria, 21 de agosto de 2011.



Al respecto, autoridades del Ministerio sefialaron que “el incremento de la sustitucion es el resultado de
una politica industrial en la que se prioriza la defensa del trabajo argentino”. “Con cada ddélar que
sustituimos generamos mas trabajo argentino, es mas fuerte que nunca el compromiso de defender el
crecimiento del mercado interno e impedir que entren productos que puedan dafar un solo puesto de
trabajo argentino15”. Agregaron que se busca preservar el mercado interno “de la apertura ingenua de las
importaciones y de la competencia desleal, a través de medidas antidumping y licencias no automaticas”.

En relacion a China, se advirtié que “tanto por una menor demanda de los paises desarrollados, como por
una desaceleracién de esos mercados, quiza China pueda tener una mayor agresividad porque va a

haber excedentes que querran colocar sin ni siquiera cubrir los costos”'®.

Un trabajo realizado'’ en el &mbito del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas evalué el impacto de
aprobar 4 nuevos regimenes de LNA, entre octubre de 2008 y junio de 2009, “que congregan 189
posiciones arancelarias, que se agregaron a las 89 preexistentes. Con estos, a junio de 2009 se
encontraban vigentes un total de 13 regimenes con 270 posiciones. Los sectores incorporados a esta
modalidad de regulacion fueron: Hilados y Tejidos, Neumaticos para vehiculos, Productos metallrgicos y
Productos varios”.

El estudio manifiesta que “si se hace la hipotesis de que aquello que se dejé de importar debido a las
LNA fue provisto por la produccion nacional, este instrumento comercial habria aportado sélo 0,24 puntos
porcentuales al crecimiento del PIB. En cuanto al impacto sobre el empleo, se ha estimado que con la
aplicacién de esta medida se habrian conservado alrededor de 8.500 puestos de trabajo.”

Hay que tener en cuenta que el estudio advierte que “la intensidad del impacto de la implementacion de
licencias puede variar, fundamentalmente en funcién del plazo de otorgamiento, y también con un cambio
en los requerimientos. De este modo, LNA vigentes durante largo tiempo pueden ser mas operativas en
ciertos momentos que en otros.” Atendiendo a esta advertencia, hay que tener cautela de extender las
conclusiones de este estudio. Por otro lado, también es necesario notar que los datos actualizados de
intensidad de trabajo por valor de producciéon que deberian utilizarse para evaluar el efecto de las LNA
que se encuentran en vigencia parecen estar guardados con siete llaves.

No obstante lo anterior, llama la atencion que desde el Ministerio de Industria se manifieste que se
extendio el listado de productos a los que se le aplican Licencias No Automaticas de modo de "monitorear
el ingreso de productos en condiciones de competencia desleal y preservar 1 millon de puestos de trabajo
argentinos” '® cuando trabajos elaborados por el propio Gobierno da cuenta de impactos mucho menores
sobre el empleo.

Ademas de lo mencionado en cuanto a proteccion del empleo, cabe preguntarse también cuantos
empleos crean las LNA y cuantos destruyen cuando paises ofendidos adoptan represalias que
impiden exportaciones de Argentina.

'® Comunicado Ministerio de Industria, 18 de agosto de 2011.

Comunicado Ministerio de Industria, 11 de agosto de 2011.
" Ministerio de Economia y Finanzas Publicas — Direccion de Programacién Macroeconémica, Importaciones:
Descripcion e impacto de las medidas de politica comercial. Nota técnica N° 14. 2009.
18 http://www.prensa.argentina.ar/2011/02/24/16960-empresarios-y-sindicalistas-defendieron-la-aplicacion-de-las-
licencias-no-automaticas.php
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Para la primera cuestion, deberia hacer un analisis de largo plazo, que responda acerca del dinamismo
en la creacion de empleos que tiene Argentina limitando sus exportaciones para satisfacer su mercado
interno, y compare el potencial de creacion de empleos que tiene la expansién del mercado interno
argentino vs el incremento de empleos que podria generar el mercado mundial.

Respecto de la segunda, en este caso particular, deberia contemplarse en el analisis la cantidad de
empleos que se pierden o se dejan de aumentar por una represalia que afecté la capacidad exportadora
de Argentina de aceite de soja, ocasionandole pérdidas por 174 millones de ddlares.

Son preguntas dificiles de responder, principalmente cuando las fuentes gubernamentales
disponibles de datos sobre coeficientes de empleo corresponden a una estructura industrial
antigua. Pero de la misma manera que uno no puede hacer un balance entre pérdidas y ganancias
de empleo, tampoco son fiables los discursos que informan de cifras ampulosas de preservacion
y creacion de empleos sin datos confiables que las fundamenten.

En resumen, pareceria ser que el interés de crear empleos, aun cuando el gobierno no pueda
fundamentarlo, ha jugado un rol importante en la decision de obstaculizar las importaciones
procedentes de la China.

3.4.2. Las LNA fueron adoptadas para evitar la  disminucién del superavit en la balanza
de pagos de Argentina

Otra hipétesis relacionada con el aumento de la aplicacion de LNA y medidas de defensa comercial en
contra de China por parte de Argentina, esta vinculada con la evolucién de la relaciéon comercial bilateral
entre ambos paises, que se ha tornado deficitaria desde el punto de vista de Argentina en los ultimos
afos.

El saldo de la balanza comercial entre Argentina y China ha sido positivo a favor de Argentina hasta el
afo 2007. A partir de alli, la balanza comercial bilateral comenzo a experimentar un creciente déficit para
Argentina, que alcanzé en 2010 los 1.800 millones de ddlares (Grafico 17)"°. Si tomamos el periodo 2005-
2010, las exportaciones argentinas a China aumentaron en un 84%, mientras que las importaciones
crecieron en un 397%.

En 2009, el saldo negativo para Argentina se profundizdé producto en gran parte de la gran sequia de
Argentina que redujo las exportaciones del complejo soja, principal rubro exportado a China. En el mismo
afo, Argentina intensificd el uso de licencias no automaticas (LNA) y derechos antidumping a productos
industriales, que es donde se concentran el 99% de las importaciones argentinas desde el gigante
asiatico. Las exportaciones, en cambio, son en un 82% de productos de origen agricola.

1 Segun datos de la Aduana china, Argentina aun en los ultimos 3 afios mantendria un saldo positivo aunque se
habria reducido significativamente en los ultimos dos afios.



Gréfico 17

Fuente: elaboracion propia en base a Comtrade.

