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Resumen

Este trabajo analiza la primera gran guerra comercial del siglo XXI que tiene a Estados
Unidos y China como principales contendientes. El andlisis se realiza mediante un
enfoque ecléctico. Las medidas tomadas por la Administracion Trump confirman las
hip6tesis planteadas en los enfoques tedricos presentados: la espiral ascendente de
aranceles de represalia estaria mostrando que tanto Estados Unidos como China pierden
en esta guerra arancelaria, pero la pérdida de China seria mayor que la de Estados
Unidos; la politica de Estados Unidos es un ejemplo de un unilateralismo agresivo que
busca obtener mejoras bajo la amenaza de represalias arancelarias; Estados Unidos no
busca establecer reglas o hacerlas cumplir, sino obtener resultados cuantitativos; las
medidas de politica comercial adoptadas por Trump serian una expresion de un hegemoén
en declive; el acuerdo Fase 1 no garantiza el fin del conflicto por la hegemonia.

Abstract:

This work analyzes the first great trade war of the 21st century that has the United States
and China as the main contenders. The analysis is carried out using an eclectic approach.
The measures taken by the Trump Administration confirm the hypotheses raised in the
theoretical approaches presented: the upward spiral of retaliatory tariffs would be
showing that both the United States and China lose in this tariff war, but China's loss
would be greater than that of the United States. ; US policy is an example of aggressive
unilateralism seeking improvements under the threat of retaliatory tariffs; The United
States does not seek to establish rules or enforce them, but to obtain quantitative results;
the trade policy measures adopted by Trump would be an expression of a hegemon in
decline; the Phase 1 agreement does not guarantee the end of the conflict for hegemony

A principios de 2018 se inicié un aumento de las tensiones comerciales entre diversos
paises, situacion que la opinion publica la caracteriza como de guerra comercial. En
todos los “frentes” participa Estados Unidos y el principal “contrincante” es China,
aunque hay frentes en que Estados Unidos se enfrenta a paises desarrollados, como la
Unién Europea (UE), Canada y Japon, y paises en desarrollo como India y México.
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Los principales argumentos son la amenaza a la seguridad nacional a partir de la
competencia “desleal” en acero y aluminio, la transferencia forzosa de tecnologia que
implemento el gobierno chino sumado a no respetar la propiedad intelectual, y el déficit
comercial y la inmigracién ilegal en el marco del NAFTA (Tratado de libre comercio de
América del Norte). El principal instrumento es la suba de aranceles en forma unilateral.

Este fendmeno es una ocasion propicia para reflexionar sobre la teoria y la practica de la
politica comercial. Es asi que revivio el debate entre proteccionistas y librecambistas, e
hizo que la “academia” se involucre tanto en el debate politico como en el analisis de las
medidas adoptadas, para lo cual tuvo que salir de la “torre de cristal” del analisis
tedrico.

Los anélisis se basaron, en su mayor parte, en la teoria de la politica comercial, mientras
otros han buscado respuestas a través del analisis histdrico de los sucesos. Mientras en
el primer caso se utilizd un cuerpo teodrico que, como se vera luego, es un “buen
predictor” de los resultados y consecuencias, el enfoque historico permite apreciar las
semejanzas con estrategias y tacticas llevadas en el pasado y asi plantear posibles
resultados de experiencias que se repiten.

Esta guerra tiene diversos frentes y productos involucrados, se nutre de amenazas y de
acciones concretas, emplea instrumentos unilaterales, regionales y multilaterales, y dada
la envergadura de los contendientes, sus consecuencias afectan el comercio de todos los
paises y ha obligado a modificar la politica comercial de muchos de ellos. Una forma de
apreciar su magnitud es que en los debates plurilaterales, como en el G-20 y el G-7, su
importancia recién fue opacada por la aparicion de la pandemia de la enfermedad del
virus Corona 2019.

El objeto del presente articulo es basarse en los analisis tedricos e historicos para
reflexionar sobre las causas, contextos y consecuencias de esta “guerra comercial”. Para
ello sigue un enfoque ecléctico que combina la economia de la teoria y la practica de la
politica comercial con enfoques tedricos de las relaciones internacionales.

