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Resumen: A partir del afio 2007 las exportaciones del biodiesel argentino crecieron
exponencialmente, logrando que el pais se posicionase en el 2012 como el primer
exportador de biodiesel a base de soja a nivel mundial. No obstante, el avance de las
medidas de restriccion al comercio, principalmente bajo la figura del dumping, ha
evidenciado la situacion de vulnerabilidad externa desde la que se erigio la posicién
argentina. Entendiendo que la politica exterior es una politica pdblica cuyo objetivo radica
en traducir necesidades internas en posibilidades externas (Lafer, 2002), el presente
trabajo tiene como objetivo general analizar el accionar de la politica exterior, ante la
situacion de vulnerabilidad externa del sector exportador de biodiesel para el periodo
2012-20109.

Palabras claves: exportacién de biodiesel - politica exterior argentina - vulnerabilidad

externa
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INTRODUCCION

La produccién y comercializacion de los biocombustibles en general, y en
particular del biodiesel!, gand terreno en las Gltimas dos décadas del siglo XXI,

erigiendose como alternativa renovable a los combustibles tradicionales.

En Argentina la industria del biodiesel experimentd un crecimiento acelerado
entre 2008 y 2012, fruto de la combinacion de las condiciones internas y externas. A nivel
interno las ventajas comparativas derivadas de la buena disponibilidad de materia prima
e instalaciones de procesamiento de punta a gran escala permitieron el incremento
exponencial de la produccion. A nivel externo las cuestiones energéticas y
medioambientales impulsaron las exportaciones, posicionando al pais como primer
exportador de biodiesel a base de soja a nivel mundial en 2012. Esta posicién le permitio

no solo agregar valor a sus exportaciones sino también aumentar el ingreso de divisas.

No obstante, y derivado de cuestiones estructurales y coyunturales, la situacion se
ha vuelto cada vez mas compleja para el sector exportador argentino, dejando en
evidencia la situacion de vulnerabilidad sobre la que consolid6 su crecimiento. En cuanto
a las cuestiones estructurales que caracterizan a este mercado, se debe considerar que, por
un lado, los principales productores —Estados Unidos (EEUU) y la Union Europea (UE)-
son también los primeros importadores de biodiesel a nivel mundial y que sobre todo en
la UE la produccién ha recibido un fuerte estimulo de politicas de promocion y defensa
de este sector en particular. En el plano coyuntural, la crisis de 2008 que golpe6 de lleno
a estos paises no ha hecho méas que favorecer el avance de las medidas proteccionistas
respecto de aquellos estados productores que no consumen en sus mismos niveles, pero
que si poseen sobre todo ventajas comparativas en la produccién. En este contexto y
apelando al marco normativo del sistema multilateral de comercio han buscado restringir

el ingreso del biodiesel alegando, entre otras medidas, dumping?.

Los primeros signos de la vulnerabilidad derivada de la situacion antes descripta

se evidenciaron con fuerza en 2013, cuando la UE —primer importador del biodiesel

1La ASTM (American Society for Testing and Materials) define el Biodiesel como el éster monoalquilico
de cadena larga de &cidos grasos derivados de recursos renovables, como por ejemplo aceites vegetales o
grasas animales, para utilizarlos en motores Diesel. Se presenta en estado liquido y se obtiene a partir de
recursos renovables como aceites vegetales de soja, colza/canola, girasol, palma y otros, como asi también
de grasas animales, a través de un proceso denominado Transesterificacion (Biodiesel Argentina, s.f.).

2 Segin la OMC es la “exportacion de productos a un precio inferior a su valor normal, es decir, a un precio
inferior a aquel al que se venden en el mercado interno o en los de terceros paises, o al costo de produccion”
(OMC, 2015).


https://biodiesel.com.ar/category/diesel
https://biodiesel.com.ar/category/colza
https://biodiesel.com.ar/category/palma

argentino— cerr6 su mercado alegando dumping. La crisis que produjo esta medida pudo
sortearse temporalmente redireccionando las exportaciones a EEUU. Sin embargo, el
sector volvio a enfrentar en 2017 acusaciones de dumping por parte de este segundo pais,
y este mercado también se cerro a partir de dicho afio dejando al sector en una crisis ain

mas aguda ante la imposibilidad de diversificar u absorber internamente la produccion.

Es en este punto donde consideramos, desde la éptica de las relaciones
internacionales, que la politica exterior debe ser una herramienta de accién ante la
situacion de crisis. En este trabajo se plantedé como objetivo general analizar el accionar
de la politica exterior argentina hacia el sector exportador de biodiesel ante la
vulnerabilidad externa durante 2012-2019. En tanto objetivos secundarios se busco, en
primer lugar, identificar las condiciones de vulnerabilidad existentes del sector
exportador de biodiesel en el periodo 2012-2019; en segundo lugar, describir las
estrategias y acciones implementadas por el Estado ante la situacion de vulnerabilidad del
sector exportador de biodiesel; y finalmente analizar los resultados del accionar de la

politica exterior hacia el sector exportador de biodiesel.

Como principal hipotesis se sostiene que, frente a un contexto de concentracion
de destinos de exportacion y progresiva restriccion, la politica exterior entre 2012 y 2019
no logré articular una estrategia que le permita revertir la situacion de vulnerabilidad del

sector exportador de biodiesel.
Estado de la cuestion

La cuestion del biodiesel ha sido abordada en la literatura desde la perspectiva
ambiental, energética y econdmica. En este trabajo también consideramos que puede ser
estudiada desde el ambito de las relaciones internacionales; puntualmente en lo que
respecta a la politica exterior. Es por ello que en este apartado se recuperan algunas

publicaciones que han trabajado esta tematica desde esa dptica.

Desde el Centro de Economia Internacional se ha problematizado el lugar de la
politica comercial en relacion con el biodiesel en el articulo titulado “Desarrollo de los
biocombustibles: ;cual es el lugar de la politica comercial?” (Chaves, Galperin, y Pérez
Llana, 2007). Asi como también, se analizo el trasfondo de las medidas implementadas
por la UE en la publicacion “;Qué hay detras de 1as medidas comerciales europeas contra

el biodiesel argentino?”” (Doporto Miguez y Lottici, 2015).



El caso de la UE-Argentina por dumping también ha sido trabajado a nivel de tesis
de maestria entre las que cabe destacar la investigacion denominada “Argentina, Espafia
y la UE ante la OMC por el biodiesel: relaciones trasnacionales en el sistema internacional
interdependiente” (Mariani, 2016), cuyo objetivo apunta, como se enuncia en su titular a
analizar las relaciones interdependientes desde la perspectiva de la interdependencia

compleja, pero sin dejar de lado la influencia de las variables domésticas.

Tambien Cristian Lorenzo, investigador del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET), ha trabajado la tematica en distintas publicaciones
que analizan: la configuracion de la politica exterior en biocombustibles, desde su cara
interna y para América Latina, asi como también los biocombustibles en la integracion
energética de la Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR), y en el marco de la

Organizacidn de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO).

Por otro lado, nos encontramos con publicaciones que no son del enfoque de las
relaciones internacionales, pero sirven de insumos base para esta investigacion ya que
han sido elaboradas por instituciones nacionales, tanto privadas como publicas, que se
vinculan de manera directa al sector y apuntan a construir conocimiento para el mismo.
Entre ellas podemos mencionar: la Camara Argentina de Biocombustibles (CARBIO), la
Bolsa de Comercio de Rosario (BCR) y el Ministerio de Agroindustria, entre otras. En
sus investigaciones se desarrolla la situacion del sector desde la produccion hasta la
comercializacion, buscando aportar soluciones estratégicas a sus problematicas. Entre
ellos cabe mencionar el “Informe biocombustibles, enero 2018 del Ministerio de
Agroindustria, el informe semanal de la BCR “La industria del biodiesel en la Argentina”
y el documento titulado “La produccion de biodiesel en la Argentina, una decision

estratégica” elaborado por la CARBIO.

Por ultimo, debemos tener en cuenta aquellos articulos cortos de caracter
periodistico que no solo han seguido de cerca el devenir de los sucesos, sino también han
planteado interrogantes que nos permiten repensar la temética, un claro ejemplo de este
grupo de publicaciones es el articulo “Una politica exterior para el biodiesel” (Zelicovich,
2017).

En funcion de lo antes dicho, y a partir de considerar que la politica exterior en
relacién con el sector exportador de biodiesel ha sido un area poco explorada, esta tesina

busca, en primer lugar, ser un aporte en lo que respecta al analisis del accionar y las



estrategias desarrolladas. En segundo lugar, se entiende que este analisis puede contribuir
a partir de trabajar sobre el camino recorrido por la politica exterior, a fortalecer el analisis

de la posicién argentina de cara a un futuro incierto.
Marco conceptual

Esta investigacion entiende al sistema internacional a partir de la interdependencia
compleja de Keohane y Nye. Esta teoria, como sostiene Colacrai, representd a partir de
la década del 70 “un aporte en lo que respecta a la comprension de los “nuevos procesos”
que eran resultado de las incidencias de factores econémicos y ecoldgicos, la
participacion de nuevos y variados actores, asi como del novedoso entramado de

relaciones entre ellos” (Colacrai, 2001).

Los postulados de la teoria de la interdependencia compleja consideran en primer
lugar, que existen otros canales alternativos al canal interestatal, como ser el
transgubernamental, y transnacional, en funcién de los cuales el Estado deja de ser el
actor preponderante en la politica mundial. Asi como tampoco es la unidad coherente y
unificada que habia descripto el realismo, sino que se encuentra atravesado por conflictos
de intereses en su interior. En segundo lugar, las cuestiones militares y de seguridad dejan
de ser predominantes, ya que ligados a los nuevos intereses aparecen nuevos temas, en
donde la jerarquia de los mismos no esta dada, sino que surge de las negociaciones. En
este esquema y, en tercer lugar, la fuerza deja de ser el elemento mas Util y eficaz de la
politica internacional, dado que se ha vuelto menos fungible y mas costoso su uso en
algunas cuestiones. En contrapartida, adquieren relevancia otros instrumentos de poder

como la manipulacion de la interdependencia.

Consideramos en este analisis que los lentes de la interdependencia compleja nos
permiten abordar la cuestion del biodiesel, dado que desde la década del setenta se ha
propuesto comprender las nuevas tematicas, que como en este caso, se vinculan por
ejemplo al comercio. Asi como también ha reivindicado la existencia de nuevos actores
en la arena internacional, tales como la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), que
se constituyen en espacios de resolucion de conflictos e intereses, donde prima el espiritu
de la negociacion sobre el uso de la fuerza. Ademas, recuperamos las nociones de
interdependencia asimétrica y vulnerabilidad trabajadas por esta teoria para entender
coémo se dan las relaciones interdependientes en el mercado del biodiesel y la posicién

argentina en él.



La interdependencia no es considerada por estos autores como dependencia mutua
equilibrada, sino méas bien como la dependencia mutua con efectos de costos reciprocos
y asimétricos. Las relaciones interdependientes se vuelven asi fuentes de poder dado que
“el poder es pensado aqui como la habilidad de un actor para conseguir que otros hagan
lo que de otro modo no harian (y a un costo aceptable para el actor que promueve la
accion). El poder también puede concebirse como el control sobre los resultados, cuando
decimos que la interdependencia puede considerarse una fuente de poder, estamos
pensando en el poder como el control de los recursos o como el potencial para afectar los
resultados. Raramente se produce una relacion de uno a uno entre el poder medido a través
de cualquier tipo de recursos y el poder medido por los efectos de los resultados”
(Keohane & Nye, 1988).

En este punto, los autores distinguen dos dimensiones que permiten entender el
poder en la interdependencia. Por un lado “la sensibilidad que implica grados de respuesta
dentro de una estructura politica” (Keohane & Nye, 1988) vy por otro lado la
vulnerabilidad que es mas importante que la sensibilidad, ya que son los costos que el
pais sigue experimentando en el mediano plazo luego de modificar el marco de sus
politicas. Sostienen los autores que “la vulnerabilidad es particularmente importante para
entender la estructura politica de las relaciones interdependientes, ya que en cierto sentido

permite focalizar qué actores establecen las reglas del juego” (Keohane & Nye, 1988).

Finalmente, y tal cual recupera Colacrai, los autores introducen la cuestion de la
negociacion politica, como elemento adicional que complejiza el andlisis y que debe ser
tenida en cuenta, ya que “no hay una transferencia automatica de los recursos de poder
mensurables en poder efectivo sobre los resultados. La traduccion se realiza por medio

de un proceso de negociacion politica” (Colacrai, 2001).

Este este marco se inserta la politica exterior como herramienta fundamental del
Estado en sus relaciones internacionales. Por tanto, se entiende en esta investigacion a la
politica exterior como una politica publica cuyo objetivo radica en traducir necesidades
internas en posibilidades externas para ampliar el control de una sociedad sobre su destino
(Lafer, 2002). En este sentido, el objetivo de “la politica exterior radica en disefar
politicas e iniciativas en el plano externo que satisfagan los intereses domésticos, sean
funcionales al desarrollo de sus sociedades y ayuden a consolidar la presencia

internacional de un pais” (Actis, 2012), ya que como sostiene Hill, “la politica exterior de



un estado es la expresion internacional de una sociedad, pero también sirve para integrar

al mundo a esta sociedad” (Hill, A Theorical Introduction, 1978).

El concepto de politica exterior es puesto en jaque en su concepcion mas
tradicional, dado que si bien la accion exterior se entiende aqui como “los
comportamientos de un cierto pais que son dirigidos a su medio externo” (van Klaveren,
1992), es necesario en el mundo actual comprender la interaccion entre el ambito
doméstico y sistémico como base para la accion externa de los estados, asi como también
es necesario tener presente las pujas por la materializacion de las demandas societales que
se dan al interior del estado por parte de aquellos actores no tradicionales que buscan

influir sin formar parte de las estructuras decisorias.

Se trata entonces de realizar un andlisis interméstico, donde se desarrolla una
interaccion permanente entre el plano sistémico-internacional y el doméstico. A nivel
externo se recupera el accionar de cada estado de manera individual como también de
forma agregada; habilitindonos a pensar estrategias de accion exterior en el marco tanto
bilateral mas tradicional, como también el plano multilateral de las organizaciones
internacionales. El sistema global se caracteriza, como ya hemos descripto, por la
situacion de interdependencia compleja e incluye diferentes regimenes internacionales,
esto es, conjuntos de principios, normas y procedimiento de adopcion de decisiones que
los miembros del sistema utilizan para regular sus comportamientos y resolver de manera
comparativa sus problemas (Krasner, 1982). Ademas, debemos considerar en la nocién
de sistema global a los actores no estatales (van Klaveren, 1992).

En el plano externo también es importante considerar por otro lado, el concepto
de permisividad internacional que se “refiere a la medida en que, dada la situacién
geopolitica de un pais y sus relaciones internacionales, este pais disponga de condiciones
para neutralizar el riesgo proveniente de terceros paises... esas condiciones podrian ser
puramente internas, como el desarrollo de una apropiada capacidad econdmico-militar, o
también externas, como el establecimiento de convenientes alianzas defensivas”
(Jaguaribe, 1979). Si bien este concepto fue construido en el marco de la Guerra Fria
actualmente no pierde vigencia ya que como sostiene Miranda “es factible entender la
permisividad internacional como las posibilidades que brinda el contexto externo de un
pais periférico, principalmente mediano, para que éste desarrolle sus condiciones frente
a otros actores, sobre todo cuando tales posibilidades las debe aprovechar ante las grandes
potencias” (Miranda, 2013).



A nivel interno, la politica exterior como politica publica, es “el producto de una
sociedad, una organizacion politica, interpretando su situacion y eligiendo los modos de
accion y reaccion en una manera particular no predeterminada” (Hill, 2002). Por ello no
podemos descuidar la dimension interna de la misma. A partir de ella, Van Klaveren, en
tanto identifica como fuentes domesticas de la politica exterior al sistema politico, la
estrategia de desarrollo, los factores historicos y culturales, los actores estatales y no
estatales y los recursos que posee el Estado (van Klaveren, 1992). Para este analisis
retomaremos principalmente las variables domesticas relativas al sistema politico y la
distincion entre actores estatales y no estatales, en funcion de considerar que ambas
permiten enriquecer el andlisis de la politica exterior argentina ante la cuestion del
biodiesel. Entendemos que las cuestiones de la vida politica interna en un mismo régimen,
el democréatico en Argentina, pueden desempefiar un papel importante en la politica
exterior (van Klaveren, 1992). En este caso particular, vemos influencia en la logica
dominante adoptada en funcion del cambio de administracion. En términos de Russel y
Tokatlian nos referimos a la I6gica de la autonomia y la equidiscencia pragmaética (Russell
& Tokatlian, 2013). En cuanto a la segunda, focalizamos en las acciones del estado y en
la activa participacion que tienen los actores no gubernamentales en las acciones de

politica exterior.
Disefio metodologico

Esta investigacion se enmarco en la perspectiva cualitativa, dado que pretendio
analizar descriptivamente las acciones del estado ante la situacion de crisis del biodiesel.
Para ello se efectud un estudio longitudinal, en donde el recorte temporal elegido abarca
los afios mas criticos del sector, que datan entre 2012 y 2019 y se corresponden con la
tercera administracion kirchneristay la primera del macrismo. Las técnicas de recoleccion
de informacion utilizadas fueron principalmente bibliogréaficas y documentales abarcando
tanto fuentes primarias- discursos, publicaciones y documentos de organismos oficiales-

como secundarias- revistas especializadas y publicaciones de difusion masiva.