Por el contrario, si se tiene en cuenta lo que sucede con la balanza comercial de Argentina con el mundo,
se puede apreciar un superavit a favor del pais, que en 2010 alcanzé los 11.600 millones de ddlares. En
el afio 2002, por una caida del 56% de las importaciones, Argentina tuvo un superavit de 16.600 millones
de ddlares, que se ha ido reduciendo hasta el afno 2007, por un mayor aumento en las compras que en
las ventas del pais al mundo. En 2009, con la crisis internacional, nuevamente se da un notorio aumento
del superavit argentino por una caida mayor de las importaciones que de las exportaciones; el cual se
reduce en 2010 por un incremento del 45% de las importaciones (frente a un 22% de las exportaciones).

Gréfico 18

Fuente: elaboracién propia en base a Comtrade.
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Argentina no parece, por el momento tener problemas de balanza comercial. No obstante debe
destacarse la tendencia al aumento mas rapido de las importaciones que de las exportaciones cuando el
pais esta en crecimiento, con el deterioro del superavit que esto genera. Esta situacion podria modificarse
con la recaida actual de las economias de los EE.UU. y de la Unién Europea y con la devaluacién del
Brasil que hicieran reducir las exportaciones argentinas. En este contexto, la relacién con China juega un
papel importante, dado el aumento que ha experimentado en la ultima década como origen de las
importaciones argentinas (de un 4% en 2002 a un 13% en 2010).

En conclusion, la hipétesis de que las LNA se hayan adoptado previendo un escenario de
disminucién significativa del balance comercial, no es muy probable, aunque no descartable.



4. Analisis legal del conflicto

4.1. ¢ Es legal la restriccion china al aceite de soja argentino?

El GATT en su Art. | consagra el trato de nacién mas favorecida (NMF), por el cual se establece que
“cualquier ventaja, favor, privilegio o inmunidad concedido por una parte contratante a un producto
originario de otro pais o destinado a él, sera concedido inmediata e incondicionalmente a todo producto
similar originario de los territorios de todas las demdas partes contratantes o a ellos destinado.” Este
parrafo claramente impone a los Miembros de la OMC la obligacion de otorgar un trato igual a productos
similares, independientemente de su origen.

El aceite de soja producido en Argentina, es claramente un “producto similar” -en los términos de la OMC-
al producido por Brasil y EE.UU. Teniendo en cuenta esto, al momento de entrar al mercado chino, el
aceite de soja debe ser tratado de la misma manera, sin diferencias de acuerdo al origen. Es decir, deben
tributar los mismos aranceles -salvo un eventual TLC o similar- y si se le exige el cumplimiento de
determinados estandares, debe ser el mismo para todos.

Por otro lado, cuando se aplicd la medida por parte de China, solo afecté las compras provenientes de
Argentina, mientras que las de Brasil y EE.UU. aumentaron. Sobre esto debe tenerse en cuenta el
articulo XIll del GATT, que garantiza que un Miembro que aplique una restriccion o prohibicién no
discrimine entre todos los demas Miembros.

En el presente, se trata de una discriminacion de facto, que infringe el principio NMF porque su
efecto real es imponer unas consecuencias desventajosas diferentes a una parte — Argentina - y
porque se constata que esos efectos diferenciados son incorrectos o injustificables.

Esto se ve reforzado por el Acuerdo sobre la aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo
MSF), que en su Art. 2, parrafo 3, dispone que “Los Miembros se aseguraran de que sus medidas
sanitarias y fitosanitarias no discriminen de manera arbitraria o injustificable entre Miembros en que
prevalezcan condiciones idénticas o similares, ni entre su propio territorio y el de otros Miembros. Las
medidas sanitarias y fitosanitarias no se aplicaran de manera que constituyan una restriccién encubierta
del comercio internacional.”

En el Acuerdo MSF se reconoce el derecho de los Miembros de la OMC a adoptar las medidas
necesarias para proteger la salud y la vida de las personas y de los animales o para preservar los
vegetales (parrafo 1 del articulo 2). Este derecho de proteccion debe ejercerse de forma compatible con
una serie de obligaciones que se enuncian en el Acuerdo y cuyo proposito es asegurar que esas medidas
estén debidamente justificadaszo. Por su parte, el parrafo 2 del articulo 2 establece que esas medidas a)
s6lo se aplicaran en cuanto sean necesarias; y b) estaran basadas en principios cientificos y no se
mantendran sin testimonios cientificos suficientes, a reserva de lo dispuesto en el parrafo 7 del articulo
521.

20 ESTADOS UNIDOS - MANTENIMIENTO DE LA SUSPENSION DE OBLIGACIONES EN LA DIFERENCIA CE -
HORMONAS. Pronunciamiento: WT/DS320/AB/R Parrafo: 522

2 La dnica excepcion cualificada a esa norma aparece en el parrafo 7 del articulo 5 en virtud del cual se permite a los
Miembros que adopten medidas MSF provisionales en casos en que no haya suficientes testimonios cientificos,
siempre que se satisfagan los demas requisitos.
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El requisito que figura en el parrafo 2 del articulo 2 de que las medidas MSF tengan una base cientifica y
no se mantengan sin testimonios cientificos suficientes es la piedra angular del Acuerdo MSF y se analiza
mas detalladamente en el parrafo 1 del articulo 5 relativo a la evaluacion del riesgo. Se requieren pruebas
cientificas para determinar la probabilidad del riesgo y los medios mediante los cuales una prescripcion
especifica puede reducir o eliminar ese riesgo. Esas pruebas deben ser "suficientes", es decir debe existir
una relacion racional entre la medida y la evaluacién del riesgo y los resultados de la evaluacion del
riesgo deben justificar suficientemente las medidas MSF.

Sin embargo, las medidas MSF no deben discriminar de manera arbitraria o injustificable entre Miembros
en que prevalezcan condiciones idénticas o similares, ni entre su propio territorio y el de otros Miembros
(parrafo 2 del articulo 3). Esa amplia disposicion contra la discriminacién esta complementada por lo
dispuesto en el parrafo 5 del articulo 5, en el que se establece que "cada Miembro evitara distinciones
arbitrarias o injustificables en los niveles que considere adecuados en diferentes situaciones, si tales
distinciones tienen por resultado una discriminacion o una restriccion encubierta del comercio
internacional”.

Por dltimo, es claro que la medida discrimina en cuanto el origen del producto, pues solo se aplica

a Argentina . Sin embargo, debe analizarse, a su vez, la posibilidad de que China aplique esta
medida solo a las importaciones y no exija el cumplimiento de la misma a los productores
nacionales. Esto implicaria una violacion del principio del trato nacional (Art. 11l del GATT), segun el
cual el producto que ha cruzado la frontera después de satisfacer los derechos de aduana y otros cargos
no debe ser objeto de un trato menos favorable que el otorgado a los productos similares de origen
nacional. Dicho de otro modo, el principio impone a los paises miembros la obligacién de dar a los
productos importados el mismo trato que a los productos similares fabricados en el pais.