El aporte de este trabajo es el analisis de una guerra comercial mediante un enfoque
ecléctico, vincular la presente guerra con los vaivenes y fundamentos de la politica
comercial de Estados Unidos y presentar los diversos frentes de batalla, incluyendo la
que se da en el seno de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

El trabajo se estructura de la siguiente forma. En la primera seccion se revisan diversos
enfoques tedricos que analizan la teoria de las guerras comerciales y se resumen las
lecciones que brinda la historia de estos conflictos. En la segunda se incluyen algunas
reflexiones sobre la teoria y la practica de la politica comercial en un contexto de guerra
comercial. Vistos los aspectos tedricos, en la tercera seccion se resume y analiza la
politica comercial de la Administracion Trump y su relacion con las tensiones
comerciales. En la cuarta se presenta la actual guerra comercial y sus principales
“frentes de batalla” mientras que en la quinta se revisan los casos en los “Tribunales” de
la OMC. En la sexta se presentan las consecuencias tedricas de esta guerra y se revisan
estudios que evaluaron su impacto comercial desde un punto de vista empirico. En la
séptima se “testean” las hipdtesis explicativas presentadas. Por ultimo, y a modo de



conclusion, se presentan las semejanzas y diferencias de la guerra actual con las
ocurridas en el ultimo siglo y medio.

1. Teoria e historia de las guerras comerciales

Segun la definicion de Conybeare (1985), la guerra comercial se caracteriza por ser un
conjunto de medidas con objetivos econémicos referidos a la produccion de bienes que
se buscan alcanzar mediante restricciones comerciales®. No debe confundirse con el
concepto de “guerra econémica” que son todas las medidas econémicas tomadas antes,
durante, después o en vez de una guerra militar con el fin de dafar al enemigo (Wiles,
1987)°.

Las denominadas guerras comerciales han tenido tanto objetivos ofensivos como
defensivos. Los primeros se refieren a usar la politica comercial como un instrumento
para abrir el mercado del otro pais a las exportaciones propias —politica unilateral
agresiva u ofensiva—; los segundos, a proteger un sector local de la competencia de los
productos importados. En ambos casos, los paises perjudicados adoptan represalias que
pueden ser seguidas por respuestas del pais iniciador. Ambas situaciones se han
analizado en la teoria y se han reflejado en estudios histéricos.

La literatura sobre guerras comerciales y politicas unilaterales agresivas es de larga
data, y es tanto descriptiva como valorativa. En un principio relacion6 la politica
comercial con el poder de los Estados en el plan internacional. Luego se concentr6 en
los aspectos econdmicos, aunqgue sin dejar de tener en cuenta las relaciones de fuerza
entre paises.

1.1. La busqueda del poder

Su inicio se puede rastrear en lo que Schumpeter (1986) denomina la “literatura
mercantilista”. Segin Schumpeter, los autores de los siglos XVI1 'y XVIII, en particular
los ingleses, vinculan las medidas proteccionistas para tener una balanza comercial
positiva con la politica de acrecentar el poder internacional y mejorar la seguridad
nacional. Al respecto cita una frase de Child que dice que “el comercio exterior produce
riqueza, la riqueza poder, el poder defiende nuestro comercio y nuestra religion”
(Schumpeter, 1986: 346).

Esta relacion entre mercantilismo y poder también la sostienen autores contemporaneos
como Gilpin (1987), para quien el mercantilismo de finales del siglo XX busca el logro
de la “supremacia economica” (Gilpin, 1987: 396). Este autor diferencia dos tipos de
mercantilismo: el benigno, que pretende proteger ciertos sectores, el empleo y el control
de la politica macroecondémica; el maligno, que tiene como objetivo la acumulacién de
poder nacional y la dominacion de otros estados (Gilpin, 1987: 404). Mientras el
primero es defensivo, el segundo es ofensivo, “es una guerra con medios econdmicos”.