En el marco de la interdependencia compleja, se trabajé con dos variables: por un
lado, la vulnerabilidad externa del sector y por otro lado la politica exterior argentina
respecto del sector exportador de biodiesel. Respecto de la variable de vulnerabilidad
externa del sector, las dimensiones analizadas fueron las de interdependencia asimétrica
econdmica y politica. La interdependencia econdmica asimétrica se observo con fuerza a
través de la diversificacion de mercados y la restriccion externa; sus principales
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indicadores fueron el nimero de destinos de exportacion y las exportaciones por destino
para el primer caso y el nimero y tipo de medidas restrictivas para el segundo. Por otro
lado, la interdependencia politica asimétrica, se observa a partir de la capacidad de los
paises desarrollados para imponer su voluntad en el mercado del biodiesel. Indicador de
ello es por ejemplo la capacidad que tiene EEUU de imponer sanciones pese a que hay
fallos en firme en el plano multilateral que lo contradicen y de la UE de establecer cuotas,
aun cuando éstas estan prohibidas o restringidas.

Finalmente, y en referencia a la segunda variable, se entendio a politica exterior
en su dimension interna y externa. Por el plano externo, referimos a la permisividad
internacional cuyos indicadores son los volimenes de comercio internacional y cambios
en las administraciones externas durante el periodo de anélisis. En el plano interno, se
considero tanto las acciones de los actores gubernamentales como no gubernamentales.
Respecto del sector gubernamental, tomamos principalmente el accionar del Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto (MREyC) ante otros estados y Organismos
Internacionales, aunque en el caso de la administracion Macri también se deben
considerar las acciones del Ministerio de Produccion y la Presidencia. Para el sector no
gubernamental, se considerd el accionar de la CARBIO en tanto actor destacado que
aglutina al sector privado exportador.

Estructura de los capitulos

Esta investigacion se desarrolla en cuatro capitulos. El primero de ellos aborda el
marco econémico y normativo del mercado del biodiesel. Para ello se desarrolld, por un
lado, la situacion de la produccion y el mercado del biodiesel a nivel mundial, haciendo
foco en la produccion de biodiesel en Argentina y su participacion en el mercado. Por
otro lado, se trabajo en el marco del sistema multilateral de comercio con las medidas
empleadas por los estados para la promocion y defensa del biodiesel. Este primer capitulo
buscO establecer las bases para comprender la cuestién analizada en los siguientes
apartados, que se encuentran divididos por el proceso de alternancia politica, como hecho

relevante para entender el devenir de la politica exterior.

El segundo capitulo abarco el inicio de la crisis del biodiesel durante la gestion de
Cristina Fernandez de Kirchner. En primer lugar, se establecieron los lineamientos de su
politica exterior y las restricciones que enfrentd, para luego caracterizar la relacion con

los actores relevantes del mercado. En este apartado puntualmente se hace mencion a la



UE, dado que fue desde este bloque donde se erigid la restriccion. En funcion de este
recorrido, se avanzd sobre las acciones de la UE hacia el sector y la réplica de la
Argentina, focalizada principalmente en la OMC, y fuertemente apoyada por los actores

domeésticos.

El tercer capitulo comprende la continuidad de la crisis en el marco de la politica
exterior de Mauricio Macri, que como veremos debi6 hacer frente al desenlace de la
cuestion europea en la OMC, asi como también a nuevos focos de restriccion por parte
del bloque y también de EEUU. Para ambas situaciones se trabajé nuevamente en primer
término con los lineamientos de politica exterior de la nueva administracion, para luego
dar lugar a la caracterizacion de la relacion con los actores de peso, en este caso la UE y
EEUU, para poder finalmente analizar la estrategia, sus acciones y los actores

involucrados en ella.

El capitulo cuatro incluye las conclusiones finales. Para orientar al lector en la
evolucion de las controversias analizadas, se incluye en el anexo una cronologia completa

del periodo 2012-2019 relativa a la cuestion del biodiesel.
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CAPITULO |: CONSIDERACIONES ECONOMICAS Y NORMATIVAS DEL
MERCADO MUNDIAL DEL BIODIESEL

Introduccion

En este primer capitulo se busco caracterizar al mercado de biodiesel a nivel
mundial en lo que respecta a sus consideraciones economicas y normativas, destacando
la posicién argentina. En funcion de este desarrollo se podrd observar cémo se da la
relacion de interdependencia entre los estados que conforman el mercado, y como ha
evolucionado la permisividad internacional para la Argentina, dejando en evidencia la
posicién de vulnerabilidad sobre la que el pais edificé su crecimiento en exportaciones de

biodiesel.

Las consideraciones econdémicas nos permitiran establecer en primer lugar cuales
son los factores que impactan en la produccion del biodiesel, y que se deben tener en
cuenta para entender la exponencial evolucion del sector entre la primera y segunda
década del siglo XXI. En segundo lugar, la referencia respecto del posicionamiento de la
UE y EEUU, nos permitir4 avanzar sobre la comprension de la situacion que se da en este
mercado, donde los principales productores son también grandes consumidores. También
se hizo referencia al lugar de Indonesia, dado que, en tanto exportador de biodiesel,
compite por cuotas de mercado, asi como también comparte el problema de la restriccion
con Argentina. Las consideraciones normativas fueron tenidas en cuenta en este apartado
dado que la produccidn de biodiesel se caracteriza, principalmente en la UE, pero también
en menor medida en EEUU, por recibir fuerte influencia de las politicas publicas,
provenientes de diferentes areas que tienen como objetivo la promocion y defensa del
sector.

Es a partir del avance de estas politicas de defensa, que se hace evidente la
disminucion de la permisividad argentina y su condicion de vulnerabilidad. Para
comprender la situacion, se desarrollaran las caracteristicas de la produccidn, el desarrollo
del sector, en particular de la provincia de Santa Fe y de la Argentina en general, el
mercado domeéstico y la evolucion de las exportaciones. Consideramos que estos
elementos permitiran poner de relieve aquellas fortalezas y debilidades del sector como
base para entender la politica exterior que se pretende desarrollar en los siguientes

apartados. Finalmente es importante destacar la caracterizacién de la CARBIO que
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realizamos en este apartado dado que serd un sector destacado en el desarrollo de este
analisis.
1. Factores que impactan en la produccion del biodiesel a nivel mundial

En primer lugar y para comprender la evolucion de este mercado es importante
tener presente tres factores que impactan sobre la oferta y la demanda a nivel mundial. El
primer factor por considerar es el precio y la disponibilidad de combustibles fosiles.
Entendiendo que el paradigma energético mundial actual utiliza este tipo de energias
como principales fuentes de abastecimiento, y el biodiesel se piensa en este marco como
un complemento y no un sustituto de éstas, el alza de los precios del petroleo, asi como
también su menor disponibilidad, generan el aumento del interés mundial respecto de los
biocombustibles. En segundo lugar, es necesario contemplar el precio de las materias
primas que se utilizan en la produccion, dado que éstas representan el 90% de los costos
(Doporto Miguez y Lottici, 2015). En el caso del biodiesel de primera generacion los
principales insumos son los aceites vegetales extraidos de la soja, colza/canola,
girasol, palma y las grasas animales. Finalmente, pero no por ello menos importante, se
incluyen las politicas publicas orientadas a fomentar el uso del biodiesel. Se suelen
combinar para este sector los subsidios internos, las modificaciones de aranceles y otras
barreras a la importacion que se aplican tanto al producto final, como a las materias
primas. Segun la FAO, mas que las fuerzas del mercado son las politicas publicas las que
impulsaran la produccién a futuro (OCDE- FAO, 2017).

Como se observa en el grafico a continuacion entre la primera y segunda década
del Siglo XXI, la produccion mundial de biodiesel se expandi6 de manera considerable
logrando alcanzar para el afio 2013 un volumen total estimado en 23 millones de toneladas
(Doporto Miguez y Lottici, 2015). Este crecimiento fue impulsado principalmente, por la
menor disponibilidad y el alza de los precios de los combustibles fosiles, traccionados
por la mayor demanda de las potencias emergentes, China e India. Por otro lado, se
vincula con las cuotas desarrolladas por las politicas medioambientales. En cuanto a las
materias primas, no es solo el precio sino la buena disponibilidad lo que ha permitido el

desarrollo de esta industria a nivel global y en determinados paises.
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Grafico 1. Produccion Mundial de Biodiesel en Toneladas
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Fuente: Centro Economia Internacional en base a REN21, Renewable
Energy Policy Network for the 21% century (2014)

2. Actores destacados en el mercado mundial del biodiesel

El mercado del biodiesel se caracteriza por estar controlado por la UE y EEUU,
ambos actores de peso en la economia global. En 2016, los paises de la UE constituian el
segundo porcentaje mas elevado de las exportaciones (15,6%) e importaciones (14,8%)
mundiales de mercancias. EEUU por su parte era el mayor importador (17,6%) y sus
exportaciones representaban el 11,8% (UE, 2019). En 2016, cuando se estimaba que el
PBI mundial rondaba en USD 76.103 billones, EEUU aporté USD 18.707 billones y la
UE 16.551 billones (Banco Mundial, 2019).

Respecto del biodiesel y tal cual se puede observar en los gréficos 2 y 3,
publicados por un informe de mercado de la Argentina, en el afio 2016 la UE fue el primer
productor y consumidor, seguido por EEUU (Embajada Republica Argentina, 2018). Los
altos niveles de consumo de ambos hacen que requieran tanto de su produccion interna
como de las importaciones para abastecerse. Por otro lado, en este mercado nos
encontramos con paises cuya produccién supera su consumo interno, y por ende apuntan

a colocar el excedente externamente a partir de las exportaciones. Este es el caso de Brasil
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y Argentina. Finalmente, también es interesante destacar el lugar que ocupan paises como
Indonesia y Tailandia, cuya produccion se da principalmente a base del aceite de palma
y su consumo se fomenta a través de politicas publicas que apuntan a disminuir la

dependencia de los combustibles fdsiles.

Gréfico 2. Principales productores de biodiesel afio 2016

Canada an
Malasia 5a7
Colombia 717
China 1.141
Taillandia 1.282
Indonesia 1.768
Argentina 2.759
Brasil 4.055
Estados Umdos 6.022

Unidn Europea 12.447

Fuente: Embajada Republica Argentina, 2018. Datos OCDE-FAO- Mill de Tn.

Gréafico 3. Principales consumidores de biodiesel afio 2016

Otros 3.941
Tailandia 1.300
Argentina 1.210
Indonesia 2.250
Brasil 3.870
Estados Unidos 8.713

Unidn Europea 13.593

Fuente: Embajada Republica Argentina, 2018. Datos OCDE-FAO- Mill de Tn.
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Gréfico 4. Principales importadores mundiales de biodiesel
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Grafico 5. Principales exportadores mundiales de biodiesel
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a. LaUE en el primer puesto

Respecto del biodiesel y considerada como bloque, la UE es el mayor productor a
nivel mundial, los principales productores son Alemania, Francia, Espafia, Italia y la

region de Benelux; y los principales consumidores son Francia, Alemania, Italia, Espafia,
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Polonia y el Reino Unido. A nivel externo y durante el afio 2012, sus tres principales
proveedores de biodiesel fueron Argentina con una participacion del 43,8%, seguido por
Indonesia con el 33,8% y EEUU con el 9,4% (Doporto Miguez y Lottici, 2015).

La produccion al interior del bloque se caracteriza por ser principalmente a base
de colza, asi como también por poseer diferentes escalas. La misma esta diversificada en
propietarios productores con una capacidad anual estimada de 2,000 toneladas y empresas
trasnacionales que se estima producen 6,000 toneladas anuales (Foreing Agricultural
Service, 2013). Segun lo informado por la BCR, en 2013 cuando ya habia alcanzado las
10.180.000 toneladas en el afio, la produccion de la UE habia crecido un 5,5% respecto
del afio anterior y estaba utilizando solo el 43,3% de su capacidad, dado que su capacidad
tedrica en dicho afio estaba estimada en 23.538.000 toneladas (Bolsa Comercio Rosario,
2015).

Doporto Miguez y Lottici sostienen que el envion inicial de la produccion en la
UE se dio entre 2005 y 2009 cuando la capacidad de la produccion se increment6 en
480%. Posteriormente entre 2009 y 2010 la suba fue solo de 6,4%, atribuyendo las
razones a: la crisis financiera que paraliz6 la demanda y los proyectos de inversion en el
sector y la baja de los precios del petrdleo, el incremento de los precios de los aceites
vegetales y las crecientes importaciones de EEUU, Argentina e Indonesia (Doporto
Miguez y Lottici, 2015). Ante el cierre del mercado europeo, muchos expertos se
cuestionaron qué tanto se podria recuperar el mismo, si éste lograba alcanzar altos niveles

de reconversion y uso de su capacidad ociosa disponible.

Pérez Llana, Chaves y Galperin, coinciden en que los tres objetivos que impulsa
la produccion del bloque son: la reduccion de las emisiones de gases que causan el efecto
invernadero, lograr alcanzar la seguridad del abastecimiento energético y disminuir la
dependencia del combustible importado de las zonas geopoliticamente en conflicto

(Chaves, Galperin, y Pérez Llana, 2007).
b. EEUU en segundo lugar

El desarrollo de la industria del biodiesel en EEUU esta motivado principalmente
por alcanzar la suficiencia energética (Chaves, Galperin, y Pérez Llana, 2007). La
produccién de biodiesel en este pais se da principalmente a base de aceite de soja: la
Administracion de Informacion de Energia de los EEUU (EIA, por sus siglas en inglés)

estima que el 27% de la produccion de aceite se desting a biodiesel entre 2016 y 2017.
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En el afio 2016 “la industria registro oficialmente 97 fabricas relevadas con una
capacidad de produccion anual conjunta de 7,7 millones de toneladas/ano”, entre
pequefias y grandes plantas. De esta capacidad, solo se utiliz6 un 67%, siendo la
produccién final de 5,2 millones de toneladas (Bolsa de Comercio de Rosario, 2017).
Durante este afio, Estados Unidos importdé mayoritariamente de Argentina (61%), Canada
(16%) e Indonesia (14%) (Embajada Republica Argentina, 2018). Este fue un periodo
particular para las importaciones que se incrementaron en 96%, principalmente de
Argentina. Las mismas alcanzaron 2.220.920 toneladas e incrementaron la oferta total en
el mercado estadounidense en 8.080.293 toneladas, de los cuales 6.917.174 toneladas se

destind al consumo interno (Bolsa de Comercio de Rosario, 2017).
c. Indonesia, competidor de Argentina en biodiesel de aceite de palma

Respecto del incremento en la participacion de los paises en desarrollo en el
mercado mundial de biodiesel, es importante tener presente el desarrollo de la produccion
a base de aceite de palma en Indonesia. El aceite de palma se caracteriza por tener un
mayor rendimiento respecto de los demas aceites vegetales y segun la BCR, Indonesia
lidera el mercado elaborando el 52,1% de la produccién a nivel mundial (Bolsa de
Comercio de Rosario, 2014). Esta ventaja comparativa le permitio posicionarse como
quinto productor de biodiesel a nivel mundial con un total de 1.760.563 toneladas en el
afio 2013 (Doporto Miguez y Laottici, 2015).

No obstante, su posicién en el mercado no dista del de la Argentina, dado que, en
tanto neto exportador, se ha visto fuertemente impactado por las medidas antidumping
provenientes de la UE en 2013 y de EEUU en 2017. Esta situacion no solo ha perjudicado
sus exportaciones, sino que ha generado un excedente en el mercado que afecta las
posibilidades de diversificacion de las exportaciones argentinas. La estrategia de
Indonesia en el plano externo apunto al reclamo en la OMC, y en el plano doméstico a

ampliar su cupo interno en un 20% (Embajada Republica Argentina, 2018).
3. La produccion de biodiesel en Argentinay su participacion en el mercado mundial
a. Caracteristicas de la industria argentina

En Argentina, la fabricacion de biodiesel a gran escala es un fendmeno reciente.

Impulsada por las fuertes inversiones de las grandes empresas del sector y el marco
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regulatorio vigente desde 2006 a partir de la Ley de Biocombustibles 26.093/06°, “la
capacidad instalada para la produccion de biodiesel crecié de poco més de 500.000
toneladas anuales en 2007 a méas de 4.184.000 toneladas en 2013 (Provincia de Santa
Fe, 2015). En cuanto a la produccion efectiva informada por la Secretaria de la Energia
Ilegd a rondar 2.871.345 de toneladas en 2017 (Bolsa de Comercio de Rosario, 2019).

Entre las fortalezas que posibilitaron impulsar la produccién, es necesario destacar
en primer lugar la buena disponibilidad de materias primas: el biodiesel se produce en
Argentina a base de aceite de sojay la soja es el principal cultivo sembrado en el territorio.
En el periodo 2011/12 el 57 % de la superficie cultivada del pais era de soja (Di Paola,
2013). La produccion de aceite de soja acompafia esta tendencia, para el afio 2015
Argentina era el cuarto productor de aceite de soja a nivel mundial (15,7%). El Ministerio
de Hacienda estimo gque un 30% de la produccion total de aceites se destind en dicho afio

a la industria del biodiesel (Ministerio de Hacienda, 2017)

Otra de las caracteristicas del sector que hace a su fortaleza esta dada por la escala
y la moderna tecnologia de procesamiento. Segin la BCR, en 2017 “la industria de
biodiesel en Argentina contaba con 37 fabricas, con una capacidad de produccion anual
conjunta cercana a 4,4 Mt/afio. De las cuales doce tenian una capacidad de produccién
iguales o superior a 100 mil t/afio. Las cuatro principales plantas eran: Louis Dreyfus, en
General Lagos, con una capacidad de produccion anual total de éster metilico de 610.000
t/afio; Renova (Timbues); Patagonia Bioenergia (San Lorenzo); y Terminal 6 (Puerto
General San Martin) con una capacidad de 480.000 t/afio, respectivamente” (Bolsa de
Comercio de Rosario, 2017). Entre las principales también se destacan: Unitec Bio,

Cargill, Molinos Rio de la Plata, Noble, Viluco SA, Vicentin, Explora, Diaser.