Sefialados estos aspectos, surge claramente que la medida de China, al estar dirigida
especificamente contra Argentina, incumple con la normativa de la OMC resefada

4.2. Argentina y la aplicacion de LNA

De acuerdo a la OMC, se define a las licencias de importacion  como los procedimientos
administrativos que requieren la presentacion de una solicitud u otra documentacion (distinta de la
necesaria a efectos aduaneros) al 6rgano administrativo pertinente, como condicién previa para efectuar
la importacién de mercancias. Se pueden dividir en automaticas , cuando se expiden automaticamente
tras cumplir determinadas condiciones, y no automaticas , a aquellas en que su otorgamiento demora
entre 30 y 60 dias.

Las Licencias No Automaticas (LNA) a las importaciones se utilizan generalmente para administrar
restricciones al comercio tales como las restricciones cuantitativas que se justifican en el marco juridico
de la OMC. Ante mayores demoras que las resefiadas, la jurisprudencia del Organo de Solucién de
Diferencias de la OMC (OSD) entiende que el retraso indebido en el otorgamiento de LNA, es
considerado como una restriccion ilegal a la importacion.




Asimismo, el OSD ha sefialado que un sistema discrecional de licencias de importacién , en el que las
licencias no se concedan automaticamente, sino mas bien como consecuencia de elementos de fondo
"no especificados”, es violatorio de las normas de OMC sobre restricciones a la importacion.

Argentina ha utilizado a las LNA como un mecanismo para restringir las importaciones, a fin de proteger y
desarrollar determinados sectores productivos, principalmente industriales, como se concluye de analisis
de las diversas hipotesis explicativas que se analizaron en las secciones precedentes. La propia Ministra
de Industria, Débora Giorgi, indicé en la Web de su ministerio que la medida busca "preservar en el
mercado interno los productos nacionales" y "el proceso de reindustrializacion" del modelo. Sin embargo,
de lo plasmado en los Acuerdos de la OMC surge que las LNA no fueron creadas a fin de frenar el
ingreso de productos o promover la sustitucion de productos importados por parte de sus
equivalentes nacionales, sino que enfatiza el objetivo que “los tramites administrativos no
constituyan de por si una restriccion o distorsion de las importaciones”.

De acuerdo a lo que antecede, dificilmente nuestro pais pueda justificar la aplicacion de las LNA, ya
que las mismas se constituyen en restricciones a las importaciones contrarias a lo normado por la
OMC en la materia.

4.3. Justificacién por moti  vos de balanza de pagos

Aln en el hipotético caso de que la adopcion de las restricciones a las importaciones por parte de
Argentina haya obedecido a razones de proteger la balanza de pagos, nuestro pais no podria justificarlas
en el marco de la OMC.

La OMC dispone, con arreglo a las disposiciones del articulo XlI, de la seccion B del articulo XVIIl y del
Entendimiento relativo a las disposiciones del GATT de 1994 en materia de balanza de pagos, que un
Miembro podra aplicar restricciones a las importaciones por motivos relacionados con la balanza de
pagos. Esto constituye una excepcion del articulo Xl, que prohibe la aplicacién de restricciones
cuantitativas.

Mientras que el articulo Xll es el que invocan los paises desarrollados Miembros, la seccién B del articulo
XVIII es la que utilizan los paises en desarrollo Miembros (definidos como aquellos que se hallan en las
primeras fases de su desarrollo y tienen un bajo nivel de vida). Teniendo en cuenta que Argentina es un
PED, este analisis se centra en las disposiciones del Art. XVIII. Por este se permite la aplicacion de
restricciones cuando exista la necesidad de "salvaguardar la situacion financiera exterior y obtener un
nivel de reservas suficiente para la ejecucion de su programa de desarrollo econémico”. Establece por
otro lado el caracter temporario de la medida , al sefialar que las mismas "no excederan de lo necesario
para: i) oponerse a la amenaza inminente de una disminucién importante de sus reservas monetarias o
detener dicha disminucién; o ii) aumentar sus reservas monetarias de acuerdo con una proporcion de
crecimiento razonable, en caso de que sean muy exiguas". Finalmente, se pide a los Miembros la
reduccién paulatina de las restricciones a medida que mejore su situacion hasta su posterior
eliminacién.

Por otro lado, el Entendimiento relativo a las disposiciones del GATT de 1994 en materia de balanza de
pagos se encarga de desarrollar y aclarar las disposiciones del articulo Xll, de la seccion B del articulo
XVIII'y de la Declaracion de 1979. Alli los Miembros pusieron énfasis en la necesidad de: i) "anunciar
publicamente lo antes posible los calendarios previstos para la eliminacién de las medidas de
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restriccion de las importaciones adoptadas por motivos de balanza de pagos" y, en caso de no hacerlo,
dar a conocer las razones que lo justifiquen; ii) "dar preferencia a las medidas que menos perturben el
comercio "; iii) en los casos en que decidan aplicar restricciones cuantitativas, dar a conocer las
razones que justifiguen que las medidas basadas en los precios no constituyen un instrumento
adecuado ; iv) no aplicar mas de una medida de restriccion  del comercio al mismo producto.

De todas estas disposiciones, se puede concluir que las medidas adoptadas por motivos de balanza
de pagos deberan ser temporales , estar preferiblemente basadas en los precios , ser administradas
de manera transparente y ser aplicables al nivel general de las importaciones (es decir, sin
especificidades sectoriales).

Por otro lado se establecen diversos procedimientos de notificacion y consulta ante el Comité de Balanza
de Pagos de la OMC.

En cuanto a la jurisprudencia, se puede citar el caso India - Restricciones cuantitativas. India venia
aplicando, desde los primeros afios del GATT, restricciones cuantitativas justificadas por motivos de
balanza de pagos. En julio de 1997, EE.UU. cuestioné ante el Organo de Solucién de Diferencias (OSD)
las restricciones cuantitativas mantenidas por ese pais en relaciéon con la importaciéon de un gran numero
de productos agricolas, textiles e industriales (mas de 2.700 lineas arancelarias).

India alegaba que se mantenian para proteger su balanza de pagos con arreglo a lo dispuesto en el
articulo XVIII del GATT. Entre las medidas se incluian un sistema de licencias de importacion,
canalizacién de las importaciones mediante organismos gubernamentales y prescripcion relativa a los
usuarios efectivos con respecto a las licencias de importacion.

El OSD constaté que las medidas adoptadas por India, incluido su sistema discrecional de licencias de
importacion, eran restricciones cuantitativas incompatibles con el parrafo 1 del articulo XI. Por otro lado,
senalé que dado que las reservas monetarias de India eran adecuadas, las medidas en materia de
balanza de pagos adoptadas por la India no eran necesarias para prevenir la amenaza de una grave
disminucién de sus reservas monetarias o detener esa disminucion. En base a esto, ambos paises
llegaron a un acuerdo que implicé el levantamiento de las mediadas por parte de India.