5 El no ser la guerra comercial un fendmeno comun se refleja en la autorizada e ironica definicion de
Goode (2007: 443): “una exageracion periodistica para los periodos de graves disputas comerciales entre
importantes socios comerciales”.

® Las guerras econdmicas también utilizan medidas comerciales, como embargos, bloqueos, boycotts,
listas negras de empresas, entre otras.



Una mirada alternativa desde un punto de vista econémico es la de Krugman (1994),
para quien estd muy difundida la vision de que el problema econdmico de los paises es
ganar la competencia con otros. Esto ha conducido a una “peligrosa obsesion” por la
competitividad del pais, para lo cual se han propuesto diversas medidas de politica,
incluyendo el proteccionismo y la guerra comercial.

1.2. El analisis econémico

Un ejemplo de la conjuncion de los enfoques descriptivos y valorativos es Adam Smith
(1987: 412-413), para quien la represalia o retorsion es una excepcion valida al
principio del libre comercio en los casos en que “algunas de las naciones extranjeras
restringen con derechos elevados la entrada de muchas de nuestras manufacturas”. Pero
considera acertada la politica de represalias solo si gracias a ellas se consigue “suprimir
las prohibiciones y los elevados aranceles que las originaron”; en caso contrario,
“resulta injustificado el método de vindicar un dafio ocasionado a ciertos sectores de
una nacion, con hacer otro, no solo a estas clases lesionadas en sus intereses, sino a casi
todas las demas del pais”. Dicho de otro modo, un mal mas otro mal no suman un bien.

Con un enfoque opuesto, Joan Robinson sostuvo que en épocas de desempleo
generalizado, las medidas comerciales que aumentan el saldo comercial pueden reducir
el desempleo en el propio pais y aumentarlo en el de otros. A esta politica la llamo
“beggar-thy-neighbour” —empobrecer al vecino— (Cagatay, 1987). Pero para ello, los
vecinos no debian tomar represalias; si lo hacian, iba a bajar tanto el comercio como el
producto mundial.

El anélisis econémico de esta cuestion tomo diversos caminos, de los cuales recatamos
cuatro: los términos de intercambio, el unilateralismo, las politicas orientadas a
resultados y la tesis de la estabilidad hegemonica.

1.2.1. El andlisis econdmico: arancel éptimo y términos de intercambio

El primer camino consistio en utilizar como herramienta de analisis al arancel 6ptimo y
al impacto de medidas comerciales sobre los términos de intercambio. Este argumento
sostiene que si el pais | aumenta el arancel de importacién, reduce su demanda de
importaciones, disminuye el precio de los bienes importados y, como sus precios de
exportaciéon no cambian, mejora sus términos de intercambio y sus ganancias de
bienestar. La situacion cambia si el pais perjudicado (pais 1) responde con un aumento
de sus aranceles de importacion y con ello puede reducir la demanda de bienes
provenientes del pais 1. Esto supone que los paises que pueden hacer esto son “grandes”
segun la teoria del comercio internacional, esto es, que pueden modificar los precios de
los mercados internacionales con sus acciones (Appleyard y Field, 1997).

Aun cuando este andlisis ha sido tratado mas como una cuestion tedrica que préactica
(Scitovsky, 1987), algunas conclusiones son aplicables para analizar este tipo de
conflictos comerciales:

i. las ganancias del pais que impone el arancel con la intencion de modificar los
términos de intercambio a su favor, pueden desaparecer si cada pais afectado toma



medidas similares en represalia, lo cual a su vez contribuye a un empobrecimiento
general por la reduccion de las ganancias derivadas de la especializacion comercial
(Scitovsky, 1987);