En tercer lugar, la industria también se caracteriza por poseer una adecuada
localizacion respecto de las zonas productoras y los puertos. En este esquema la provincia
de Santa Fe tiene un rol destacado ya que como se puede observar en la tabla a
continuacidn, en el afio 2013, cuando la totalidad de las fabricas productoras era recién

de 27, el 83% de la produccion se encontraba radicada en la provincia de Santa Fe.

3“La Ley de Biocombustibles (Ley 26.093/06), que establece un Régimen de promocion para la produccion
y uso sustentable de los biocombustibles, fija las condiciones para el inicio de la produccion de biodiesel
en el pais. El Decreto reglamentario 109/2007 establece, entre otros temas, los requisitos y condiciones
necesarios para la habilitacion de las plantas de produccion y mezcla de biocombustibles, y las
especificaciones del biodiesel en cuanto a su calidad y los pardmetros minimos, valores y tolerancias
(Ministerio de Hacienda, 2017)
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Tabla 1: Capacidad instalada por provincia para la produccion de biodiesel (2013)

Provincia " de Capacidad productiva % Sobre el Total
Plantas en Toneladas
Santa Fe 15 3.477.800 83%
Buenos Aires 6 220.000 5%
Santiago del Estero 1 200.000 5%
San Luis 1 96.000 2%
Neuquén 1 80.000 2%
Entre Rios 2 60.800 1%
La Pampa 1 50.000 1%
TOTAL 27 4.184.600 100%

Fuente: Bolsa de Cereales de Buenos Aires, 2013.

El motivo de la gran radicacion de plantas de biodiesel en esta provincia esta
relacionado con la existencia y funcionamiento del complejo industrial oleaginoso del
Gran Rosario. La amplia cantidad de fabricas que estan localizadas en una superficie
reducida a la vera del Rio Parana y la elevada capacidad tedrica de crushing diaria que
tienen muchas de las plantas, hacen de este complejo uno de los més grandes a nivel

mundial.

En este esquema, el biodiesel tiene un impacto en particular para la provincia de
Santa Fe y en su conjunto para el estado argentino. En 2012, cuando el PBI de la
Argentina se estimaba en 468.301,00 millones de US$, la produccién de biodiesel se
registro en 2.745,73 millones de US$ representando un 0,586% del PBI total (Majul,
2015). Enrelacién con el empleo, la CARBIO estima que genera 6.000 puestos de trabajo
de forma directa e indirecta. Por otro lado, es importante destacar que este sector agrega
un nuevo eslabon a la cadena productiva del complejo agroindustrial sojero y diversifica
la oferta exportadora, al mismo tiempo que permite el ingreso de divisas. Estos datos no
son menores si se tiene en cuenta la reprimarizacion de la economia argentina en muchos

aspectos, asi como también el déficit cronico de su balanza comercial.
b. La CARBIO, en tanto representante del sector exportador

A nivel nacional la CARBIO, es la entidad que nuclea a los grandes productores
de biodiesel que son a su vez los principales exportadores, dado que el sector exportador
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en Argentina esta constituido por las empresas lideres del sector, relegando el mercado

interno a quienes producen a menor escala.

Entre los integrantes de la Camara se encuentran las principales empresas del
sector: Aceitera General Deheza (AGD), Bunge, Cargill, Renova, Explora, Noble, Louis
Dreyfus, Molinos Rio de la Plata, Unitec y Vicentin. Tal cual sostienen en su pagina web,
estas empresas se encuentran radicadas en el Gran Rosario y se estima que han invertido
en conjunto en el pais U$S 1.000.000.000 (CARBIO, 2019). Estas fuertes inversiones en
infraestructura, las posiciona también entre las empresas que poseen mayor capacidad de
produccion de toneladas anuales. Segun estimaciones de la BCR en 2017 Louis Dreyfus
encabezaba el ranking con 610.000 tn anuales, seguido por Renova 480.000 tn, no muy
lejos se encuentra Cargill con una capacidad de 240.000 tn. Lo siguen Vicentin y Molinos
con 120.000 tn cada uno. Los datos no son menores, si se tiene en cuenta que en Argentina
12 empresas aproximadamente dominan el mercado con una capacidad mayor a 100.000
tn/afo (Bolsa de Comercio de Rosario, 2017).

Las grandes inversiones que estas empresas han realizado en el sector con el
objetivo puesto en el mercado externo hacen que el principal interés de la organizacién

sea mantener el posicionamiento de la industria en este plano.
c. Evolucidn de las exportaciones y sus destinos.

Si bien la Ley de biocombustibles del afio 2006 impulsé el mercado interno a
partir, entre otros puntos, del establecimiento de la obligacion del corte al 7%* del
biodiesel sobre combustibles liquidos para el afio 2011, y esto estimul6 el consumo
interno en 780.000 toneladas, estas cifras no pueden compararse con la importancia del
mercado externo en el caso argentino. Segin la BCR “en el 2007 la exportacion de
biodiesel alcanzaba a alrededor de 150.000 toneladas, en 2012 alcanzo a alrededor de
1,58 millones de toneladas”, posicionando a la Argentina como primer exportador de

biodiesel a nivel mundial.

4 EIl articulo 7 de la Ley de Biocombustibles 26.093/06 establecié que todo combustible liquido
caracterizado como gasoil o diesel oil que se comercialice dentro del territorio nacional, debera ser
mezclado con la especie de biocombustible denominada "biodiesel", en un porcentaje del 5% como minimo
de este ultimo, medido sobre la cantidad total del producto final. La autoridad de aplicacion es quien
establece dicho porcentaje. El corte se implement6 en 2010 en un 5%, posteriormente se increment6 a 7%
y desde 2014 esta fijado en 10% (Ley N° 26.093 , 2006).
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Gréfico 6: Produccién y exportacion de biodiesel.
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Fuente: datos INDEC

Sin ser un actor de peso en las exportaciones mundiales de mercancias -segun
estimaciones de la UE las exportaciones de bienes del pais fueron del 0,5%, mientras que
la UE represento el 15,1% y EEUU 12,8% (Union Europea, 2018)- Argentina logro en
funcion de sus ventajas comparativas (CARBIO, 2015) y competitivas (Tressmer & Paz,
2015) escalar posiciones en el rdnking mundial del biodiesel. Este avance como ya hemos
mencionado favorecid el equilibrio de su balanza de pagos, dado que por las
exportaciones de biodiesel se percibieron “2.088 millones de dolares estadounidenses por
las ventas externas de biodiesel en el afio 2011 y 1.848 millones en 2012. Estas cifras
representan algo més del 2% del total de las exportaciones nacionales anuales” (Bolsa de

Comercio de Rosario, 2014).

No obstante, el crecimiento de las exportaciones argentinas no se mantuvo
ininterrumpido a lo largo del periodo; tal cual refleja la siguiente tabla las mismas se
vieron impactadas por el cierre alternado de sus dos principales mercados: la UE en 2013
y EEUU en 2017.
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Tabla 2: Indicadores de la produccion de Biodiesel Argentina

Ventas al Otras ventas

Periodo Produccion corte mdo. Interno Exportaciones

2008 711.854 - 265 680.219

2009 1.179.103 - 428 1.142.283
2010 1.820.385 503.325 5.241 1.342.318
2011 2.420.964 739.436 9.256 1.649.352
2012 2.458.578 824,394 20.400 1.543.084
2013 1.997.609 G4.358 618 1.149.259
2014 2.584.290 969 456 635 1.602.695
2015 1.810.659 1.012.958 1.403 F38.226

2016 2858275 1.033.331 3.069 1.626.264
2017 2.871.435 1.173.295 238 1.650.119

2018 () 2.428.957 1.058.458 1.433 1.401.317

Elaborado por BCR- Datos Secretaria de Energia.

Hasta el afio 2013, UE fue el principal destino de las exportaciones argentinas,
totalizando el 89%: 1.387.667 tn sobre un total de exportaciones de 1.557.812 (Doporto
Miguez y Lottici, 2015). Segun estimaciones de Cancilleria representaba el 10% de las
exportaciones totales a la UE (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la
Republica Argentina, 2012). Ante el cierre de este mercado, las exportaciones se
redireccionaron a EEUU®. La BCR estima que, durante 2016, el 90,6% de las
exportaciones de biodiesel se dirigieron a EEUU. Ademés de casi totalizar las
exportaciones del sector, el biodiesel represento casi el 25% de las exportaciones totales
hacia ese destino: segin lo informado por el INDEC las exportaciones totales de
Argentina en 2016 alcanzaron USD 4.428.041.572, de los cuales USD 1.138.019.384
correspondian al sector exportador de biodiesel (INDEC, 2016). De casi 1.349.000
toneladas, cerca de 1.209.000 toneladas se despacharon a EEUU. El 10% restante se
remitio a Per(® (133.543 tn) y el 1% a Panama (6.800 tn)” (Bolsa de Comercio de Rosario,
2017). En 2017, se esperaban exportaciones récords si el mercado europeo se reabria y
las exportaciones a EEUU se mantenian. No obstante, estas proyecciones se vieron

truncadas por el bloqueo de las exportaciones a este Gltimo destino.

En 2018 las exportaciones totales fueron 1.401.317 tn, “este tonelaje exportado
significd un ingreso de divisas para Argentina de aproximadamente US$ 978 millones de

5 En 2015, la Agencia de Proteccion Ambiental (EPA) de EEUU aprob6 una solicitud de la CARBIO que
permitié ampliar las exportaciones.
6 Perti también aplico derechos antidumping y compensatorios y Argentina reclamé en la OMC en 2018.
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ddlares en el afio 2018, un 20% menos que el monto exportado en 2017, que habia sido
de USS$ 1.224 millones” (Bolsa de Comercio de Rosario, 2019), por sobre un total de
exportaciones anuales informadas por el INDEC de 58.620 millones de US$. Los destinos

fueron los Paises Bajos, Malta, Bélgica, Canadd, Per( y Holanda.

Tabla 3. Exportaciones Argentinas de biodiesel (2018)

Pais de destino  Cantidad (toneladas) Monto (US

Paises Bajos 759.810 523875893
Malta 438.909 309.064.923
Bélgica 50.000 63.195.000
Canada 86.000 62.912.000
Perd 16.200 11.033.000
Holanda 10.000 7.230.000
Taiwan 314 265992
Suecia 84 73.885
Total general 1.401.317 977.650.693

Elaborado por BCR- Datos Secretaria de Energia

d. Las medidas internas del gobierno y la cuestion del diferencial de derechos

respecto al valor agregado en la cadena de valor de la soja

Desde el gobierno se han tomado una serie de medidas internas en relacion con el
sector durante el periodo de analisis, entre las que cabe destacar el porcentaje del cupo

interno y los derechos de exportacion.

Respecto del primero, y al inicio de la crisis de las exportaciones, el gobierno
elevo el porcentaje al 10%’. Si bien no es una medida directamente relacionada con la
cuestion externa si ha sido bienvenida por el sector que aspira a que el mismo alcance el
20% (La Nacion, 2018); no obstante, el porcentaje no se ha visto modificado al 2019.
Este no es el caso de la alicuota de exportacion que tributa el biodiesel, dado que como

veremos en la tabla a continuacion, la misma fue modificada en diferentes oportunidades.

Finalmente es importante destacar, que el gobierno aplica un tratamiento
diferencial en materia de derechos de exportacion de la cadena de valor de la soja, a favor
de los productos derivados de mayor valor agregado. Es por ello que, si bien la alicuota
se ha visto alterada en varias oportunidades, por lo general se ha mantenido por debajo

del porcentaje de la soja y el aceite. A mediados de 2018 y dado que esta situacion ha

" Resolucion 1125/2013 de la Secretaria de Energia establecida en diciembre de 2013.
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sido objeto de cuestionamiento en las investigaciones, el gobierno buscé acortar la

distancia de la alicuota del biodiesel respecto de su principal insumo: el aceite.

Tabla 4: Derechos de exportacion en la cadena de soja argentina en porcentaje

(2014-2018)

Fecha Pogg}g de Harina de soja Acse(;';zde Biodiesel
Al 31/12/2014 35% 32% 32% Alicuota mévil.
Al 31/12/2015 30% 27% 27% Diciembre de 2017 la misma se
Al 31/12/2017 | Reduccin - Reduccion ubicaba en 0%
Al 31/01/2018 | mensual del Reduccion mensual del 8%

mensual del 5%

Al 31/07/2018 5% 5% 15%
Al 31/08/2018 26% 23% 23%
Al 4/09/2018% | 12% + 18% 12% + 18% 12% + 18% 12%+15%

Fuente Ciara/Tarifar/Aduana.
4. Consideraciones normativas respecto del biodiesel a nivel mundial

Para alcanzar un desarrollo inducido del sector de biodiesel, se recurren a politicas
de fomento provenientes de las areas energéticas, agricolas, comerciales y ambientales,
entre las que se contemplan por ejemplo exigencias de uso, subsidios internos,
modificaciones de los aranceles y requisitos de caracter ambiental que muchas veces se
convierten en medidas para-arancelarias. La UE es el bloque que mas utiliza este tipo de

politicas, seguido en menor medidas también por EEUU.

En el caso de la UE, se ha impulsado fuertemente el desarrollo del sector a partir
de beneficios impositivos y obligaciones de mezcla con combustibles fosiles. Doporto
Miguez y Lottici destacan dos medidas que se fijaron la interior del blogue para incentivar
la demanda interna. La primera es la directiva sobre energias renovables de 2009/28/EC
y apunta al objetivo de 10% de presencia de biocombustibles en transporte para 2020. La
segunda es la directiva sobre la calidad de los biocombustibles de 2009/30/EC que busca
la reduccion de carbono en los biocombustibles. Estos autores sostienen que sin estas
ayudas la produccion de biocombustibles no seria rentable por si sola dado que los costos
de los mismos son mayores que los combustibles fésiles que desea reemplazar (Doporto
Miguez y Lottici, 2015).

8 Decreto 793/2018, se fijan a 12% las alicuotas de derechos de exportacién sobre todas las posiciones
arancelarias de la cadena, con un limite de $4 por délar exportado. Dicho monto se afiade a una alicuota del
18% para todos los productos del complejo sojero.
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También hay que contemplar que en el contexto de la Politica Agraria Comun
(PAC) se destinan fondos para la produccién de materias primas para biocombustibles.
En este marco se estima que los subsidios a los biocombustibles en la UE representarian
el 13% de los subsidios a todas las formas de energias renovables y que en el 80% estas

ayudas se dirigen al biodiesel (Doporto Miguez y Laottici, 2015).

Por su parte EEUU en pos de reducir su dependencia energética ha estimulado la
produccién de los biocombustibles, sobre todo del etanol, pero también del biodiesel.
Respecto de este Gltimo, en el marco de la politica energética se contemplan créditos
impositivos y reducciones tributarias para pequefios productores. Por otro lado, su politica
agraria contempla ayudas a la produccién de cultivos para la energia, subsidios para

investigacion y desarrollo y préstamos para proyectos de energia renovables, entre otros.
a. Medidas relativas al comercio

En el caso de la politica comercial y en el marco del sistema multilateral de
comercio los estados deben compatibilizar la misma con las normas de la OMC. Galperin
y Pérez Llana sostienen que desde el surgimiento del GATT se da una relacion de doble
influencia entre las politicas comerciales domésticas y las reglas del comercio
internacional, que permite la utilizacion del concepto de “inter-méstico”. Por un lado, las
politicas domeésticas inciden sobre el desarrollo de la politica exterior y sobre las
instituciones multilaterales y paralelamente, las reglas internacionales limitan los
margenes de maniobra estatal, por lo que los gobiernos se ven presionados tanto por los
actores domeésticos —como las asociaciones de productores, consumidores, etc.— como por

los organismos internacionales (Chaves, Galperin, y Pérez Llana, 2007).

En este esquema, la finalidad de los acuerdos de la OMC es construir un sistema
multilateral de comercio no discriminatorio, libre, previsible, competitivo y ventajoso
para los paises menos adelantados. Para alcanzar este objetivo se busca liberalizar las
corrientes comerciales y se contemplan también excepciones para que el comercio se dé
sin dificultades. Entre estas excepciones se deben mencionar las medidas antidumping,
los derechos “compensatorios” para compensar subvenciones y medidas de urgencia para
limitar temporalmente las importaciones, destinadas a “salvaguardar” las ramas de
produccion nacionales (OMC, 2015). En el mercado del biodiesel vemos cémo los paises

recurren frecuentemente a la utilizacion de ciertos instrumentos tales como los aranceles
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aduaneros, preferencias arancelarias, las normas técnicas y también las medidas

comerciales correctivas, como ser los derechos antidumping.

Respecto de los aranceles y en el marco del principio de Nacién Mas Favorecida
(NFM), el arancel establecido para el ingreso del biodiesel a la UE es de 6,5%, en tanto
para la EEUU es de 4,5%. En cuanto a las preferencias arancelarias, ambos las
contemplan, en el caso de la UE bajo el Sistema General de Preferencias (SGP) que
permite el ingreso libre de arancel. En EEUU las preferencias rigen para aquellos paises

que tienen establecidos acuerdos de libre comercio.