De esta manera, las medidas aplicadas por Argentina no podrian ser justificadas bajo este argumento
porque, como se observa en el Grafico que sigue, el nivel de reservas internacionales del pais ha
aumentado significativamente desde 2003, situandose, en promedio para lo que va de 2011, en 51.800
millones de ddélares. Como vimos anteriormente, Argentina tampoco podria esgrimir problemas de
balanza comercial, dado que sdlo registra déficit con un pais (en el caso, China), mientras que la balanza
con el mundo es superavitaria. Asimismo, las medidas no han sido oportunamente notificadas bajo dicha
justificacion.



Gréfico 19

Fuente: elaboracién propia en base a estadisticas del Banco Central de la Republica Argentina.
4.4. Represali as chinas: ¢legales o ilegales?

Teniendo presente la hipétesis de que las medidas de China de freno a las importaciones de aceite de
soja proveniente de Argentina, se trataron de una “represalia” por la aplicacion de este ultimo de medidas
proteccionistas que afectaron a productos chinos, se debe realizar una aclaracion importante.

La existencia d e compro misos com erciales mu ltilaterales implica un recorte si gnificativo a la
“reci procidad” como fund amento de contramedi das comer ciales. Ante un eventual incumplimiento
de las normas comerciales internacionales, los paises no pueden aplicar medidas de represalia sin que
medie un procedimiento de solucién de controversias, que en el caso sera el dispuesto por el Organo de
Solucion de Diferencias (OSD) de la OMC.

En efecto, ante una denuncia de incumplimiento de normas multilaterales corresponde seguir los
procedimientos de solucion de controversias previstos en los respectivos acuerdos, so peligro de socavar
las bases del multilateralismo econémico. En dicho esquema, resulta no solo absolutamente injustificada
sino también ilegitima la represalia de China frente al freno a las importaciones que habria impuesto
Argentina.

Las reglas de la OMC disponen que tras constatarse la existencia de un incumplimiento por parte del
Grupo Especial o del Organo de Apelacion, y en el caso de que el pais denunciado no cumpla con lo
dispuesto por el fallo, el pais afectado por la medida podra solicitar la autorizacién del OSD para
suspender la aplicacion de concesiones u otras obligaciones a la otra parte. Es decir, a fin de p oder
aplicar represali as un pais debe ser autorizado p or el OSD, previo proce so jurisdicc ional .

Como principio general, las sanciones deben imponerse en el mismo sector en que haya surgido la
controversia. Solo en el caso de que resultara impracticable o ineficaz, podran imponerse en un sector
diferente en el marco del mismo acuerdo. Y dado el supuesto de que esto también es impracticable o
ineficaz, y las circunstancias son suficientemente graves, podran adoptarse medidas en el marco de otro
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acuerdo. El objetivo perseguido es reducir al minimo la posibilidad de que se adopten medidas que
tengan efectos en sectores no relacionados con la diferencia y procurar al mismo tiempo que las medidas
sean eficaces.

Es justo notar que de 426 controversias desarrolladas desde la creacion de la OMC en 1995, solo en 10
ocasiones se solicitd autorizacion para aplicar represalias, de las cuales solo 4 han sido autorizadas por
el OSD. Se quiere sefnalar con estos datos que los casos que ventilan ante la OMC generalmente se
resuelven en etapas previas, sean en consultas o adoptando las medidas sefaladas por el Grupo
Especial o el Organo de Apelacion. La represalia es la ultima ratio en una controversia comercial.

Desafortunadamente, en la practica, los paises suelen aplicar represalias comerciales, aun sin el

aval de la OMC. Y generalmente los productos afectados no son aquellos que las restricciones a las
importaciones buscaban proteger, sino por el contrario se afectan aquellos productos mas competitivos.
Este tipo de “contra-medidas” se caracterizan generalmente por la falta de proporcionalidad -en términos
de volumen y valores de comercio- entre las restricciones impuestas, situacion de por si violatoria de los
principios mas elementales del derecho internacional.



5. La primarizacion de las importaciones chinas

5.1. Poder asimétrico y relacion comercial

En los ultimos 10 afios China se constituyé en uno de los principales socios comerciales de Argentina,
llegando a ser origen del 14% de sus importaciones y destino del 9% de sus exportaciones en 2010. La
demanda de productos argentinos, principalmente del complejo soja, ha sido muy importante en la
recuperacion argentina luego de la crisis de 2001.

No obstante, debe sefialarse que la enorme asimetria que existe en los niveles de poder relativo entre
ambos paises tiende a crear una relacién comercial desequilibrada a favor de China, que puede tener
efectos negativos en el mediano plazo para la economia argentina.

Seguin un reciente trabajo de la CEPAL?, China es el polo mas dinamico de crecimiento en el mundo, y
de acuerdo a las tasas pronosticadas para los proximos afos se convertiria en la principal economia del
planeta en 2016, desplazando a Estados Unidos. En 2010, China superd a Alemania y se transformo en
el mayor exportador mundial de bienes, mientras que en importaciones ocupa el segundo lugar. Su
dinamismo exportador lo llevé a alcanzar en 2010 un superavit comercial de 184 mil millones de dédlares,
el segundo en el mundo luego de Alemania. Sus principales productos de importacion son bienes de
capital e insumos intermedios para su industria manufacturera, combustibles y minerales; las compras de
productos agricolas sélo representan el 4,8% del total. Por otro lado, casi la totalidad de las exportaciones
chinas son de productos industriales de baja y alta intensidad tecnolégica, como computadoras,
teléfonos, televisores, semiconductores, circuitos integrados, entre otras. Ademas, China representa mas
del 20% de la poblacion mundial, con una clase media en aumento; es el segundo receptor mundial de
Inversion Extranjera Directa (IED); y ocupa el quinto lugar en el mundo como origen de IED?.

Por su parte, Argentina es la 28 economia del mundo en 2010, segun datos del FMI. En cuanto a su
comercio exterior, en 2010 Argentina representé el 0,44% de las exportaciones mundiales (puesto 43) y
el 0,35% de las importaciones (puesto 48). Las compras argentinas desde el mundo se encuentran
diversificadas en diferentes tipos de productos de origen industrial, como automoviles, teléfonos, aviones,
autopartes, quimicos y medicamentos, y combustibles. En cambio, las exportaciones estan concentradas
en productos agricolas (complejo soja, trigo y maiz), que representan el 50% de las ventas totales del
pais. En 2010 Argentina ocupo el puesto 36 entre los principales receptores de IED y el 54 entre los
inversores.

A nivel general, Argentina es un socio de escasa relevancia para China, representando sélo el 0,5% de
sus importaciones y el 0,4% de sus exportaciones totales en 2010.