Por otro lado, y respecto de las normas técnicas se destacan en la UE y en EEUU
normativas referentes a la calidad que debe garantizar el biodiesel para ser usado de forma
Optima en motores de vehiculos. En el caso de la UE, también ha sido controversial el
requisito respecto de que el biodiesel que ingresa a la UE debe superar el 35% de ahorro
de Gases de Efecto Invernadero (Galperin & Perez Llana, 2009). Si bien las normas
comerciales no contradicen el derecho de los paises miembros de la OMC a establecer
regulaciones de este tipo, los autores sostienen que estas medidas se disefian muchas
veces de forma arbitraria para restringir el comercio (Doporto Miguez y Lottici, 2015).

Finalmente, y bajo el paraguas de la normativa de la OMC, la UE ha
complementado su politica de defensa del sector con medidas antidumping. Las mismas
no se han dirigido solamente a paises en desarrollo como Argentina e Indonesia, sino que
también se emplearon para frenar el aluvion de importaciones de EEUU en 2009, cuando
los productores de la UE agrupados en la European Biodiesel Board (EBB), solicitaron a
la comision que investigara las importaciones de biodiesel de EEUU, argumentando que
la técnica de “splash and dash’® habia impactado en sus margenes de beneficio, dejando
a muchos productores locales fuera del negocio. Como resultado de estas investigaciones,
el mercado se cerrd durante cinco afios para EEUU, beneficiando a priori a los
exportadores argentinos que comenzaron a vender directamente y sin mediar por el
mercado EEUU.

5. Conclusiones

En la introduccion de este capitulo nos propusimos establecer por un lado como

era la interdependencia econdmica en el mercado de biodiesel, y por otro lado, evidenciar

° Esta técnica consistia en la mezcla (splashing) de 0,1% de diesel estadounidense con 99,9% de biodiesel
importado y el envio de la mezcla (dashing) resultante a la UE (Doporto Miguez y Lottici, 2015).
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el impacto que las medidas de defensa han tenido sobre la permisividad internacional y

la vulnerabilidad para con el sector argentino.

En funcion de las consideraciones econdmicas se destaca la importancia del
petroleo, las politicas publicas y las materias primas en la evolucion de este mercado, que
como hemos visto se encuentra dominado por potencias econémicas como son UE y
EEUU. Su capacidad de produccion y consumo, dan cuenta del poder que tienen para
afectar los resultados en este intercambio Por otro lado, y en funcién de las
consideraciones normativas, se puede observar la fuerte influencia que tienen las politicas
del promocidn y defensa por parte de los actores de peso del sector, con especial arraigo
en la UE.

Respecto de la posicién argentina ha quedado de manifiesto que por un lado el
sector tiene un impacto positivo para la provincia de Santa Fe en particular y también
para el pais en lo que respecta a la diversificacion de sus exportaciones y el ingreso de
divisas que se percibe por ellas. No obstante, su crecimiento se consolidd sobre una
posicion de vulnerabilidad, dado que sus exportaciones se encontraron alternadamente
concentradas en los dos actores de peso, sin posibilidad de diversificar los destinos o
absorber el consumo internamente. Es por ello que, ante la disminucion de la permisividad
de los mercados externos, bajo la figura del dumping, Argentina experimentd en primer
lugar la sensibilidad ante estas medidas, agravada en vulnerabilidad, dado que, aun
modificando sus politicas, el sector siguié experimentando costos. El excedente de

Indonesia no hizo méas que agravar esta situacion.

En conclusion, las exportaciones mantuvieron su crecimiento mientras el contexto
fue permisivo. Cuando el mismo se volvié més restrictivo quedd de manifiesto qué

actores establecen las reglas del juego en este mercado.

A partir de identificar las condiciones de vulnerabilidad existentes del sector
exportador de biodiesel en el periodo 2012-2019, se pretende a continuacion describir las
estrategias y acciones implementadas por el Estado ante la situacion de vulnerabilidad del
sector exportador de biodiesel. Hemos caracterizado en este apartado el lugar de la

CARBIO para complementar el analisis interméstico de la politica exterior.
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CAPITULO II: LA POLITICA EXTERIOR DE CRISTINA FERNANDEZ DE
KIRCHNER ANTE LA RESTRICCION EUROPEA

Introduccion

En el capitulo uno, se buscé dejar en claro principalmente dos cuestiones. Por un
lado, el aporte que el sector exportador de biodiesel representa para la economia argentina
en términos de inversiones, competitividad, equilibrio para la balanza comercial y
empleo. No obstante, y tal cual se ha desarrollado, su potencial se ha visto limitado en

funcidn de la posicion de vulnerabilidad sobre la que cimento su crecimiento.

En el periodo 2012-2015, que coincide con el segundo mandato de Cristina
Fernandez de Kirchner, el sector evidencio6 los primeros signos de esta vulnerabilidad a
partir del cierre del mercado europeo. Dada la magnitud del impacto de estas medidas,
en este apartado nos proponemos analizar cuales han sido las acciones del gobierno en

pos de ampliar las posibilidades en funcion de las necesidades de este sector.

Con miras a tal objetivo, se establecera en primer lugar los lineamientos de politica
exterior y sus condicionantes externos para dar cuenta de la variable de permisividad en
el periodo. En segundo lugar, nos abocamos a caracterizar el vinculo con los actores
relevantes del sector, en este caso particular nos enfocaremos en el bloque europeo, dado
que en esta primera etapa las exportaciones se concentraron en UE. En funcién de este
contexto avanzaremos sobre el anélisis de la estrategia que, si bien dio cuenta de otras
acciones satélites por parte del gobierno, en términos generales se orientd a canalizar el
conflicto hacia el espacio multilateral de la OMC. Finalmente se estableceran los
resultados respecto de este accionar promediando el fin del mandato kirchnerista.

Dado que nos hemos propuesto dar cuenta de la dimensién interméstica de la
politica exterior, el Gltimo apartado de este capitulo esta dedicado a establecer cuél fue el
rol de la CARBIO en el accionar de la politica exterior, en tanto actor no gubernamental

referente del sector.

1. La orientacion de la politica exterior argentina durante la gestion de Cristina

Fernandez de Kirchner y sus condicionantes externos

El periodo de andlisis que involucra la cuestion del biodiesel comprende en sus

inicios la ultima gestion kirchnerista en la Argentina, que durante tres periodos
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consecutivos habia adoptado internamente una estrategia de desarrollo nacional de base

industrial.

En el plano externo, la politica exterior de Cristina Fernandez de Kirchner
“continud los lineamientos principales establecidos por Néstor Kirchner: insercion
latinoamericana, con especial referencia a Sudamérica; posturas multilaterales
revisionistas y articulacion de la gestion externa con las necesidades del desarrollo
nacional y la busqueda de autonomia” (Busso, 2015). No obstante “los condicionantes
externos (variables sistémicas) se volvieron mas restrictivos en el segundo mandato de
Cristina Fernandez, generando un impacto sobre multiples dimensiones de la politica
exterior, pero sobre todo en el aspecto econémico (Actis, Busso, Calderon, Zelicovich,
2017).

La crisis econdmico-financiera de 2008, marcé el inicio de algunas tendencias y
acentuo otras que se estaban dando en el plano global. En lo que a esta investigacion
respecta cabe destacar la contraccion del comercio mundial, el avance del
proteccionismo, la intensificacion de la integracion vertical de la economia mundial, el
abandono del multilateralismo comercial, y la disminucién de los precios de los productos
primarios exportados por nuestro pais. En un nuevo escenario donde los paises
desarrollados intentaban salir de la crisis y los paises en desarrollo ya no crecian a las
mismas tasas, el circulo virtuoso que habia acompafiado a las primeras gestiones
Kirchneristas se quebrd, dejando en evidencia la reprimarizacion de la economia en
muchos aspectos y la dependencia asimétrica que Argentina habia forjado con China. El
caso de las suspensiones de importaciones de aceite es un ejemplo de ello (Actis, Busso,
Calderdn, Zelicovich, 2017).

A su vez en este periodo, y en el marco de la globalizacion financiera, Argentina
debid hacer frente al reclamo de los fondos buitres. Esta situacion no solo le veto al pais
la posibilidad de utilizar la herramienta del endeudamiento externo ante un panorama
complejo, sino que también marcd un punto de distanciamiento con EEUU cuando la
gestién de Obama dejé de apoyar a la Argentina ante la decision de la Corte Suprema de
EEUU de no tomar el caso argentino para analizar la decision del juez Griesa (Busso,
2015).

En el frente interno, “Fernandez enfrentd6 mayores debates y presiones de los

actores locales en referencia a decisiones que afectaban directa e indirectamente las
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dimensiones politicas y econdmicas de la accion externa argentina y que, en su mayoria,
estaban ligadas al modelo de desarrollo interno. Esto, sin dudas, tenso las relaciones
Estado-sociedad, lo cual se reflejé en diversos escenarios de disputa entre el gobierno y
ciertos actores econdmicos, politicos, mediaticos y gremiales” (Busso, 2015). Ejemplo de

estas tensiones fue la relacion con el campo y algunos medios de comunicacion.

En este contexto, y a partir de 2012, la politica exterior se propuso por un lado y
desde el punto de vista financiero apelar a la negociacion de temas pendientes — acuerdos
en el CIADI y con el Club de Paris- para lograr la reinsercion en el sistema financiero.
Por otro lado, la respuesta a la situacion econémica -que incluia caida de la demanda
interna y externa, desequilibrios en la balanza de pagos, menor saldo comercial por la
caida de las exportaciones y por la disminucién de los precios de las materias primas- fue
desde el gobierno, y en el marco de la politica comercial, la implementacion de politicas
destinadas a proteger a la industria nacional frente a la competencia desleal y la
sustitucion de importaciones. Por estas acciones el gobierno recibi6 fuertes criticas en el

plano internacional.

Por su parte, la postura econdémica en los espacios multilaterales insistio durante
esta gestion en plantear demandas econdmicas destinadas a sostener posibilidades de
desarrollo autbnomo, con inclusidén social. Cristina Fernandez se pronuncio en numerosas
ocasiones por politicas econdémicas y normas internacionales que favorezcan la
generacion de empleo, el consumo en lugar del ajuste y la regulacion del sistema
financiero. Finalmente, y en cuanto a los vinculos a nivel estatal se buscéd la

diversificacion de relaciones (Busso, 2015).

2. Vinculacion con los principales actores externos del mercado de biodiesel en el
periodo de analisis (2012-2015)

a. Larelacién con la UE

En el periodo 2009-2014, la relacidn bilateral UE- Argentina ha sido caracterizada
por Cabezas y Falcon como dificil con tendencia al enfriamiento, como resultado del
enfoque de las relaciones exteriores argentinas y de las controversias que se originaron
en el plano econdémico paraddjicamente con Estados miembro con los cuales Argentina
habia tenido una relacién privilegiada, como ser Espafia e Italia (Cabezas & Falcon,
2014). Entre las medidas que contribuyeron a esta situacion de “enfriamiento” los autores

mencionan por ejemplo la suspension de la reunién de la Comision Mixta entre la UE y
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Argentinal® prevista para abril de 2012, luego de la medida argentina de expropiacion de
YPF! y las denuncias que el pais enfrenté en la OMC por restricciones aplicadas a las

importaciones a partir de ese mismo afio.

En el plano econdmico las perspectivas no fueron més alentadoras dado que la
crisis econdmica del 2008 habia tenido un impacto superlativo en las economias de los
paises desarrollados, y por ello la UE que en relacion con EEUU habia impulsado
politicas de austeridad, todavia atravesaba una situacion compleja en 2013. Segun el
Informe del Comercio Mundial de este afio, la economia europea se encontraba en un
proceso de desaceleracion, producto de la escasa produccion y elevado desempleo (OMC,
2013).

En este contexto el periodo 2013-2015 se caracterizd por la contraccion del
comercio bilateral, con una disminucion de las exportaciones argentinas y aumento de las
importaciones de la UE que conllevé a mantener el déficit de la balanza comercial Las
exportaciones las Manufacturas de Origen Agropecuario (MOA) tienen predominio en
todo el periodo; si bien en 2012 lo secundaban las Manufacturas de Origen Industrial
(MOI) por sobre las Productos Primarios (PP), a partir de 2014 y como consecuencia del
cierre del biodiesel esta posicion se revirtio. Segun las estimaciones en 2015 las MOA
constituyeron el 65% de las exportaciones argentinas, seguidas por el 22% de los

productos primarios y el 13% de las MOI (Embajada Argentina ante Europa, 2015).

10 Espacio de dialogo en el marco del Acuerdo-marco de cooperacion de 1990.

11 La empresa petrolera fue alcanzada en 2012 por una ley que declar6 de interés publico el
autoabastecimiento de hidrocarburos estableciendo como sujeto de expropiaciéon el 51% del capital
accionario perteneciente a Repsol YPF SA, norma que fue acompafiada por el gobierno y buena parte de la
oposicion. Si bien la cuestion origind criticas en la UE la misma no tiene capacidad legal para neutralizar
la decision o para reclamar compensaciones (Cabezas & Falcén, 2014).

31



Grafico 7. Evolucion de las exportaciones e importaciones 2013-2015, en
millones de US$
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Fuente: Informe comercial 2015 del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
de la Republica Argentina

b. Antecedente de la crisis

En este marco se dio a conocer en Espafia, que en ese momento era el principal
importador del biodiesel argentino, la Orden Ministerial 1ET/822/2012 que regul6 la
asignacion de cantidades de produccion de biodiesel para el computo del cumplimiento
de los objetivos obligatorios de biocarburantes. Si bien puede entenderse como una
medida tomada en contrapartida de la expropiacién de los capitales de Repsol YPF en
Argentina, no puede dejar de considerarse la situacion de estancamiento del mercado
europeo en general y en particular la situacion critica que atravesaba el sector del
biodiesel espafiol debido a la inundacion de importaciones. Seglin estimaciones de la
Asociacion de Empresas de Energias Renovables (APPA) espafiola en dicho momento el
76% del mercado espafiol de biodiesel era resultado de las importaciones de Argentina e
Indonesia (APPA, 2012).

Finalmente la medida no prosper6 ya que a finales del 2012 y “con el objeto de
evitar una eventual condena en la OMC, el Reino de Espafia promulg6 una nueva Orden
Ministerial OM/IET/2736/2012 que, entre otros cambios, elimina en el texto de la norma
la prohibicion al biodiesel extracomunitario” (TELAM, 2012); pero si se constituyo en el
antecedente mas cercano a las investigaciones de dumping y subsidios iniciadas por la

Comision Europea en agosto de ese mismo afio.
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La demanda que motivd la investigacion por dumping de la Comision fue
presentada en Julio de 2012 por la Consejo Europeo de Biodiesel, EBB por sus siglas en
inglés. Esta entidad no gubernamental agrupa a productores de todo el bloque desde 1997.
Segun sus propias publicaciones, reine alrededor de 75 miembros en toda la UE que
juntos representan alrededor del 80% de la produccion de biodiesel y 2/3 de los
biocombustibles producido en Europa. Entre sus miembros dispersos a lo largo de 21
estados, se destacan empresas como: Archer Daniels Midland (ADM), Cargill, Bunge, asi
como también otras asociaciones como la ya mencionada Asociacion Espafiola de
Energias Renovables (APPA) (Camara Europea de Biodiesel, 2019). Como hemos visto
en el capitulo uno y de aqui en adelante, este es un actor activo en relacion con la
representacion y defensa de los intereses del sector ante la Comision y otros organismos

internacionales.

La demanda en este caso sostenia, que habia indicios razonables de la existencia
de dumping de ese producto y del perjuicio resultante; estos indicios se consideraron
suficientes para justificar el inicio de una investigacion por parte de la Comision (Diario
Oficial Union Europea, 2013). Paralelamente la UE inicid investigaciones por subsidios,

aungue posteriormente se desistié para enfocarse en la cuestion del dumping.

3. La primera crisis de las exportaciones: la restriccidbn europea mediante el

establecimiento de las medidas antidumping provisionales y definitivas

Las investigaciones se desarrollaron en 15 meses y contemplaron la realizacion
del registro de importaciones de biodiesel y de inspecciones en las empresas afectadas.
Las mismas dieron como resultado el establecimiento de derechos antidumping
provisionales en mayo de 2013 por parte de la Comision Europea. Esta medida fue
confirmada en noviembre del mismo afio cuando el Consejo Europeo establecié los
derechos antidumping definitivos en 24,6% por cinco afios sobre el biodiesel de
Argentina e Indonesia. Para las importaciones de origen argentino los derechos se
elevaban de 0% a 32% aproximadamente, ya que a la sancion se sumé un 6,5%, dado que

el pais habia dejado de formar parte del SGP*2,

12 En octubre de 2012, se modificé la estructura de preferencias y criterios de legibilidad de los paises que
forman parte del Sistema Generalizado de Preferencias aplicado por la UE al periodo 2014-2017. En base
a estos criterios Argentina, entre otros paises de ingresos medios, quedaron fuera del sistema.
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Segun el comunicado de la Comision Europea y para el caso argentino, se entendio
que “las empresas argentinas se benefician de una ventaja injusta porque tienen acceso a
materias primas a precios artificialmente bajos en comparacion con los precios del
mercado mundial disponibles para los productores de biodiesel de la UE. La razén de esto
son los altos impuestos a la exportacion impuestos por Argentina a las materias primas
utilizadas en la produccién de biodiesel. La investigacion encontré que el margen de
dumping para Argentina estaba entre 41.9% y 49.2%” (Comision Europea, 2013). En
declaraciones oficiales el portavoz de Comercio de la UE, John Clancy, sostenia que “la
UE esta abierta a las exportaciones argentinas e indonesias, pero no debemos permanecer
inactivos y tolerar distorsiones estructurales de la materia prima. Nos alegra que el
Consejo haya adoptado la propuesta de la Comision, que se basa en una investigacion
objetiva de conformidad con la legislacién de la OMC. Ahora podemos estar seguros de
que nuestro sector de energia verde no estd amenazado y continuara desarrollandose en

beneficio de todos los europeos” (Comision Europea, 2013).

4. La dimension externa de la politica exterior argentina: las acciones de la

Cancilleria argentina en el plano externo

Como mencionamos con anterioridad, tanto la UE como Argentina atravesaban
un contexto complejo desde el punto de vista econdmico. Es por ello que buscando dar
respuesta a las necesidades internas a ambos lados se habian tomado medidas de defensa
de la economia. Como consecuencia del avance del proteccionismo, se dio un clima de
acusaciones cruzadas. Por un lado, el gobierno sostenia que habia “una presion
desmesurada a los paises en desarrollo para que absorban excedentes de produccién de
los paises desarrollados que éstos no pueden consumir por la crisis actual” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2012). Por otro lado, rechazaba
las acusaciones que la propia politica comercial estaba recibiendo en el seno de la OMC
sosteniendo que “los injustificados cuestionamientos contra nuestro pais (...) acotan
nuestros margenes de politica y generan presion para la revision de medidas legitimas
adoptadas en el contexto de una crisis internacional originada y con epicentro en los
paises desarrollados” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica
Argentina, 2012). En el esquema de la interdependencia asimétrica, el Estado reconocio
gue sus margenes estaban recortados y decidid, desde el comienzo de las acciones

espafolas, encauzar el accionar en los procedimientos reglados por la OMC; obteniendo
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buenos resultados dado que las medidas fueron revertidas en la instancia de la

negociacion.

En esta etapa inicial del conflicto y acompafiando la estrategia central de
multilateralizar la cuestion, también es interesante destacar otras acciones que se dieron
como parte del reclamo para ampliar las posibilidades del sector. Como mencionaremos
a continuacion se destaca el accionar en diferentes planos. Por un lado, el plano discursivo
con un alto tono critico. Por otro lado, los diferentes tipos de acciones que se llevaron
adelante bajo la modalidad unilateral, bilaterales y multilaterales en diferentes espacios y

ante diferentes interlocutores.

En lo que respecta a las acciones unilaterales, debe mencionarse que en abril de
2012, el Canciller Timerman reclamo al Comisario de Asuntos Econémicos de la UE
sosteniendo que “la prohibicion del uso del biodiesel no producido en Europa para
cumplir con las obligaciones de uso energético originado en fuentes renovables, no
estaban fundadas en criterios de sostenibilidad ambiental y por ende representaban una
inaceptable discriminacion que, de no ser corregida por la UE, afecta a la mitad de las
exportaciones Argentinas a Espafia o0 el 10% de las exportaciones totales a la UE”
(Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2012).
Posteriormente el Canciller planted las criticas respecto al estado actual del comercio ante
Pascal Lamy, entonces director de la OMC, instando a que se lograra “la eliminacion de
nuevas barreras al comercio impulsadas por los paises desarrollados bajo la excusa de
proteccion al medio ambiente, bienestar animal, fitosanitarias y exigencias sin
fundamentos cientificos” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica
Argentina, 2012). Durante esta administracion Argentina también se enfrent6 a los EEUU

por impedir el ingreso de carnes®® y limones frescos!* a su mercado.

En el plano bilateral también se presentdé ante el Concejo de Mercancias un
reclamo conjunto con Indonesia, que consideraba que la medida de Espafia era una accion
unilateral y selectiva, de neto caréacter proteccionista, y claramente violatoria de las
normas multilaterales de comercio (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la

Republica Argentina, 2012). En oportunidad de la visita del Canciller argentino al pais

13 En 2012, la cuestién de la carne habia sido llevada al plano de la OMC en el caso “DS447: Estados
Unidos — Medidas que afectan a las importaciones de animales, carne y otros productos del reino animal
procedentes de la Argentina”. En 2015 el OSD habia fallado a favor de argentina respecto de esta cuestion.
141 _uego 17 afos de restriccion Argentina habia logrado la apertura del mercado durante la gestion Obama,
sin embargo la misma habia sido bloqueada por la gestion entrante.
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asiatico en septiembre de 2012, se reconocid “que ambos como grandes exportadores de
biodiesel, sufrian cada vez mas las politicas restrictivas promovidas desde la UE”
(Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2012).

Entre otras acciones multilaterales satélites al accionar en la OMC, se destaca el
reclamo colectivo con otros grupos de paises hacia el proteccionismo de la UE contra los
paises en desarrollo. Puntualmente y en conjunto con India, China, Cuba, Uruguay,
Sudafrica, Filipinas y Tailandia se presentaron los reclamos a la UE en el Comité de
Obstaculos Técnicos al Comercio contra medidas tales como: el Reglamento relativo al
registro de productos quimicos (REACH); la Ley medioambiental Grenelle 11 de Francia
que exige etiquetado por huella de carbono; la decision del Tribunal de Justicia Europeo
que obstaculiza el ingreso de miel; la Directiva relativa a energia de fuentes renovables;
el Reglamento sobre produccidn y etiquetado de productos organicos; y las medidas sobre
el etiquetado del vino (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica
Argentina, 2012).

Finalmente, Argentina llevo el reclamo al OSD. Las consultas oficiadas en este
marco lograron que, ante la inminente solicitud de conformacion de un Grupo Especial,
Espafia dejara sin efecto la medida a finales de 2012. No obstante, esta victoria parcial
quedo opacada por el inicio de investigaciones por dumping y subsidios por parte de la
Comision Europea ese mismo afio, que finalmente desembocé en la medidas

provisionales y definitivas mencionadas en el apartado anterior.

Ante la intensificacion del conflicto luego de las medidas preliminares de mayo
de 2013, la Cancilleria redobld sus criticas en el plano discursivo sosteniendo que se
daban en el marco de la crisis europea y representaba una accion mas en “el escalamiento
del histérico proteccionismo europeo”. Ademads, entendia que eran resultado de la
“incapacidad de los productores europeos para competir con productores mas eficientes”
(Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2013). La
postura argentina defendia que el sector de biodiesel en Argentina se destaca por su
sostenibilidad y alto nivel de desarrollo, escala, e integracion de toda la cadena
productiva. En contraposicion, consideraba que la industria europea, se encontraba
ampliamente sobredimensionada y que desde el afio 2012, la UE venia llevando adelante
diversas medidas de neto corte proteccionista con el objeto de excluir del mercado
europeo el biodiesel argentino. Por tal motivo y siguiendo la estrategia que se habia
iniciado en 2012, volvio a llevar la cuestion al OSD.
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En esta segunda oportunidad y como hemos visto ante el antecedente espariol la
estrategia en la OMC se acompafid de reclamos en otros espacios multilaterales. En lo
que respecta a los reclamos unilaterales y en ocasion de la VI Conferencia Italia - América
Latina y Caribe, el Canciller argentino instd en su discurso a que Europa reduzca sus
subsidios agricolas y otros mecanismos proteccionistas que impiden el acceso de la
produccion del campo y la agroindustria de nuestra region a los consumidores europeos.
Incluso en la visita del director de la OMC, el brasilefio Roberto Azevedo, en el marco de
la Ronda Doha la posicidn argentina con respecto a las futuras negociaciones entendia
que necesariamente deberian incluir los temas que hacen al establecimiento de una
verdadera agenda para el desarrollo, en especial la reduccién de los subsidios a la
exportacion de productos agropecuarios (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de
la Republica Argentina, 2014).

En consonancia con los lineamientos de politica exterior que proclamaban el
revisionismo del sistema y la autonomia para Argentina, la Cancilleria ampli6 su posicion
respecto a este tema en un documento titulado "Impacto del proteccionismo europeo sobre
la economia argentina”. En el mismo se sostenia que el “comercio puede y debe ser una
herramienta que contribuya a reducir la brecha entre paises desarrollados y en desarrollo”
pero para ello se debia “terminar con el doble estandar de las reglas multilaterales de
comercio e inversion que avalan acciones proteccionistas y de fomento de la industria y
actividades de alta complejidad tecnoldgica en algunos paises a la vez que las limitan en
otros y asumir las asimetrias entre los diversos paises que participan del sistema
multilateral de comercio otorgando tratamiento especial y diferenciado a los de menor
desarrollo relativo” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la RepuUblica
Argentina, 2013).

Respecto de la UE la publicacion sostenia que “al igual que otras potencias
desarrolladas, muestra un doble estandar en cuanto al proteccionismo, que se presenta
como un discurso incompatible con las practicas usuales llevadas adelante en pos de
cerrar y reservar determinados mercados para la produccion domeéstica” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2013). Entre ellas enumeraba
los altos aranceles y contingentes arancelarios para determinados productos, los
subsidios, las medidas ambientales o “proteccionismo verde”, las medidas sanitarias y
fitosanitarias arbitrarias, los obstaculos técnicos y la cuestion de las compras publicas.

Respecto de la politica comercial defensiva y para el caso de las medidas antidumping y
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compensatorias, se sostenia que la “UE es uno de los principales usuarios mundiales de
este tipo de instrumentos. A principios de 2013 se encontraban vigentes 87 medidas
antidumping y diez medidas compensatorias. Asimismo, presenta 48 investigaciones en
curso” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2013).
Para el caso argentino y en relacion con el sector del biodiesel se reconocia que éste era

uno de los mas afectados por las politicas.
a. Eldesarrollo de la estrategia multilateral: la demanda en el marco del OSD

El 19 de diciembre de 2013, a casi un mes de que la UE confirmara los derechos
antidumping, Argentina solicito al OSD la celebracion de consultas con la UE de
conformidad con los articulos 1 y 4 del Entendimiento relativo a las normas y
procedimientos por los que se rige la solucion de diferencias. El reclamo de Argentina
era con respecto a: “a) las medidas antidumping provisionales y definitivas impuestas al
biodiésel originario de, entre otros, la Argentina y la investigacion en que se basaron las
medidas; b) una disposicion del Reglamento (CE) N° 1225/2009%° del Consejo de 30 de
noviembre de 2009, relativa al ajuste o el establecimiento de los costos asociados a la
produccion y venta de los productos investigados en la determinacién de los margenes de
dumping” (OMC, 2017). Respecto del Acuerdo Antidumping, la Argentina alegé que las
medidas eran incompatibles con sus principios, las determinaciones de existencias de
dumping, la determinacion de existencia de dafio, las pruebas, el establecimiento y la
percepcién de dumping y las disposiciones finales. También alegd que era incompatible
con el articulo VI del GATT de 1994 relativo a los derechos aduaneros y compensatorios,

y las subvenciones establecidas en el articulo XV1 parrafo 4 del Acuerdo sobre la OMC.

Ante la no resolucidn de la controversia mediante el proceso de consultas que durd
hasta finales de enero, el 13 de marzo de 2014 la Argentina solicito el establecimiento de
un Grupo Especial que quedd conformado en abril. En calidad de terceros se reservaron
el derecho Arabia Saudita, Australia, China, los EEUU, Malasia, Noruega, la Federacién
Rusa, Turquia, Colombia, Indonesia y México. En esta etapa Argentina “entendia que la
significativa participacion de otros miembros de la organizacion en calidad de terceras
partes evidenciaba la importancia sistémica del caso en momentos en que, las disputas

comerciales entre los miembros de la organizacion se han incrementado y se percibe una

15 El Reglamento Base vigente desde 2009, dispone todo lo relativo a la defensa contra las importaciones
gue sean objeto de dumping por parte de paises no miembros de la Comunidad Europea.
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actividad crecientemente proteccionista de las potencias como es el caso de la UE que
perjudica especialmente a los paises en desarrollo” (Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto de la Republica Argentina, 2014).

A finales de 2014, el presidente del OSD inform¢ que el inicio de las actuaciones
se habia retrasado debido a la falta de disponibilidad de integrantes del Grupo Especial y
de juristas experimentados en la Secretaria, en dicho momento se preveia el traslado del
informe definitivo a las partes a finales de 2015. Posteriormente y segun lo informado por
el presidente del Grupo Especial a finales de 2015, la entrega del informe se demoraba
para los primeros meses del 2016 debido a la complejidad de las cuestiones de derecho y
de hecho planteadas en la diferencia.

5. La dimensién interna de la politica exterior: el accionar de la CARBIO en la
crisis del biodiesel con la UE

En este aparatado recuperamos el accionar de la CARBIO en el marco de la
estrategia de politica exterior interméstica. Las acciones de esta entidad durante este
periodo se concentraron en el lobby, en acciones directas hacia instituciones de la UE y

en el uso de comunicados publicos como principales instrumentos.

Los documentos oficiales de la UE respecto de la cuestion del dumping de
biodiesel dan cuenta de la activa participacion de esta asociacién, junto con las
autoridades nacionales, en la presentacion de alegaciones y reclamaciones durante el
tiempo que duraron las investigaciones. En el comunicado oficial del bloque respecto de
las medidas provisionales de mayo de 2013, se sostiene que la CARBIO aleg6, en
consonancia con la postura del gobierno, que la industria europea sufria perjuicio por falta
de eficiencia, al no estar integrada verticalmente y no localizase cerca de las materias
primas. Asi como también se encontraba sobredimensionada, dado que su expansion no

habia sido proporcional al aumento la demanda (Comision Europea, 2013).

Posteriormente al darse a conocer las medidas definitivas de noviembre de 2013,
en el nuevo comunicado de la Unidn se sostenia que la CARBIO vy las autoridades
argentinas replicaban respecto del valor normal reconstruido y los margenes de ganancia
en las investigaciones. También alegaban que se habian remplazado los valores
registrados por las empresas investigadas por el precio internacional y no se habia tenido
en cuenta la ventaja competitiva natural de los productores argentinos (Consejo Europeo,
2013).
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Por otro lado, la CARBIO ha sentado posicion en relacion a esta cuestion en el
documento oficial titulado “La produccion de Biodiesel en Argentina una decision
estratégica”. En esta publicacion se han mostrado a favor de “contar con firmes politicas
ante la OMC y otros organismos contra medidas de restricciones al comercio de productos
elaborados, para poder continuar con una politica agroexportadora con Valor Agregado
en Origen” (CARBIO, 2015).

Finalmente, no podemos dejar de mencionar que en febrero de 2014 la entidad
apelo directamente ante la Corte General de Justicia de la UE por las medidas

implementadas por el bloque. Sin embargo, ésta no se expidid hasta 2016.
6. Conclusiones

Tal cual se expone en el desarrollo de este segundo capitulo, el inicio de la crisis
del biodiesel se enmarca en un contexto de menor permisividad para con la Gltima gestién
kirchnerista, evidenciada con fuerza en el aspecto econémico. En el plano global, la crisis
del 2008 generd la contraccion del comercio y el avance del proteccionismo. Esta
situacion no contribuyo a la dificil relacion econdmica y politica con la UE.

En este contexto se insertan y entienden las medidas espafiolas, que asestaron un
duro golpe al sector dado que el pais representaba uno de los principales importadores al
interior del bloque. Si bien esta situacion se resolvié en el corto plazo, el reclamo se hizo
eco en los productores de la Union que ya contaban (bajo el paraguas de la EBB) con una
tradicion de defensa de la industria. Esta medida no prosperd, pero como hemos visto fue

la antesala de las acusaciones por dumping del blogue hacia el sector argentino.

Argentina, que como se desarrollé en el primer apartado de este capitulo, tenia
una postura econdémica multilateral enfocada en plantear demandas econdmicas
destinadas a sostener posibilidades de desarrollo autdnomo, reacciond recurriendo al
espacio multilateral. La estrategia central se llevo adelante en este plano, entendiendo que
las medidas violaban las normas multilaterales, y que por ende la OMC era el lugar donde
Argentina podia reducir sus asimetrias y ampliar sus margenes de maniobra contra el
proteccionismo europeo. El gobierno sostenia que el comercio debia ser una herramienta
para disminuir la brecha entre paises desarrollados y en desarrollo, a partir de asumir las
asimetrias entre los paises que participan del comercio internacional. El plano de la
accion, que también implicd acciones satélites de tipo unilateral, bilateral y multilateral

en otros espacios, se acompafid con un fuerte discurso critico que instaba a la UE a
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finalizar con el doble estandar. Tal cual se desarroll6 al final del capitulo, la CARBIO en
tanto actor no gubernamental representativo del sector exportador, se constituye en un
actor que tracciona y acompafia el accionar gubernamental en el marco de las

investigaciones llevadas adelante por la UE.

Enmarcada en el proceso legal de la OMC, el kirchnerismo abandono el gobierno
con escasos resultados y sin haber logrado ampliar las posibilidades del sector en el plano
externo, dado que los procedimientos legales en el marco del organismo, a contramano
de las necesidades del sector, se dilataron y el Grupo Especial no se expidid hasta
principios de 2016. En consecuencia, Argentina terminé este periodo sin que la politica
exterior haya podido revertir la vulnerabilidad externa del sector del biodiesel.
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CAPITULO Ill: LAPOLITICA EXTERIOR DE MAURICIO MACRI ANTE LAS
CRISIS DEL BIODIESEL: HERENCIA DEL CASO EUROPEO Y NUEVA
RESTRICCION EN EEUU.

Introduccion

En el capitulo anterior evidenciamos la situacion de vulnerabilidad del sector, a
partir del desarrollo de la crisis europea de las exportaciones argentinas en el marco de la
politica exterior de Cristina Fernandez de Kirchner. Como vimos, su principal estrategia
busco multilateralizar la cuestion para ampliar sus margenes de maniobra en el OSD, pero
dados los plazos que rigen en este espacio, la cuestion quedd sin resolucion al finalizar su

mandato y las posibilidades externas del sector no pudieron ser ampliadas.

En este apartado, avanzamos con el desarrollo de la cuestion frente a los nuevos
lineamientos de politica exterior propuestos por la administracién de Mauricio Macri.
Como veremos en este capitulo, tanto la orientacién de la politica exterior como la
permisividad, cambiaron en el periodo 2015-2019 impactando en la cuestion del biodiesel
en lo que respecta principalmente al empleo de una nueva estrategia para enfrentar los

nuevos focos de conflicto.