Estas asimetrias han generado una relacion caracterizada por un creciente déficit comercial en contra de
Argentina, y por una tendencia a la primarizacion de las exportaciones de nuestro pais. Mientras que el
99% de las compras argentinas desde China son de manufacturas de origen industrial, el 82% de sus
ventas corresponden a productos de origen agricola. En la actualidad, mas de la mitad de las
exportaciones argentinas a China corresponden a poroto de soja.

22 \ler La Republica Popular China y América Latina y el Caribe, hacia una nueva fase en el vinculo econémico y
comercial. CEPAL, junio de 2011.
2 \er Informe sobre las inversiones en el mundo 2011, UNCTAD, julio de 2011.
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5.2. Tendencias fut uras: ¢.con solidacion de la prim arizacion en el comp lejo soja?

Desde el afio 2005, la Fundacion INAI viene sefialando la tendencia a la primarizacion que experimentan
las importaciones chinas de los productos que integran el complejo soja. Si se observa en el Grafico 20
como han variado las compras de harina, aceite y poroto de soja del gigante asiatico durante la ultima
década, se puede afirmar que China ha aumentado sostenida y significativamente sus compras de
poroto, mientras ha disminuido las de aceite a partir de 2004 (mas alla del pico de importaciones de 2007)
y practicamente no importa harina®*. Entre 2004 y 2009 (afio anterior al conflicto del aceite) las
importaciones chinas de poroto aumentaron un 110% (22,3 millones de toneladas) y las de aceite se
redujeron un 5% (100 mil toneladas).

Gréfico 20

Fuente: elaboracién propia en base a Comtrade.

Esta situacion se replica si se toman en cuenta las importaciones que China realiza desde Argentina para
estos productos (Grafico 21). Entre 2004 y 2010 las compras de poroto argentino aumentaron un 154%
(6,8 millones de toneladas), mientras que las de aceite crecieron sélo un 11% entre 2004 y 2009 (180 mil
toneladas). Las de harina han sido practicamente nulas durante toda la década. Por supuesto, lo mismo
acontecié con Brasil y Estados Unidos®, los otros dos grandes proveedores de China en este complejo®®.

2N partir de mediados de los afios 90 China redujo significativamente sus importaciones de harina de soja, llegando
a importar en el afio 2001 apenas 50 mil toneladas. Ver “Proteccion de la industria sojera en la Republica Popular
China”, Fundacion INAI, 2005.

% Debe tomarse el afio 2010 como excepcion, ya que, como vimos, por la restriccion aplicada a Argentina se
aumentaron los volumenes importados desde Brasil y Estados Unidos.

¢ Para el promedio 2008-2010 Estados Unidos, Brasil y Argentina representaron el 45, 34 y 19% de las
importaciones Chinas de poroto de soja, respectivamente; y el 10, 38 y 52% de las de aceite de soja.



Gréfico 21

Fuente: elaboracién propia en base a Comtrade.

De acuerdo al ultimo Outlook publicado por el USDA, se espera que estos comportamientos se
mantengan y China consolide a mediano plazo la primarizacion de sus importaciones. Si todo continuara
como hasta ahora, las importaciones chinas de poroto de soja continuarian creciendo hasta 2021, para
situarse en unas 88,3 millones de toneladas, lo que equivaldria a un aumento del 45% respecto de 2011.
Por su parte, las importaciones de aceite de soja caerian en un 39% en igual periodo (800 mil toneladas)
y las de harina se mantendrian sin variacion en torno a las 100 mil toneladas.

Gréfico 22

Fuente: elaboracién propia en base a USDA.



Estos comportamientos estarian impulsados por un mayor aumento de la produccién (51%) que del
consumo de aceite de soja (40%), que llevarian a que China produzca en 2021 el 93% del aceite que
necesita.

Los resultados del ERAMA confirman las tendencias marcadas por el USDA. En un escenario
continuacion, mientras las importaciones de poroto aumentarian un 42% entre 2011 y 2021; las de aceite
de soja lo harian en soélo un 10%, debido a un incremento en la produccion de este aceite (43%) superior
al consumo (39%).

Gréfico 23

Fuente: elaboracién propia en base a USDA.

Como se menciond e n este trab ajo, y en otros elabora dos previa mente por | a Fundacio n INAI, el
Gobierno chino ha Il evado adel ante una fu erte politic a de promo cién de la i ndustria s ojera, que
arro j6 aumentos nota bles de su produccié n de aceite. Entre 2004 y 2010 la producciéon aumenté
un 75%, pasando de 5,3 a 9,4 mill ones de to neladas .

No obstante, este crecimiento acelerado adolece de algunos inconvenientes. En agosto de 2008, la
Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma de China (CNDR), érgano de planificacién del Estado, adopté
un documento de politica que analiza las dificultades que posee la industria procesadora de soja de ese
pais y sefiala lineamientos para “promover su sano desarrollo”’. En el mismo se identifican los siguientes
problemas: a) gran capacidad ociosa, que en marzo de 2011 rondaba el 50%2°; b) participacion creciente
de las empresas multinacionales instaladas en el pais; ¢) empresas nacionales con escasa capacidad de
afrontar riesgos y atrasadas tecnolégicamente; y d) alta dependencia de la soja importada.

2" \/er Lineamientos para la promocién del sano desarrollo de la industria procesadora de soja, Consejeria Agricola
argentina en China, noviembre de 2008.

Segun el Centro Nacional de Informacién sobre Granos y Aceites de China (CNGOIC), la capacidad instalada de
molienda de China es de 95 millones de toneladas de porotos, lo que se traduce en unas 19 millones de toneladas de
aceite.



Respecto a este ultimo punto, la CNDR sefiala que la produccién nacional de soja no podra satisfacer
una demanda en aumento, y la importacién de grandes volimenes de soja expondra al pais a una
dependencia riesgosa. En este sentido, proponen fortalecer la capacidad de negociacion de las empresas
chinas en el mercado internacional para asegurar el aprovisionamiento de la materia prima a mejores
precios. También propone orientar a las empresas aceites a “salir al exterior” para abastecerse de soja
directamente desde los proveedores. El plan incluye arrendar terminales portuarias, adquirir
participaciones en empresas agricolas, alquilar tierras de cultivo y establecer plantas procesadoras en
otros paises bajo condiciones adecuadas.

La preocupacion de la CNDR se materializa en las proyecciones del USDA. El aumento del consumo de
poroto del 39% (29,5 millones de toneladas), motorizado por la demanda de la industria procesadora, y el
estancamiento de su produccién, que aumentaria en un 11% (1,6 millones de toneladas) llevarian a una
disminucién de la tasa de autoabastecimiento de poroto del 25 al 16%, agravando la dependencia china
de la materia prima extranjera. De nuevo, ERAMA sefiala tendencias similares, con aumentos en la
produccion y consumo de poroto en China del 25 y el 35% respectivamente.