Para abordar la cuestién, y entendiendo que tanto los lineamientos de politica
exterior como los impactos que ha recibido del plano externo permiten comprender el
desarrollo de la crisis del biodiesel y las estrategias implementadas, continuaremos con
el esquema establecido en el capitulo anterior para avanzar en el andlisis. Es por ello que,
en primer lugar, trabajamos con los lineamientos de politica exterior y sus condicionantes,
posteriormente abordamos la doble crisis del biodiesel durante este periodo y la respuesta
de la gestion ante cada caso. Finalmente, se vuelve a considerar el rol del sector no
gubernamental en tanto se mantiene en el periodo 2015-2019 como un actor dindmico en

el marco del accionar exterior.

1. La orientacion externa de la politica exterior argentina durante la gestion de

Mauricio Macri y sus condicionantes externos

La llegada de Mauricio Macri al poder implicé un quiebre en la vida politica
argentina, dado que ‘“desde sus comienzos, el gobierno de Cambiemos buscaria

diferenciarse de la gestién kirchnerista y trazaria un programa de gobierno que implicaba
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profundos virajes en materia econdémica, social y, también, en el marco de la politica
exterior” (Frenkel, 2016).

Considerando que durante los afios kirchneristas el pais habia estado “aislado del
mundo”, Macri propuso “la vuelta de Argentina al mundo” a partir de un disefio de
politica exterior que privilegio la “insercion occidental y la atencion de las demandas
sistémicas provenientes de los Estados centrales y los actores econdmicos
internacionales, tanto publicos como privados. Esta logica involucré cambios profundos
en el modelo de desarrollo que habia llevado adelante el kirchnerismo y también
modificaciones en la agenda y las alianzas politicas” (Busso, 2017) . En la practica 'y en
relacion con esta investigacion es importante considerar que la inserciéon occidental
implicaba desarrollar vinculos con EEUU y paises de Europa como Alemania, Espafia,
Italia, Gran Bretafia, Holanda, entre otros y aceitar las relaciones con los espacios

multilaterales como ser la OMC.

Durante este periodo, y dejando de lado las posiciones criticas, Argentina busco
poner fin al litigio con los denominados “fondos buitres”. Asi como también abandon0 el
proyecto presentado por el anterior gobierno en Naciones Unidas para generar un marco
regulatorio internacional de las reestructuraciones de deuda externa y acato el fallo de la
OMC impulsado por EEUU, Europa y Japon por la adopcion de medidas proteccionistas
en materia de importaciones (Frenkel, 2016). La lectura positiva que el Presidente tenia
de la globalizacion lo llevd a postular una Argentina “activa, acritica y abierta al proceso
de globalizacion, en claro contraste con las posturas proteccionistas y de cuestionamiento
del kirchnerismo” (Russel & Tokatlian, 2016).

Al frente de la Cancilleria, Susana Malcorra fue la persona elegida por la
administracion Macri para “reinsertar” a Argentina, a partir de considerar que por su
experiencia internacional era capaz de entender las demandas y expectativas de los
actores externos. Para expandir las relaciones exteriores, Malcorra considero que se debia
generar confianza mostrando que Argentina estaba interesado en ser parte de las reglas.
A partir de ello se atraeria el capital, las oportunidades de exportacion y el comercio.
Persiguiendo ese objetivo, la flamante Canciller se present6 en el foro econémico de
Davos, donde sostuvo que lo que “estamos tratando de hacer es caminar una senda que
estd en el medio y que reconoce que el Estado tiene que estar presente de manera
inteligente. El Estado se tiene que ocupar y preocupar de la gente cuando no tiene las
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oportunidades que debiera tener” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la
Republica Argentina, 2016).

Sin embargo, el mundo sobre el cual la gestion se proyect6 en sus comienzos se
desdibujo en el primer afio de mandato ante un nuevo escenario delineado por la llegada
de Trump a la Casa Blanca, el comienzo del Brexit y el evidente estancamiento de la
OMC.

La victoria de Donald Trump de este lado del Atlantico fue, por un lado,
inesperada para una administracion que por afinidad habia apostado por el triunfo de
Hillary Clinton. Por otro lado, reflejo el ascenso de la extrema derecha y el nacionalismo
exacerbado dado que “es el primer Presidente de ese pais que desde los afios treinta
cuestiona abiertamente el internacionalismo liberal a través de una agresiva politica de
revision del multilateralismo vigente, y en particular de las normas comerciales en las que
se sustenta la globalizacién, y de las instituciones y reglas en las que se ha basado el

vinculo noratlantico, econémico y de seguridad” (Sanahuja, 2018).

En Europa las condiciones no fueron més auspiciosas. La UE “atin convaleciente
de la crisis del euro, se ha enfrentado a otras dos crisis existenciales en rapida sucesion:
la generada por la desastrosa gestion de los flujos de refugiados, y la que ha provocado el
Brexit. Aunque el discurso de la UE y de lideres como Juncker, Macron o Merkel frente
a Trump apele a la defensa de la globalizacion y el orden liberal, el ascenso de la extrema
derecha expresa movimientos de fondo en sus sociedades. En algunos casos, llevan al
poder a nuevos lideres y partidos abiertamente nacionalistas, euroescépticos, xendfobos
y reaccionarios, y alli donde no logran llegar al poder, obligan a los lideres moderados y
los partidos tradicionales de centro a adoptar posiciones méas nacionalistas, cautelosas y

defensivas ante la globalizacion” (Sanahuja, 2018).

Como consecuencia, se vislumbro una crisis de legitimidad que no contribuyd ni
a la politica exterior que la gestion habia proyectado, asi como tampoco al esquema
multilateral en el que pretendia insertarse. En el caso particular de la OMC, el
estancamiento de las negociaciones de la Ronda Doha se ha vuelto cada vez mas evidente.
Ante la ausencia de la variable politica que representan los liderazgos y percepciones
compartidas, no se hace posible articular la legitimidad, eficacia y profundidad que el
proceso necesita (Zelicovich, 2019), tal cual se plasmé en la conferencia de Buenos Aires
en 2017.
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2. Vinculacion con los principales actores externos del mercado de biodiesel en el
periodo de analisis (2015-2019)
a. Larelacion con la UE

En busca de la insercion occidental la gestion también apunté a renovar los
vinculos con el viejo continente. Para ello realizd una gira por Europa en julio de 2016
destinada a afianzar vinculos bilaterales y tratar de acelerar la firma del Acuerdo de Libre
Comercio UE-MERCOSUR que incluyé visitas a Francia, Bélgica y Alemania. En 2017,
con motivo de la cumbre del G-20 en Hamburgo se concretaron encuentros bilaterales en
Espafa (febrero) y Holanda (marzo). La estrategia de profundizacion de las relaciones
también contempld la visita de mandatarios europeos a la Argentina, entre los que se
destacan por ejemplo Francois Hollande y Matteo Renzi en febrero de 2016, y Angela
Merkel en junio de 2017.

En el marco de la visita del presidente francés Francois Hollande, la Canciller
presidio el Encuentro Empresarial Franco—Argentino, subrayando la importancia de las
relaciones comerciales entre ambas naciones al destacar que “la oportunidad que tenemos
de crear trabajo genuino y sustentable es posible sélo si logramos concretar proyectos que
tengan un gran impacto en inversion e infraestructura, que se traduzcan en cosas reales
que cambien la vida de la gente” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la
Republica Argentina, 2016). En marzo también recibi6 a Federica Morgherini y enfatizé
sobre el objetivo de ahondar el didlogo y el entendimiento entre la Argentinay la UE. Por
su parte, la representante de la Unidn considerd que en funcién de las reformas que el
gobierno estaba llevando adelante se podia avanzar en una profundizacion de las
relaciones. Entre las prioridades comunes enumerd: el comercio, el crecimiento y la
creacion de empleo, inversiones con el Banco Europeo de Inversiones, ciencia y
tecnologia, agricultura, cambio climatico, la competitividad global, el desarrollo, la

educacion (Ministerio Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2016).
b. La relacion con EEUU

En linea con el objetivo de reinsercion occidental, la relacion con la potencia
continental se defini6 en términos de Russel y Tokatlian a partir de la “aquiescencia
pragmatica”. Esta nocion presupone la subordinacion de América Latina en el sistema
internacional y la pertenencia del pais al area de influencia de EEUU. Los principales

objetivos de esta orientacion de politica exterior pretenden “lograr el apoyo de EEUU
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para obtener dividendos materiales o simbolicos en contrapartida por la deferencia;
construir un marco de convivencia estable con Washington confiando en su
autorrestriccion; y contar con su proteccion para sostener la coalicién en el poder. Los
medios utilizados son diversos y pueden abarcar desde los militares hasta el uso de
instituciones internacionales para responder a los intereses de EEUU. La opcion
estratégica proverbial que deriva de la ldgica de la aquiescencia es el acoplamiento”

(Russell & Tokatlian, 2013).

El primer afio de la presidencia de Macri coincidid con el ultimo de la gestion
Obama. En este periodo, el Presidente electo contd con el beneplécito de la visita del
mandatario estadounidense a solo cuatro meses del inicio de su gestion. En dicha
oportunidad, la Canciller consider6 que “la visita de Barack Obama es otra prueba
fehaciente de lo que estamos diciendo: la Argentina esta reinsertandose en el mundo,
manteniendo y abriendo vinculos con todos nuestros interlocutores y los potenciales

socios” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Cullto de la Republica Argentina, 2016).

Entre los temas considerados en el marco de esta visita, y en relaciéon al ambito
del comercio, cabe destacar que se suscribié un Acuerdo sobre Comercio e Inversiones
que apuntaba a fortalecer esto asuntos entre ambos paises a partir de, entre otros puntos,
la creacion de un Consejo integrado por la Oficina del Representante para el Comercio
de los EEUU, la Cancilleriay el Ministerio de Produccion. EI comunicado oficial también
incluia un apartado para los biocombustibles que sostenia que “Argentina valora el
reconocimiento efectuado a la produccion y exportaciones argentinas de biocombustibles
y persistira en alentar las posibilidades de continuar abasteciendo al mercado
estadounidense. Se espera en ese sentido que prevalezcan las condiciones de apertura de
este mercado, en el cual la produccién argentina se ha convertido en un contribuyente
significativo en base a su calidad y competitividad internacional” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, 2016). Posterior al encuentro, se realizaron declaraciones
conjuntas e incluso en noviembre de 2016 Susana Malcorra y el Ministro de Produccion,
Francisco Cabrera, presidieron la Primera Reunién del Consejo del Acuerdo Marco sobre
Comercio e Inversion con los EEUU.

No obstante, ese mismo mes, ante la inesperada victoria de Trump -el foco estaba
puesto en la continuidad de los demaocratas- la gestion Macri debid readaptarse al nuevo
Presidente para mantener el vinculo fluido que se pretendia con la potencia. En funcion
de este objetivo, se busco generar un encuentro entre ambos, apelando en parte al pasado
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comun en el ambito privado. EI mismo se concreto finalmente en 2017. Si bien se alcanzo
un acercamiento en temas formales y politicos, la cuestion en el plano econémico se
volvié compleja por la agresiva politica comercial del lider republicano (Busso, 2017),

gue como veremos en los siguientes apartados no escapa a la cuestion del biodiesel.

3. Lasegunda crisis de las exportaciones: la cuestion heredada de la UE y la nueva

situacion con EEUU
a. El desenlace de la situacion heredada en el OSD

A finales de marzo de 2016, se dio a conocer el informe del Grupo Especial sobre
el caso DS473 “UE - Medidas antidumping sobre el biodiesel procedente de la
Argentina”. Como se desarrolld en el capitulo dos, Argentina habia formulado
alegaciones respecto de la medida en si misma contemplada en el Reglamento Base del
Consejo Europeo y sobre determinados aspectos de las medidas antidumping finalmente

establecidas.

En relacion a la medida en si misma del Reglamento Base, el informe del Grupo
Especial desestim6 por un lado la alegacion de Argentina en relacién a la
incompatibilidad del punto del Reglamento Base. Este sostenia que “las autoridades
rechazaran o ajustaran los datos sobre costos de los productores/exportadores incluidos
en sus registros cuando esos costos reflejen precios que sean “anormal o artificialmente
bajos” porque estén afectados por una supuesta distorsion. El Grupo Especial desestimé
las alegaciones de la Argentina, al considerar que la disposicion impugnada prescribe lo
que se debe hacer después de que las autoridades de la UE hayan determinado que los
registros de un productor no reflejan razonablemente los costos de produccién, y no rige
la determinacion de si esos registros reflejan razonablemente los costos de produccion,
como habia alegado la Argentina” (OMC, 2017). Por otro lado, rechaz6 la alegacién
argentina respecto a que la disposicién del Reglamento era incompatible por disponer que
los costos se ajustardn o se estableceran en determinados casos “sobre cualquier otra base

razonable, incluida la informacion de otros mercados representativos” (OMC, 2017).

En relacion a los aspectos de la medida antidumping, el Grupo Especial acepto
algunas alegaciones y rechazo otras. Entre el grupo de alegaciones aceptadas, cabe

destacar que el Grupo Especial estuvo de acuerdo con Argentina en cuanto a:
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1 - La razon esgrimida por las autoridades de la UE para prescindir de los costos
de los productores -es decir, que los precios del insumo eran artificialmente inferiores a
los precios internacionales debido a la supuesta distorsion- no constituye un fundamento

juridicamente.

2 - También entendié que se habia utilizado un costo que no era el vigente en el
pais de origen en la reconstruccion del “valor normal”, porque se incluyeron costos no

asociados a la produccion y venta de biodiesel en el calculo del costo de produccion.

3 - Se acepto la alegacion respecto de que se establecieron derechos antidumping
en exceso del margen de dumping que deberia haberse establecido de conformidad con

el acuerdo antidumping.

4 - Finalmente consider6 que al excluir determinada capacidad de produccién no
disponible para su uso (denominada “capacidad no utilizada”) en su consideracion de la
capacidad de produccién y la utilizacion de la capacidad de la rama de produccion
nacional, las autoridades de la UE no basaron su determinacion de estos dos factores de

dafio en un “examen objetivo” de “pruebas positivas” (OMC, 2017).

En cuanto a las alegaciones rechazadas, cabe destacar que el Grupo Especial no

dio lugar a las siguientes acusaciones:

1 - Que la UE no hubiese tenido debidamente en cuenta las diferencias que influian

en la comparabilidad de los precios.

2 - En relacion con el valor normal reconstruido, el Grupo Especial considerd que
el margen de beneficio elegido por las autoridades de la UE era el resultado de un analisis
razonado que estaba racionalmente encaminado a calcular una aproximacién de lo que
habria sido el margen de beneficio de los productores argentinos correspondiente al
producto similar si éste se hubiera vendido en el curso de operaciones comerciales

normales en el mercado interno del pais exportador.

3 - Respecto de que la UE no evaluaba adecuadamente el dafio causado por otros
factores distintos de las importaciones objeto de dumping, y no separar y distinguir dicho

dafo del causado por las importaciones supuestamente objeto de dumping.

Finalmente, el informe fue apelado en mayo de ese mismo afio por la UE y
posteriormente por Argentina. Argentina apel6 respecto de todas las constataciones del

Grupo Especial concernientes al Reglamento de Base. Ademas, la Union Europea y
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Argentina apelaron, cada uno de ellos, respecto de varios aspectos de las constataciones
del Grupo Especial en torno a la medida antidumping impuesta por la UE a las
importaciones de biodiesel procedente de la Argentina.

El Organo de Apelacion se expidio el 6 de octubre en un nuevo informe. Entre los
puntos destacados que llevaron a recomendar a la UE el levantamiento de las medidas por

dumping se destacan:

1- En primer lugar, que el Organo de Apelacion confirmd lo ya establecido por el
Grupo Especial con relacion a la alegacion argentina de que la UE habia actuado de
manera incompatible con el Acuerdo Antidumping, al no calcular los costos de
produccién sobre la base de los registros que llevaban los productores/exportadores
objeto de investigacion. El Grupo Especial habia considerado que la razon esgrimida por
las autoridades de la UE para prescindir de los costos de los productores -es decir, que los
precios del insumo eran artificialmente inferiores a los precios internacionales debido a
la supuesta distorsion- no constituye un fundamento juridicamente suficiente a tenor de
lo establecido en el acuerdo, para concluir que los registros de los productores no reflejan
razonablemente los costos asociados a la produccidn y venta de biodiesel (OMC, 2017).

2 - En segundo lugar, se aceptd la alegacion de Argentina en cuanto a que la UE
habia ido en contra del Acuerdo Antidumping al no utilizar el costo vigente en el pais de
origen al momento de la reconstruccion del valor normal del biodiesel. La UE sostenia
que el costo no se asociaba al costo del pais de origen para evitar las distorsiones
observadas en el precio de la soja a causa del sistema de impuestos de exportacion
argentino. No obstante, la OMC consider6 que el hecho de incluir costos no asociados
con la produccion y la venta del biodiesel era incompatible con su reglamentacion.

3 - En tercer lugar, y respecto del establecimiento de derechos antidumping, se
consideraba que se habian establecido derechos en exceso al margen al no hacerlo de
conformidad con el articulo 2 y el parrafo 1 del articulo 6 del GATT de 1994 (OMC,
2017).