Por el lado de Argentina, el USDA proyecta que, de mantenerse la situacién actual, para el 2021 las
exportaciones de poroto de soja al mundo habrian aumentado un 31% (4,2 millones de toneladas),
mientras que las de aceite lo harian sélo en un 20% (1,1 millones de toneladas). No obstante, se
produciria un importante aumento del 36% en las exportaciones de harina de soja. En Brasil y Estados
Unidos los aumentos de exportaciones se darian principalmente en poroto de sojazg.

Para 2021 China aumentaria su participacién como importador mundial de poroto de soja del 59 al 67%,
mientras que disminuiria la porcidon que representa de las compras mundiales de aceite de soja del 21 al
11%. Estados Unidos, Brasil y Argentina continuarian siendo los principales proveedores de poroto (37,
38 y 14% respectivamente) y de aceite (7, 17 y 58% respectivamente).

Por su parte, los resultados de ERAMA sefialan que las exportaciones totales argentinas crecerian en
aceite (21%) y harina de soja (40%), pero decrecerian en poroto de soja (-58%). Esto se debe a que
contempla un aumento del 76% en la produccion de biodiesel que incrementaria de manera significativa
los consumos internos de aceite y poroto de soja. Se espera para biodiesel un aumento del 90% en sus
exportaciones.

2 Esto tiene su correlato en las importaciones. Las compras mundiales de poroto de soja aumentarian un 30% (30,1
millones de toneladas), las de harina un 21% (12,4 millones de toneladas) y las de aceite de soja un 19% (1,8
millones de toneladas).
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6. Conclusiones

China ha reducido drasticamente sus importaciones de aceite de soja argentino desde abril de 2010
hasta la actualidad.

La prohibiciéon produjo un descuento agravado sobre el precio del aceite argentino en relacion al
brasilero, que origind una pérdida para el pais de 181 millones de USD, de los cuales casi 60
millones fueron pérdidas para el Estado, por dejar de percibir los derechos de exportacion.

No existe evidencia empirica alguna de que la prohibicién se deba a diferencias de contenidos de
residuos de hexano entre los aceites de Argentina, por un lado, y los procedentes de Brasil y los
EE.UU., por el otro.

Argentina tendria oportunidades de ventas en otros mercados del mundo. Si bien la regidn asiatica ha
perdido sigue siendo origen de mas de la mitad de las compras de aceite de soja del mundo.
Latinoamérica y Caribe es la regién que sigue en importancia, y el Norte de Africa la mas dinamica.
Muchos de los mercados que hoy son abastecidos por otros proveedores, podrian serlo en un futuro
por Argentina. Sin embargo, si persiste la restriccion china para el aceite argentino, sera dificil evitar
el descuento en el precio.

De acuerdo a las proyecciones de USDA, FAPRI y ERAMA, las importaciones mundiales de aceite de
soja aumentarian en aproximadamente 2 millones de toneladas hacia 2021. Entre los paises que
presentarian las mejores oportunidades estarian la UE, India, Egipto y otros del resto del mundo.

En China, al igual que en India, las importaciones de aceite de soja pierden peso frente a las
importaciones de aceite de palma y otras grasas y aceites.

En el caso chino, el aumento subsidiado de la produccidon propia de aceite de soja juega un papel
muy importante. A partir de la campafia 2008/09 los aumentos en las toneladas producidas
comenzaron a ser mayores que los aumentos en las toneladas consumidas.

También incidié en la reduccion de importaciones de aceite de soja de todo origen, el aumento en los
stocks de aceites, que para el caso de China estaban en niveles superiores a las campanas
anteriores.

Sin embargo los datos no explican la disminucién de las compras desde Argentina, mientras
aumentaron las de otros origenes.

De todas las hipétesis examinadas para explicar la discriminacién en contra de Argentina, surge con
claridad que el fundamento es la adopcion de restricciones a las importaciones por parte de
Argentina.

Los datos disponibles no permiten avalar los argumentos oficiales a favor del aumento de empleos
netos que permitiria defender la adopcién de las LNA por parte de Argentina.

Las LNA aplicadas por Argentina se han convertido en una restriccién al ingreso de productos
extranjeros, violando la normativa de la OMC sobre la cuestion.

La aplicacion de las LNA por parte de Argentina, no puede estar justificada por motivos de balanza de
pagos, debido a que nuestro pais posee solo déficit con respecto a China, pero a nivel general tiene
superavit y tiene un nivel adecuado de reservas internacionales.

La existencia de estas medidas contra China no le otorga a este pais el derecho a aplicar
contramedidas o represalias contra Argentina. Solo mediando recurso ante la OMC y previa
autorizacion del OSD, China podria aplicar dichas represalias.

Las medidas chinas de freno al ingreso de aceite argentino no se condicen con sus compromisos en
la OMC. Se trata de una medida discriminatoria e injustificada, aplicada solo a los productos
argentinos.



q)

Segun el Outlook del USDA, se espera que China consolide a mediano plazo la primarizacion de sus
importaciones, aumentando las de poroto, reduciendo las de aceite y manteniendo en niveles casi
nulos las de harina.

El aumento del consumo de poroto, motorizado por la demanda de la industria procesadora, y el
estancamiento de su produccion, llevarian a una disminucion de la tasa de autoabastecimiento de
poroto del 25 al 16%, agravando la dependencia china de la materia prima extranjera.

Para 2021 China aumentaria su participacion como importador mundial de poroto de soja, mientras
que disminuiria la porcion que representa de las compras mundiales de aceite de soja. Por su parte,
Estados Unidos, Brasil y Argentina continuarian siendo los principales proveedores de ambos
productos.

41



42

7. Recomendaciones

Dada la importancia creciente de China para economias como Argentina, se hace urgente tomar medidas
para construir una relacion equilibrada, que evite replicar antiguas relaciones comerciales que asignaban
a nuestro pais Unicamente el papel de proveedor de productos sin procesar. Entre los desafios
principales se encuentran diversificar y aumentar el valor agregado -mas alla del generado en la etapa
primaria- del de las exportaciones argentinas al gigante asiatico, y proteger e incentivar aquellos sectores
considerados prioritarios por su capacidad para crear empleo y competir en el mercado mundial. Para
superar estos retos, se requeriran acciones tendientes a disminuir la asimetria en el poder relativo entre
ambos paises. Aqui es donde el poroto de soja puede jugar un papel fundamental.

Como se concluy6 en este trabajo, la relacién comercial bilateral en los productos que integran la cadena
de valor de la soja ilustra claramente esta tendencia a la primarizacion que sufren las exportaciones
argentinas a China. Para revertir esta tendencia, particularmente en este complejo paradigmatico por ser
origen de cerca del 80% de nuestras exportaciones a China, Argentina deberia idear una estrategia que
se sustente en tres pilares.

En primer lugar, Argentina deberia emprender negociaciones encaminadas a abrir el mercado

chino para sus productos, especialmente aguellos con mayor grado de procesamiento. Con miras
a fortalecer la posicién negociadora argentina, el acercamiento deberia realizarse en alianza con otros
paises que estan en la misma situacion. Un acercamiento conjunto y coordinado con el resto de los
paises del MERCOSUR tendria mayores posibilidades de lograr concesiones que permitan insertar a la
region en las cadenas asiaticas de valor, y competir en mejores condiciones con las manufacturas de
origen agropecuario de los paises de la ASEAN, Estados Unidos, Canada, Australia y Nueva Zelanda.

En conjunto, Argentina y Brasil representan el 42% de las exportaciones mundiales de poroto y proveen
el 53% de las compras chinas. Como se sefial6, la importancia de Argentina y Brasil como exportadores
de soja aumentaria hacia 2021. Esta situacién, en conjunto con la creciente alta dependencia china de la
soja importada debe ser aprovechada por el MERCOSUR.

A su vez, debe tomarse en cuenta que la necesidad que tiene la regién de equilibrar su relacion comercial
con China parece ser comprendida por el Gobierno de ese pais. En el denominado “Libro Blanco de la
Politica china hacia América Latina”, se sefala que, “de acuerdo con el principio de igualdad y beneficio
reciproco, el Gobierno chino esta dispuesto a seguir esforzandose junto con los paises latinoamericanos
y caribefios por ampliar y equilibrar el comercio bilateral y optimizar la estructura comercial, con el
objetivo de promover el desarrollo conjunto, al mismo tiempo de solucionar adecuadamente las fricciones
comerciales a través de consultas y cooperaciones”. Se agrega que China abriga la disposicion de
considerar activamente, sobre la base de beneficio reciproco y ganancia compartida, la suscripcion de
tratados de libre comercio con los paises de la region.

En segundo lugar, Argentina debe disefiar y llevar adelante politicas de produccién local que
favorezcan el agregado de valor -adicional al que se obtiene con la producciéon de la materia
prima- y la diversificacion de nuestras exportaciones. Las negociaciones y el comercio internacional
no son mas que una correa de transmision entre la oferta y la demanda de productos. Si Argentina no
aumenta su capacidad de oferta de productos con mayor grado de transformacion no va a poder
aprovechar las oportunidades que pudiera ofrecer China.



Particularmente, adquiere una importancia crucial una politica de agregado de valor en el
complejo soja, donde el diferencial arancelario deberia jugar un papel importante. El poroto de soja
es el unico producto en el que China tiene una verdadera dependencia de Argentina. Una estrategia que
consiga que Argentina procese internamente el poroto y no lo venda sin transformacién a China podria
ser beneficiosa en dos sentidos. Por un lado, se agregaria valor a la produccion y las exportaciones
locales, con los réditos en valores exportados, recaudacion y empleo que esto podria generar. Por el otro,
aumentaria el poder relativo de Argentina frente a China, ante la imposibilidad que encontraria este ultimo
para proveerse de poroto, lo que favoreceria las negociaciones propuestas en el punto anterior. Incluso,
el pais asiatico podria llegar a importar aceite, debido a las dificultades de abastecimiento que podria
encontrar una industria procesadora muy dependiente de las importaciones de la materia prima.

El documento ERAMA 21 indica que la politica empleada hasta el momento en relacién a los
biocombustibles puede ser importante en este sentido. La misma conduciria a un mayor consumo interno
de poroto y aceite de soja, a una reduccion de las exportaciones de poroto y a un aumento de las ventas
de los demas productos del complejo, especialmente de biocombustibles que llegarian a 3,1 millones de
toneladas, convirtiendo a Argentina en el principal exportador. EI consumo mundial de este ultimo
producto continuaria aumentando durante los proximos 10 afos, y con él las importaciones, que se
incrementarian en mas de un 100%, alcanzando 4,2 millones de toneladas, con la UE como destacado
comprador.

De esta manera, con la existencia de mandatos obligatorios de corte en diversos paises, la
transformacion de aceite de soja en biodiesel se constituye en una alternativa muy importante

para nuestro pais. La industria prevé contar en el primer trimestre de 2012 con una capacidad instalada
que superara las 3,5 millones de toneladas, un millébn mas que en igual periodo de este afio. Mientras
tanto, para 2015 las camaras del sector proyectan que se alcanzara como minimo una capacidad
instalada de entre 5,5 y 6 millones de toneladas anuales de biocombustibles.

Hay que tener en cuenta que de la molienda del poroto de soja, el 80% se transforma en harina y el 18%
en aceite. Luego, sobre cada tonelada de aceite, se consigue elaborar una tonelada de biodiesel. De
acuerdo a estos coeficientes, y si se confirman la proyecciones de la industria para 2015, nuestro pais
tendra una capacidad de transformar mas de 30 millones de toneladas de poroto en biodiesel.

El mercado interno ha crecido impulsado por el porcentaje de corte obligatorio para mezcla con diesel. En
un primer momento se establecid que dicho porcentaje fuera del 5%, lo que implicaba un consumo
estimado de 700.000 toneladas anuales de biodiesel para el mercado domestico. Luego, al pasar al 7%
en julio de 2010, se previ6 alcanzar el millon de toneladas. Finalmente, se espera que para principios
de 2012 sea viable introducir el corte del 10%, ampliando alin mas las ventas para consumo
interno de dicho biocombustible.

Por el lado del sector externo, en 2010 las exportaciones de biodiesel llegaron a casi 1.430 millones de
toneladas. En 2011, para los primeros dos cuatrimestres se superd el millén de toneladas®', implicando
un aumento del 13% respecto del mismo periodo del afio anterior.

% De acuerdo a datos de CARBIO, se exportaron 1.363.506,87 TN de biodiesel en 2010.
% Periodo Enero-Agosto 2011, se exportaron 1.039.753,26 TN de biodiesel.

43



44

El mantenimiento del diferencial arancelario a favor del biodiesel permitird el afianzamiento de
esta tendencia.

Respecto de las posibilidades de aumento de las exportaciones de aceite de soja, observamos que
Argentina tiene algunas oportunidades para aumentar sus ventas a otros destinos como India,

Corea del Sur, Marruecos, Bangladesh, Colombia, Per(, Ecuador, Venezuela y algunos paises de

la UE. Segun USDA, FAPRI y ERAMA, bajo un escenario continuacion las importaciones de aceite del
mundo aumentarian en 2 millones de toneladas para 2021. Los mayores incrementos se darian en la UE,
India, Egipto y otros paises de Sudamérica, el Norte de Africa y Medio Oriente. De esta forma, se
podrian orientar los esfuerzos en abrir nuevos mercados, como los resefiados, lo que generaria

una alternativa viable para no depender tanto de China.