4 - En cuarto lugar, y si bien el punto en relacion con la determinacion de la
existencia de dafio no habia sido apelado, se constato que el examen de la UE respecto de
la repercusion de las importaciones sobre la rama de produccion nacional, en lo relativo
a la capacidad de produccién y la capacidad de utilizacién, no se habia basado en un

“examen objetivo” de “pruebas positivas” (OMC, 2017).
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En noviembre de ese mismo afio, la UE comunicO que aplicaria las
recomendaciones. Un mes més tarde, se informé que el plazo prudencial para aplicarlas
acordado con Argentina expiraria el 10 de agosto de 2017. Finalmente, en octubre de
2017, la UE informé al OSD la adopcién del Reglamento de Ejecucién (UE) 2017/1578,
por el que se modificaron las medidas antidumping sobre el biodiesel que eran
incompatibles con las normas de la OMC, garantizando asi la plena aplicacion de las
recomendaciones y resoluciones del OSD en esta diferencia (OMC, 2017).

b. Nuevas medidas de la UE hacia el sector del biodiesel

No obstante, los intentos de limitar el ingreso del biodiesel argentino al bloque no
cesaron con las dltimas medidas, dado que el EBB realizé una nueva presentacion ante la
Comisién Europea en diciembre de 2017 para que iniciase una investigacion por
subvenciones. La Comision inicié consultas con la Argentina, en funcion de lo
establecido por el Reglamento Base. Las mismas no posibilitaron el acuerdo y finalmente,
la Comision Europea abrid una nueva investigacion por presuntas subvenciones
recomendando imponer a los exportadores argentinos derechos compensatorios que
oscilaban entre el 25% y el 33,4% (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la
Republica Argentina, 2019). El 11 de enero de 2018, tras considerar que bajo diferentes
mecanismos la industria del biodiesel estaba subvencionada por los poderes publicos, se

confirmd el establecimiento de derechos compensatorios.

El panorama era complejo, dado que las exportaciones hacia EEUU estaban
cerradas, y hacia la UE eran incipientes ante el levantamiento de las medidas
antidumping. Es por ello que en enero de 2019, y para encontrar una solucion definitiva
a la disputa comercial, con el apoyo del gobierno nacional la CARBIO ofrecié un
compromiso de precios y volumenes para permitir el reinicio de exportaciones. En
funcién de éste, el cupo otorgado en el primer trimestre del afio por parte de la Comision
Europea fue de 1,2 millones de toneladas anuales libre de aranceles para las empresas que
adhirieran al compromiso*® de un precio minimo variable, determinado trimestralmente
en base a la evolucion del precio del aceite crudo de soja de un periodo previo y costos

de transformacién de éste en biodiesel. En este punto es importante destacar que tal como

16 Al momento del Acuerdo, las empresas que adoptaron el compromiso fueron AGD, Bunge Argentina,
Louis Dreyfus Company Argentina, Molinos Agro, Oleaginosa Moreno Hermanos, Vicentin, Cargill y
Cofco International Argentina.
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se observo en el primer capitulo, previo al dumping las exportaciones argentinas al bloque
habian rondado 1.387.667 toneladas.

c. Las medidas antidumping contra las importaciones de biodiesel argentino

por parte de la administracion Trump

La llegada de Donald Trump a la Casa Blanca en 2017 supuso “el inicio de un
nuevo proteccionismo comercial norteamericano” (Simonoff, 2017) y “una fuerte critica
al sistema multilateral bajo la 6rbita de la OMC” (Actis & Busso, 2017). Tal cual sostiene
Steinberg “el eslogan de campafia Make America Great Again, tenia un importante
componente comercial. En su discurso de toma de posesion del pasado 20 de enero, el

presidente afirmé que:

From this day forward, it’s going to be only America first, America first.
Every decision on trade, on taxes, on immigration, on foreign affairs will be made
to benefit American workers and American families. We must protect our borders
from the ravages of other countries making our product, stealing our companies
and destroying our jobs. Protection will lead to great prosperity and strength.”
(Steinberg, 2017)

En el marco de la nueva estrategia comercial multilateral, el Presidente y sus
principales asesores en materia comercial, Peter Navarro, Wilbur Ross y Robert
Lighthizer, entendian que el sistema comercial multilateral de corte liberal imbricado en
la OMC ha servido para que el resto del mundo abuse de EEUU y por ende debe ser
modificado (Steinberg, 2017).

La doctrina America First no tard6 en impactar en el sector del biodiesel: el 23 de
octubre de 2017, el Departamento de Comercio de EEUU anuncié la determinacion de
establecer derechos antidumping preliminares en funcion de la investigacion de dumping
del biodiesel procedente de Argentina e Indonesia. Segun los registros de EEUU, en 2014
las importaciones de biodiesel de Argentina eran de 156.497 toneladas equivalente a USD
136.035.141 y para el afio 2016 habian alcanzado 1.475.038 toneladas valuadas en USD
1.199.817.824 (Departamento de Comercio de Estados Unidos, 2018). Esta situacion
habia impactado en el mercado local, llevando a que en marzo de 2017, la Coalicion

Nacional de Comercio Justo de Biodiesel -asociacién ad hoc compuesta por la Junta
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Nacional de Biodiésel'” y 15 productores nacionales de biodiesel- solicitara el inicio de
las investigaciones. En funcion de dicha investigacion, se calcularon tasas preliminares
de dumping de 54.36 % para LDC Argentina S.A. y 70.05 % para Vicentin S.A.l.C.,
Renova S.A., Oleaginosa Moreno Hermanos S.A., Molinos Agro S.A., Patagonia Energia
S.A., VFG Inversiones y Actividades Especiales S.A. y Molinos Overseas Commodities
S.A.; para los demaés exportadores correspondi6 el 63% (Departamento de Comercio de
Estados Unidos, 2018).

Segun la hoja de ruta establecida, el Departamento de Comercio se expediria en
enero del afio entrante y posteriormente lo haria la Comision de Comercio Internacional
de los EEUU (USITC). De acuerdo con lo previsto, el Departamento de Comercio de los
EEUU se expidio respecto de esta investigacion en febrero de 2018, estableciendo que
“los exportadores de Argentina e Indonesia habian vendido biodiesel en los EEUU al
60.44-86.41 % y 92.52-276.65 % menos que el valor razonable, respectivamente”
(Departamento de Comercio de Estados Unidos, 2018). El comunicado remarcaba que
“la aplicacion de la ley comercial de los EEUU es un enfoque principal de la
administracion Trump®, (...) la ley antidumping proporciona a las empresas Y
trabajadores estadounidenses un mecanismo internacionalmente aceptado para buscar
alivio de los efectos nocivos de los precios injustos de las importaciones a los EEUU”

(Departamento de Comercio de Estados Unidos, 2018).

Finalmente, el 3 de abril de 2018 la USITC determind que la industria del
biodiesel habia sufrido dafios a causa de las importaciones provenientes de Argentina e
Indonesia. En virtud de esto, el Departamento de Comercio emitidé una resolucion por
derechos antidumping sobre las importaciones de este producto procedentes de Argentina

e Indonesia (Instituto para la Negociaciones Agricolas, 2018).

Recién a finales de 2018, el Departamento de Comercio de los EEUU dio a

conocer su decision de iniciar una “revision” por cambio de circunstancias de los derechos

17 _a Junta Nacional de Biodiesel, mas conocida por sus siglas en ingles NBB, es la asociacion comercial
nacional que representa a la industria del biodiesel en los EEUU. La capacidad de produccion anual total
de las plantas para las que NBB tiene cifras es de aproximadamente 4.186 mil millones de galones.

18 Tal cual sostenia el comunicado, desde el 20 de enero de 2017 hasta el 20 de febrero de 2018, el
Departamento de Comercio ha iniciado 102 investigaciones antidumping y de derechos compensatorios, lo
que representaba un aumento del 96% con respecto al mismo periodo en 2016-2017. También informaba
que el Departamento de Comercio mantenia actualmente 418 érdenes antidumping y de derechos
compensatorios que brindan alivio a las empresas e industrias estadounidenses afectadas por el comercio
injusto.
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antidumping y de los compensatorios aplicados a las importaciones de biodiesel de
Argentina. Posteriormente, en septiembre de ese mismo afio, la Corte de Comercio de los
EEUU dispuso que el Departamento de Comercio revise la medida contra el biodiesel.

4. La dimensidén externa de la politica exterior
a. Las acciones de la Cancilleria hacia la cuestion europea

Las acciones de la Cancilleria durante la presidencia de Macri mantuvieron el
reclamo en el espacio multilateral que habia iniciado la gestion predecesora y en funcion
de ello recibieron con cautela el informe del Grupo Especial en marzo de 2016. En este
sentido, la Cancilleria sostuvo que “si bien por tratarse de una primera instancia
cualquiera de ambas partes puede solicitar su revision ente el 6rgano de Apelacion de la
OMC, este fallo representa el primer paso hacia la reapertura del mercado europeo para
el biodiesel argentino. Este logro demuestra la eficacia de la coordinacion de esfuerzos
entre el gobierno y el sector privado, y la férrea decision de la Cancilleria argentina de
procurar, a través de todos los mecanismos disponibles, el acceso a los mercados
internacionales de los productos argentinos, como instrumento de desarrollo nacional”
(Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2016).
Posteriormente, el 6 de octubre de ese mismo afio, se dio a conocer el Informe de
Apelacion. En esta oportunidad la Argentina insté a la UE a implementar rapidamente las
constataciones y conclusiones del Informe y disponer, en consecuencia, la pronta

reapertura del mercado europeo para el biodiesel argentino.

Luego de la adopcion de las recomendaciones, el Canciller Faurie -al frente del
Ministerio desde junio de 2017- sostuvo que en un contexto marcado por tensiones y
Ilamados al repliegue, la Argentina se compromete con la cooperacion multilateral. En
este sentido, se interpretd la decision de la UE como una sefial positiva de respeto a las
reglas del comercio internacional. En cuanto al sector del biodiesel, el mandatario destacd
que “es parte fundamental de la cadena de valor del complejo oleaginoso argentino, que
tiene una gran competitividad a nivel internacional y es de singular impacto econémico
para las economias provinciales, generando valor agregado, empleo e ingreso de divisas.
El resultado alcanzado hoy es fruto del trabajo conjunto del sector publico y privado,
nacional y provincial. Reafirmamos una vez mas la decision y voluntad de procurar, a

través de todos los mecanismos disponibles, el acceso a los mercados internacionales de
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los productos y servicios argentinos” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la
Republica Argentina, 2017).

No obstante, se observa el viraje hacia la estrategia bilateral ante las nuevas
situaciones de restriccion por parte de la UE que de alguna manera van en consonancia
con la politica de acercamiento a Occidente y el objetivo de alcanzar el acuerdo Mercosur-
UE. Es por tal motivo que durante la reunion bilateral que el gobierno mantuvo con
Alemania en el marco de la cumbre del G-20, se destacan las conversaciones en el plano
econdmico-comercial respecto del estado de la negociacion Mercosur-UE y la
investigacion de la Comision Europea por supuestas subvenciones al biodiesel procedente
de Argentina (Ministerio Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2018).
Sin embargo, los intentos del gobierno por evitar estas nuevas medidas se vieron
frustrados por la confirmacion de las investigaciones y posteriores derechos por

subvenciones.

En pos de mantener abiertos los canales negociadores, el gobierno resolvié -como
hemos visto en el apartado anterior- acordar con el blogue. En conocimiento de este
acuerdo, el Secretario de Relaciones Economicas Internacionales de la Cancilleria
Argentina, Horacio Reyser, manifestd: “desde el gobierno acompafiamos el proceso
negociador que hoy concluye con éxito; el resultado es un ejemplo de trabajo en equipo,
tanto por el compromiso de las distintas carteras de la administracién nacional como por
la interaccién positiva con el sector privado. Esperamos que este hecho constituya un
impacto positivo en todo el complejo sojero, asi como un nuevo paso para continuar
despejando la agenda de negociaciones con la UE” (Ministerio de Relaciones Exteriores

y Culto de la Republica Argentina).
b. Las acciones de la Cancilleria hacia las medidas de EEUU

La complejidad para esta administracion estuvo dada por la doble crisis que el
sector debid enfrentar durante este periodo: a la situacién con la UE se suma el cierre del
mercado de EEUU. Ante esta nueva medida, el gobierno argentino rechazd las
acusaciones sobre dumping y subsidios formuladas en EEUU contra las exportaciones
argentinas de biodiesel; capitalizando en primera instancia el triunfo en la OMC, la
Cancilleria sostuvo: “la demanda sobre supuesto dumping no cuenta con evidencias y sus
argumentos ya han sido rechazados por tribunales internacionales. La OMC fall6 en favor

de Argentina el afio pasado, tanto en primera instancia como en apelacion, contra una
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medida antidumping similar a la que ahora pretende la industria del biodiesel
estadounidense impuesta por la UE” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2017).
Por otro lado, considerd que “la Argentina es lider mundial en produccion de biodiesel
gracias a su ventaja comparativa en la produccion de la soja y la produccién altamente
eficiente de la industria nacional de biodiesel. Esto motivé demandas proteccionistas en
diversas partes del mundo con el fin de proteger sectores incapaces de competir
internacionalmente a través de la imposicion de barreras ilegales al comercio

internacional” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, 2017).

Como mencionamos en el primer apartado, la administracién se habia propuesto
el acercamiento con la potencia, que se logro en términos formales y politicos, pero como
sucede con el biodiesel fue complejo en lo econdmico dadas las caracteristicas de la nueva
politica economica-comercial estadounidense. Como veremos a continuacion, en
términos estratégicos se mantiene el plano bilateral, ya establecido también para el caso
europeo. En cuanto a las acciones que formaron parte de esta estrategia, se destacan los
contactos bilaterales por intermedio de visitas de alto rango y fluido dialogo entre ambas
administraciones; la cuestion del biodiesel se vuelve una tematica recurrente en
oportunidad de visitas presidenciales, de vicepresidentes, secretarios de estado, entre
otros mandatarios. En el plano del discurso las acusaciones se suavizan por el tono de

conciliacion y acercamiento que se pretendia desde la gestion.

En funcién de lo antes dicho y en oportunidad de la visita del presidente Mauricio
Macri a EEUU, en abril de 2017, el mandatario planteé a Trump en la reunién que tuvo
con sus ministros en la Casa Blanca el tema: “no hay dumping ni subsidios de Argentina
al biodiesel. Ademas, en EEUU no hay autoabastecimiento de ese producto tan necesario

para los norteamericanos” (Infobae, 2017).

Posteriormente en agosto del 2017, el vicepresidente de EEUU llegé a la
Argentina dando una sefial de apoyo a las reformas econémicas y politicas iniciadas por
el presidente Macri. Al respecto de la agenda de comercio bilateral, “se destacaba la
decision de ampliar las posibilidades de intercambio en los respectivos mercados de carne
bovina, de carne porcina estadounidense a la Argentina, y de limones y citricos dulces
argentinos a los EEUU, entre otros productos (Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto de la Republica Argentina, 2017). En esta misma linea, la Cancilleria sostendria
que “en este momento la agenda economico-comercial es lo mas importante de la politica
exterior (...) remarcando la voluntad de profundizar la labor de la inteligencia comercial,
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de manera de orientar recursos a la facilitacion de negocios concretos y a la busqueda de
oportunidades reales” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica
Argentina). En este marco se celebraria la apertura del mercado de limones a EEUU. No
obstante, las celebraciones se vieron opacadas dado que en ese mismo mes se confirmo
el dumping hacia el biodiesel. Ante esta medida inesperada, la Cancilleria sostuvo que
“Argentina buscara revertir esta decision preliminar defendiendo el interés de nuestro
pais, evaluara todas las opciones disponibles y se reserva el derecho de llevar adelante las
acciones legales pertinente” (TELAM, 2017). Estas declaraciones endurecian la postura,
no dejando cerrada la puerta a la OMC. Sin embargo, esto no ocurrié dado que la cuestion
como vimos al principio se mantuvo siempre en el plano bilateral, buscando el acuerdo
entre las partes. El propio Presidente escribié una carta al vicepresidente Pence
expresando su malestar por la medida. Por su parte, Cancilleria y Produccién entablaron
dialogo con el Secretario de Comercio de los EEUU, Wilbur Ross, manteniendo la
esperanza de una répida definicion de la cuestion. Argentina buscaba no bloquear las
negociaciones, que en otros planos estaban influenciadas por la cuestion de la carne, los

limones, el SGP.

El 25 de ese mismo mes, el Canciller Jorge Faurie y el Ministro de Produccién
Francisco Cabrera, junto al Secretario de Relaciones Econdmicas Internacionales,
Horacio Reyser y el Secretario de Comercio, Miguel Braun, recibieron en la Cancilleria
al Encargado de Negocios de los EEUU en nuestro pais, Thomas Cooney; en funcién del
encuentro declararon que “respecto al biodiesel, siendo la reciente imposicién de
derechos compensatorios a las importaciones argentinas una medida preliminar
consecuencia de una investigacion promovida por productores privados de los EEUU, la
reunion sirvio para evaluar posibles soluciones dentro del marco de la legislacion de dicho
pais antes que se disponga una eventual sancién efectiva. En esa linea, se resolvid
explorar los mecanismos previstos en la normativa estadounidense a fin de permitir a los
sectores privados argentino y de los EEUU llevar adelante un didlogo con el objetivo de
arribar a un acuerdo mutuamente satisfactorio, para lo cual es necesaria la intervencion
del Departamento de Comercio de los EEUU” (Ministerio de Relaciones Exteriores y
Culto de la Republica Argentina, 2017).

En febrero de 2018, durante la visita del secretario de Estado, Rex Tillerson, a la
Argentina, sobre el tema del biodiesel, Faurie puntualizd6 “la inquictud que tiene

Argentina” por resolver esta cuestion: “estamos manteniendo un dialogo que nos permite
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todavia buscar soluciones a nivel bilateral en el que hemos estado trabajando a lo largo
de los ultimos 3 meses” (Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto de la Republica
Argentina, 2018). Ademas, el Canciller record6 que el Secretario de Comercio de los
EEUU, Wilbur Ross, en declaraciones recientes habia renovado la disposicion para

continuar examinando vias de solucion a este tema.

Fue recién a finales de 2018, en dias previos al encuentro entre presidentes en el
marco del G-20 en Argentina y ante las modificaciones de las retenciones del complejo
sojero®®, que el Departamento de Comercio de los EEUU dio a conocer su decision de
iniciar una “revision”. Desde Cancilleria se entendio esta medida como “un resultado
concreto del regreso a la normalizacion en nuestra relacion con el mundo y representa la
posibilidad de que, al final de dicho proceso, si las negociaciones son exitosas, las
importaciones de un producto de nuestro pais, con alto valor agregado, puedan recuperar
el acceso a un mercado muy significativo como lo es el de EEUU” (Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto de la Republica Argentina, 2018). Posteriormente y ante el

fallo de la Corte en septiembre, el gobierno reivindicé el rumbo de la estrategia bilateral.

5. La dimension interna de la politica exterior: la posicion de la CARBIO en las

acciones de la politica exterior.
a. Participacion en el caso europeo

Durante este periodo, la CARBIO continu6 utilizando el instrumento del lobby y
las acciones directas como eje de su accionar para hacer valer sus intereses ante el

gobierno y frente a la restriccién que seguia enfrentando.

En septiembre de 2016, recibid con beneplacito el fallo de la Corte General de
Justicia de la UE, que dictamin6 que la Comisién Europea ha violado el reglamento
comunitario sobre antidumping (CARBIO, 2019). Posteriormente y en oportunidad de la
adopcion de las recomendaciones del OSD por parte de la UE que se dieron a finales de
2017, la entidad se refirié al “esfuerzo y el trabajo constante y coordinado de la
Cancilleria argentina para obtener resultados que facilitaran el reingreso del biodiesel
argentino a Europa, asegurando las exportaciones con alto valor agregado y el desarrollo
de una industria de alta tecnologia” (CARBIO, 2019).

19 Tal cual se vio en el capitulo uno, en Argentina se aplican diferentes aranceles al complejo exportador
sojero. Las modificaciones en el arancel de exportacion redujeron la brecha entre el biodiesel y su principal
insumo, punto cuestionado en las investigaciones.
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No obstante, y como ya mencionamos en los apartados anteriores, la restriccion
volvio en el corto plazo de la mano de las investigaciones por subvenciones. Ante esta
nueva situacion y para encontrar una solucion a la cuestion, el comunicado oficial del
gobierno sostiene que dio su apoyo a la CARBIO para ofrecer un compromiso de precios
y volimenes que permitiera el reinicio de exportaciones. El acuerdo que se forjo con la
UE ante la intermediacion del sector privado fue aprobado por el Comité de Practicas
Comerciales de la Comision Europeaen enero de 2019. En dicha oportunidad el
presidente de la CARBIO, Luis Zubizarreta, considero que era “la mejor solucion en un
mundo que se esta cerrando, se logré mantener abierto nada menos que Europa” (El
Cronista, 2019).

b. Participacion en el caso de EEUU

El dinamismo de este actor por destrabar la cuestion se mantiene vigente frente a
las medidas antidumping provenientes de EEUU. Las acciones emprendidas involucraron

el lobby ante el gobierno, asi como también acciones directas ante la USICT.

Tal cual dan cuenta los informes relativos a las investigaciones llevadas adelante
por la USICT norteamericana, la participacion de la CARBIO en el proceso de
investigacion fue activa dado que las compaiiias facilitaron informacion y participaron de

audiencias publicas durante el tiempo que duro el proceso.

Finalmente, en marzo de 2017, cuando la investigacion concluyé y se dieron a
conocer las acusaciones provenientes de EEUU, la CARBIO sostuvo desde que pagina
gue mantendria una “fluida colaboracion con el Gobierno argentino para evitar que se

impongan injustificadas medidas proteccionistas” (CARBIO, 2019).
6. Conclusiones

El disefio de politica exterior de Mauricio Macri buscé diferenciarse de su
predecesor en el intento de “reinsertar a Argentina en el mundo”. Este objetivo supuso el
abandono de las posturas criticas y el realineamiento con Occidente. En el camino a la
llamada “reinsercion”, la gestion debio enfrentar un contexto complejo en cuanto a la
permisividad internacional como resultado de los cambios que se sucedieron en el plano

global en funcion del Brexit y la asuncién de Trump.

Durante este periodo, la crisis del biodiesel se intensificd no solo por la herencia

de la cuestion europea en la OMC, sino también por las nuevas investigaciones que
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surgieron del bloque luego del fallo y el inesperado cierre del mercado estadounidense.
Si bien para el primer caso, se mantuvo el reclamo en la OMC y en el segundo hubo
amenazas de volver a reclamar en este espacio, la realidad es que la nueva administracion
cambid la estrategia llevandola al plano de las negociaciones bilaterales para no bloquear
el didlogo respecto de otras cuestiones. En cuanto a las acciones, que se caracterizaron

por ser reactivas, se destacan las comunicaciones entre funcionarios de alto rango.

En lo relativo al caso UE y en el marco del intento de recomposicion de relaciones
con el bloque, se interpreto6 la adopcion de las recomendaciones como una sefial positiva
respecto de la insercion en el comercio internacional. Sin embargo, y aun cuando el OSD
habia dado la derecha a la posicidn argentina, la restriccion volvié en el corto plazo y esta
vez la administracion no recurrié al OSD y opt6 por un acuerdo: como telon de fondo

estaban las negociaciones UE-Mercosur.

Por otro lado, y cuando parecia que se avecinaba la reapertura del mercado
europeo en paralelo al estadounidense, el nuevo proteccionismo de la gestiéon Trump
golped de lleno al sector y a las expectativas de cooperacion en el plano comercial del
ejecutivo, estableciendo derechos antidumping. En esta oportunidad y aun cuando
Argentina tenia el antecedente a su favor en la OMC, la gestion optd por la estrategia
bilateral, para destrabar el conflicto. En el marco de esta estrategia, las acciones se
concentraron en mantener abiertos los canales de dialogo, sin buscar la confrontacion. La
intencion era que la cuestion se resolviera en el corto plazo de forma politica y sin

bloquear otras negociaciones por limones, carne, SGP con la potencia hemisférica.

En lo que respecta a la CARBIO, resulta interesante el protagonismo en cuanto a
las alegaciones por la cuestion de las subvenciones, asi como también su participacion en
las investigaciones de EEUU. En ambos casos, se hace mencidn a la cooperacion publico-
privada. En oportunidad de las medidas estadounidenses, el gobierno sostenia que se
habia resuelto explorar los mecanismos previstos en la normativa estadounidense a fin de
permitir que los sectores privados lleven adelante el didlogo con el objetivo de arribar a
un acuerdo mutuamente satisfactorio. En relacion a la situacion europea, los comunicados
oficiales sostienen que con el apoyo del gobierno nacional la CARBIO ofrecia el

compromiso de precios y volimenes para permitir el reinicio de exportaciones.

Una vez mas, queda de manifiesto en este apartado la vulnerabilidad del sector

exportador de biodiesel, que atravesd sus momentos mas criticos a finales de 2017 y

59



principios de 2018 frente a la doble crisis de las exportaciones hacia la UE y EEUU. Si
bien se observan algunos logros parciales, la posicion argentina no deja de ser vulnerable,
dado que aun modificando su estrategia, sigue experimentado costos.
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CAPITULO IV: CONCLUSIONES FINALES

En esta investigacion se considero que la teoria de la interdependencia compleja
permite abordar la crisis del biodiesel desde la perspectiva de las relaciones
internacionales. Esta teoria se ha propuesto, desde la década del setenta, comprender las
nuevas temaéticas, que como en este caso se vinculan al comercio. Para abordarlas,
también ha reivindicado la existencia de nuevos actores en la arena internacional, tales
como la OMC, que se constituyen en espacios de negociacion entre los estados, donde

prima el espiritu de la negociacion sobre el uso de la fuerza.

Con los lentes de la interdependencia compleja puestos, podemos comprender que
las relaciones en el mercado mundial son relaciones de poder. La interdependencia
entendida en tanto dependencia mutua con costos reciprocos y asimétricos se vuelve una
fuente de poder para aquellos actores capaces de controlar los resultados. En
contraposicion, aquellos que no lo logran, se vuelven mas vulnerables. Tal cual hemos
visto a lo largo del primer capitulo la insercion de las exportaciones argentinas se ha
caracterizado por ser vulnerable en el marco de la relacion de interdependencia
econOmica asimétrica, dado que el pais sigue experimentando costos aun luego de haber
modificado sus politicas. Argentina tiene potencial en materia de biodiesel, pero no tiene
poder que lo respalde en términos econdémicos y politicos. El poder que tienen UE y
EEUU, en el mercado del biodiesel en particular y en el sistema multilateral de comercio
en general, se evidencia a partir del desarrollo de esta cuestion, dado que la UE logro
Ilegar a un acuerdo que establece cuotas de ingreso para las exportaciones argentinas (aun
cuando la OMC habia recomendado la apertura del mercado) y EEUU abrio
investigaciones por dumping en el mismo afio en que se dio a conocer el informe de
apelacion de la organizacion a favor de la Argentina. Tal cual entienden los tedricos de la
interdependencia es ante estas situaciones donde se observa cuales son los actores que

establecen las reglas del juego.

Ante la interdependencia compleja y en funcion de considerar que la politica
exterior es la politica publica encarga de ampliar las posibilidades externas para las
necesidades internas, en el capitulo dos y tres nos propusimos desarrollar cuales fueron
los lineamientos de politica exterior de las dos administraciones que atravesaron la
cuestion, la relacion con los actores de peso del mercado, y las acciones en el marco de
la estrategia propuesta. Se ha recorrido la crisis a la luz de las dos diferentes gestiones y
del accionar de los actores gubernamentales y no gubernamental involucrados, en funcién
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de considerar que en un analisis interméstico, estas son las dos variables internas que
destacan. Desde el punto de vista externo, no podemos descuidar la variable de

permisividad para una comprension acabada de la situacion argentina.

Como sefialamos en el capitulo dos, la administracion de Cristina Fernandez de
Kirchner enfrentd los inicios de la crisis del biodiesel ante la restriccion europea, mientras
que en el capitulo tres, destacamos que la administracion de Mauricio Macri atraveso la
doble crisis en el frente europeo y norteamericano. La restriccion fue el problema comdn
a ambos desde el punto de vista de la permisividad internacional en general: el
Kirchnerismo enfrentd todavia un contexto internacional post crisis econémica y el
macrismo debio replantear su estrategia ante el avance del proteccionismo; y en particular
en lo que respecta a la restriccion en el mercado de biodiesel, como menciondbamos al
inicio de este parrafo. Si bien en el afio 2016, se puede hablar de un crecimiento de las
exportaciones, éste no fue mas que un respiro para un sector en crisis. En lo que respecta
a las similitudes de la politica exterior para ambos gobiernos, es preciso dejar en claro
que se evidencia la carencia de la estrategia preventiva ante una situacion de restriccion,
dado que todas las medidas que se implementaron tuvieron caracter reactivo. También es
interesante destacar la puja del sector privado para que estas acciones se concretaran. En
este esquema, se vuelve un actor dindmico que busca trabajar en conjunto con el sector

publico, motivado por sacar a flote sus propios intereses.

No obstante estas similitudes que se identifican de forma general, en cuanto a la
estrategia encontramos grandes diferencias que solo han podido ser entendidas a partir
del desarrollo de los lineamientos de politica exterior y el vinculo que en funcion de esta
orientacion se forjo con los actores del sistema internacional. La administracion de
Cristina continud los lineamientos de su predecesor en cuando al modelo de desarrollo y
a la basqueda de una politica exterior autonomista. Esta postura llevé al gobierno a
plantear fuertes criticas en el plano internacional y generd una relacion tensa por
momentos con las potencias economicas. En cambio, la administracion Macri, més
cercana al neoliberalismo, buscé lo que desde su optica era la “reinsercion de Argentina
en el mundo” y en funcion de ello optd por la l6gica de la equidiscencia pragmatica con
EEUU y la recomposicién de relaciones con la UE. En pos de este objetivo se abandond

el discurso critico.

Esto llevo a que mientras que para la primera administracion “la transformacion
de las condiciones externas en posibilidades internas” se podia lograr principalmente en
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el marco de la OMC, acompafiado de un discurso critico para con las acciones restrictivas
de las potencias dominantes; la segunda administracion vir la estrategia al plano bilateral
en funcién de considerar que los margenes de maniobra de Argentina se ampliaban
fortaleciendo este vinculo. El dialogo directo debia mantenerse abierto no solo para
ofrecer posibilidades al biodiesel, sino también a otros sectores y tematicas. Entre lineas,
se entendia que llevar el caso de dumping nuevamente a la OMC, donde habia un terreno
seguro recorrido, podria suponer el enfriamiento del dialogo.

A la vista de la realidad, el analisis nos arroja que la primera opcién no ofrecio
una respuesta rapida al sector, de hecho, la gestion abandoné el poder con escasos
resultados. A priori en 2016, podria pensarse que el fallo en la OMC ampli6 los margenes
de maniobra, pero el avance de la cuestion termind demostrando que la falta de poder
politico y econdmico de presion hacen que no sea posible poner fin a la restriccion por
dumping, dado que las acusaciones resurgieron de la mano de las investigaciones
estadounidenses. Por su parte, la segunda estrategia que pretendia ser méas efectiva en el
corto plazo, a la fecha solo ha demostrado gestos de buena predisposicion entre las partes,
dado que el mercado estadounidense sigue blogueado. Como ya hemos sostenido se
observan avances en lo formal pero escasos resultados en el plano econdmico. En este
punto y para este caso, se vuelve interesante seguir el devenir de la revision de las
investigaciones. Por otra parte, y en lo que respecta a la UE, se observan logros parciales,

dado que el mercado finalmente ha quedado limitado al cupo establecido por el acuerdo.

En funcion de lo antes dicho, se constata la hipotesis que se planted al comienzo
de esta investigacion. La misma sostenia que frente a un contexto de concentracion de
destinos de exportacion y progresiva restriccion, la politica exterior argentina entre 2012
y 2019 no logré articular una estrategia que le permita revertir la situacion de
vulnerabilidad del sector. No obstante, es interesante destacar que el camino recorrido ha
enriquecido la experiencia argentina en esta tematica y éste puede ser un insumo

sumamente valioso para los afios venideros.

Fervientemente convencidos de que el aporte del sector en términos de
diversificacion de exportaciones de la cadena sojera, equilibrio de la balanza comercial,
inversiones y empleo no debe subestimarse, se vuelve interesante sobre el final de esta
investigacion plantearse nuevos interrogantes para futuros trabajos que permitan
apropiarnos de la problematica con mayor profundidad y desde diferentes aristas. En
cuanto a la profundidad, consideramos que una aproximacién mas cercana con el sector
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privado posibilitaria tener una vision mas acabada de su posicion. En funcion de ello
consideramos, que lograr obtener una entrevista, que por cuestiones de tiempo no se ha
alcanzado en esta primera etapa, podria enriquecer el avance de esta investigacion. En lo
relativo al sector privado, también es interesante preguntarse por las vinculaciones entre
las multinacionales presentes en los distintos paises involucrados. Por otro lado, respecto
de las diferentes aristas, y sin pecar de ingenuos, consideramos que otras lineas de
investigacion posibles, deberian recuperar las implicancias ambientales y alimenticias de

esta tematica.
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ANEXO
Evolucién de la cuestiéon

e Diciembre 2012: Argentina primer exportador mundial a base de aceite de soja, 89%
se exportaba a la UE

e 20 abril 2012: medidas espariolas contra el biodiesel de Argentina e Indonesia.

e 29 de agosto de 2012: la Comision inicié un procedimiento antidumping relativo a las
importaciones de biodiésel originario de Argentina e Indonesia.

e 22 de diciembre 2012: Espafa deja sin efecto la medida

e 27 de mayo de 2013: la Comision establecio derechos antidumping provisionales para
las importaciones de Argentina e Indonesia.

e 27 de noviembre de 2013: la UE impone derechos antidumping definitivos a las
importaciones de biodiésel originario de Argentina e Indonesia.

e 19 de diciembre 2013: Argentina reclama en la OMC por las medidas de la UE

e 10 de diciembre 2015: asuncion de Mauricio Macri

e Diciembre 2016: Argentina exporta el 90,6% de su produccion de biodiesel a el
mercado de EEUU

e 26 de marzo 2016: publicaciones del Informe Grupo Especial OSD, apelado por
ambas partes.

e 6 de octubre 2016: publicacion del Informe de Apelacion

e 23 de noviembre 2016: UE comunica que adoptaria las recomendaciones del OSD.

e 10 de agosto 2017: vence plazo fijado para establecer recomendaciones

e 23 de octubre 2017: UE informa adopcion de recomendaciones.

e 29 marzo 2017: EEUU inicio investigaciones por dumping de biodiesel argentino

e 24 de agosto de 2017: EEUU confirma dumping por parte del biodiesel argentino.

e 3ldeenerode 2018: UE inicia investigacion por presuntas subvenciones del biodiesel
argentino.

e 21 febrero de 2018: anuncio las determinaciones definitivas afirmativas de EEUU

e 13 de noviembre 2018: Departamento de Comercio de EEUU inicia revision de los
derechos antidumping

e 10 de septiembre de 2019: fallo Corte de Comercio de EEUU a favor de la revision.

o 12 de febrero de 2019: Europa oficializa el acuerdo para el reingreso del biodiesel

argentino.
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