La harina de soja también tiene buen potencial. Las importaciones mundiales crecerian en 12,3 y 17,5
millones de toneladas hacia 2021 segun USDA y ERAMA respectivamente. Pero, ademas de su
exportacion, Argentina deberia continuar impulsando politicas para convertir la proteina vegetal en
animal al interno del pais. Incrementar la produccién de carnes es una buena alternativa para
avanzar en la cadena global de valor y aumentar el valor de nuestras exportaciones.

Por dltimo, como lo viene senalando la Fundacién INAI desde hace tiempo, Argentina deberia realizar
una priorizacion de sectores para el disefio de una politica industrial y, por ende, la aplicacién de
medidas que protejan el mercado interno. Esta priorizacidn deberia realizarse en base las
capacidades potenciales que tengan las diferentes industrias para competir en el mercado internacional,
generar puestos de trabajo y pagar buenos salarios, entre otras cuestiones. De lo contrario, el gobierno
cae en la implementacion de politicas de defensa comercial a una generalidad de sectores, muchas
veces influenciado por la presion de los lobbys respectivos que reclaman proteccion del mercado interno,
sin realizar un adecuado analisis costo-beneficio de las medidas.

Entre los costos deben citarse las represalias adoptadas por nuestros socios comerciales en respuesta a
las politicas proteccionistas adoptadas. Desde la crisis internacional, a raiz del aumento en la aplicacién
de LNA y la apertura de investigaciones antidumping, Argentina fue objeto de denuncias y contramedidas
por parte de socios como China, Brasil y la UE*.

El caso del aceite de soja fue el mas resonante, pero no fue ni sera el Unico. Ante medidas que los
perjudican, los socios comerciales de Argentina intentaran restringir el acceso de los principales
productos de exportacion a sus mercados. Por tanto, el Gobierno argentino debe incluir en su
evaluacion los efectos negativos sobre las exportaciones que ocasionan las represalias de
terceros en respuesta a la puesta en practica de medidas de corte proteccionista que tienen bajo
potencial de éxito.

De lo contrario, se puede estar protegiendo a sectores sin potencial y dafiando a los que si lo
tienen, dificultando cualquier estrategia destinada a reequilibrar nuestra relacion comercial con el
mundo en general, y China en particular.

32 http://www.inai.org.ar/sitio_nuevo/archivos/BCR%2028-7-10.pdf
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Anexo |

Cuadro 9. India: Hoja de balance de aceite de soja, de palma
y del total de los 17 aceites y grasas

Aceite de soja 04/05 05/06 06/07 07/08 08/09 09/10 10/11
841 1.223 1.253 1.575 1.266 1.252 1.652
2.021 1.684 1.457 755 1.060 1.170
15 32 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
2.672 2.845 2.764 2.320 2.320
270 300 240 237 241 333 280
0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Aceite de palma
47 48 53 65 77 82 89
3.342 2820 3.664 5.019 6.875
7 12 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
3.352 2855 3.703 4879 6.564 6.764 6.550
340 342 350 540 820 790
0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
17 aceites y grasas
7916 9137 8.905 9.625 8.701 8.819  9.907
5552 4788 5527 5987 8.839 8.461
352 306 322 423 293 448 395
12.909 13.479 14.251 14945 16.754 17.571 18.021
998 1.141 1.000 1.244 1.737 1.664 1.615
0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

Fuente: elaboracién propia en base a Oil World.



Anexo Il

Cuadro 10. China: Hoja de balance del aceite de soja

(miles de toneladas)

Fuente 04/05 | 05/06 | 06/07 | 07/08 | 08/09 | 09/10 | 10/11

Oil World 633 549 245 489 530 884 760

Stock inicial USDA 340 250 200 250 230 480 200
Shanghai JC Intelligence Co | 1.990 1.730 1.600 1.640 | 2.690 3.790 = 4.430
Oil World 5342 | 5980 | 6.141 | 6.571 | 7.254 | 8.313 | 9.386
Produccién USDA 5420 | 6.150 | 6.410 | 7.040 | 7.320 | 8.730 | 9.860
Shanghai JC Intelligence Co | 5.610 | 6.150 | 5.970 | 7.120 | 8.100 | 9.000 | 10.370
Oil World 1.728 | 1.516 | 2404 | 2727 | 2.494 1.600
Importaciones USDA 1.730 | 1.520 | 2.400 | 2.730 | 2.490 1.600
Shanghai JC Intelligence Co | 1.730 | 1.520 | 2.400 & 2.730 | 2.490 1.590

QOil World n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Exportaciones USDA 40 110 94 100 83 7 40

Shanghai JC Intelligence Co 50 110 130 100 80 80 120
Oil World 7154 | 7.800 | 8301 | 9257 | 9.394  9.811 | 10.900
Consumo USDA 7200 | 7.610 | 8670 | 9.690 | 9.490 | 10.430 | 11.450
Shanghai JC Intelligence Co | 7.600 7.800 8.330 8.800 9.480 9.880 @ 12.220

Oil World 549 245 489 530 884 760 800

Stock final USDA 250 200 250 230 480 200 170
Shanghai JC Intelligence Co | 1.730 | 1.600 | 1.640 | 2.690 | 3.790 | 4.430 | 4.470

Oil World 7,7 3,1 5,9 57 7,7 73

StOCkS/g;')‘S“mO USDA 35 26 2,9 2,4 1,9 15

Shanghai JC Intelligence Co 22,8 20,5 19,7 30,6 36,6

Fuente: elaboracién propia en base a Oil World, USDA y Shanghai JC Intelligence Co.
Nota: campanas de octubre a septiembre.
Cuadro 11. China: Hoja de balance del aceite de palma
y del total de los 17 aceites y grasas
(Miles de toneladas)

Aceite de palma 04/05 05/06 06/07 07/08 08/09 09/10 10/11
['StocKiinicial T 460 417 330 471 360 700 582
[Importaciones | 4319 5.559 5.543 5.559 6.297 6.130
[Consumo | 4263 5.699 5.462 5.670 5.957 5.970 6.100
[ stockfinal | 417 330 471 360 700 582 610
| Stocks/consumo | 98 5,8 8,6 6,3 9,7 10,0

17 aceites y grasas
[ Stockinicial | 1.794 1.787 1.717 2.042 1.931 2.918 3.083
['Produceién T 18516 19.544 19.804 19.518 21.235 22.635 23.130
[Importaciones | 7.026 7.633 9.403 9.673 10.479 10.046
Exporiaciones - - - 245 47 139 119
[Consumo ] 25380 26.841 28.643 29.131 30.580 32.049 33.330
['Stockfinal | 1787 1.717 2.042 1.931 2918 3.083 2.810
Stocksloonsumo (%) 7.0 6.4 7 66 8.4

Fuente: elaboracion propia en base a Qil World.