ii. puede haber casos en que un pais gane con un aumento de aranceles incluso si
otros le aplican represalias, lo cual depende de la relacién entre las elasticidades de
la demanda de importaciones de ambos paises respecto al precio relativo de las
importaciones de ambos paises, esto es, depende de la sensibilidad relativa de la
demanda: si la elasticidad del pais que inicia la guerra arancelaria (pais 1) es mayor
que la del pais que toma la represalia (pais Il), el pais | gana a pesar de la
represalia’; si las elasticidades son similares, ambos pierden (Johnson, 1953-1954);
iii. segin Kennan y Riezman (1988), no importan las elasticidades sino la
participacion en el comercio: “si un pais es sustancialmente mas grande que el otro,
el mas grande puede esperar ganar si comienza una guerra arancelaria” (Kennan y
Riezman, 1988: 84). Este resultado fue generalizado por Syropoulos (2002);

iv. si la medida original y la represalia toman la forma de una cuota en vez de un
arancel, ambos paises pierden (Rodriguez, 1974; Tower, 1975);

v. cuando ambos paises son “grandes” (relacion oligopolistica), una guerra
arancelaria con represalias que buscan inducir al “desarme” hace que ambos paises
pierdan (Corden, 1997);

vi. si bien las represalias conducen a que ambas pares pierdan, su uso en forma
medida equivale a imponer un costo a quien aumenta sus aranceles sin respetar las
normas comerciales que rigen la relacion comercial mutua y puede prevenir dichas
medidas (Martin y Vergote, 2008). Las normas del GATT permiten las represalias
en caso de dumping, subsidios a las exportaciones, cuando corresponde
salvaguardias y en el sistema de solucion de diferencia;

vii. cuando se analiza el caso de terceros paises que no participan de la guerra, se
encuentra que pueden ganar si su patron comercial es similar al del pais grande ya
que pueden ser proveedores sustitutos de los paises que entre ellos se imponen
aranceles mayores (Syropoulos, 2002; Syropoulos y Dinopoulos, 2012; Vanzetti, Do
y Peters, 2020);

viii. Grossman y Helpman (1995) incorporan al modelo “lobbies” que buscan influir
sobre la politica comercial de cada pais con el resultado de que el sector organizado
consigue un arancel que lo proteja o un derecho a la exportacion que lo beneficie,
segun si el sector organizado compite con las importaciones o si es consumidor de
los bienes exportables. Si los gobiernos negocian el nivel del arancel, el resultado
dependera de la fortaleza del grupo de interés de cada pais: el grupo mas fuerte
obtendra una mayor proteccion, mientras que grupos equilibrados en fuerza llevan a
precio internacionales de libre comercio;

ix. mediante un analisis cuantitativo, Ossa (2014) estima los aranceles que cada pais
aplicaria y las ganancias o pérdidas de bienestar. Si no hubiera temor a una
represalia, el arancel éptimo promedio mundial seria 62,4% y las ganancias de
bienestar superarian a las pérdidas; si hubiera represalia, el arancel promedio seria
63,4%, el comercio se reduciria y todos los paises perderian bienestar;

X. en suma, el caso general es que ningun pais que participa en una guerra comercial
gana, ya sea que utilice como “armas” los aranceles o las cuotas y afecten a las
importaciones o exportaciones. Pero existen casos especificos en que si.

7 Si ante un aumento de igual magnitud en los aranceles de importacion, la respuesta del pais | es mayor
que la respuesta del pais Il, la demanda de importaciones de | cae mas que la de Il; por ende, las
exportaciones de | a Il se reducen menos que las de Il a I; las ganancias netas de bienestar de | son
mayores que las de I1.



1.2.2. El analisis economico: unilateralismo agresivo y politica orientada a resultados

El segundo camino que se ha seguido es el de revisar las consecuencias de las medidas
unilaterales, a veces hecho de manera conjunta con el tercer camino que consiste en el
analisis de una politica comercial orientada a resultados vs. una orientada a la creacion y
cumplimiento de reglas.

En relacién con el camino del unilateralismo, Bhagwati (1990) menciona tres tipos de
concesiones:
I. unilateralismo para uno mismo, que consiste en abrir el mercado de manera
autonoma;
ii. reciprocidad, por la cual uno abre su mercado si el otro pais abre el suyo; es el
enfoque habitual en las negociaciones de acuerdos de libre comercio y en las rondas
del GATT/OMC;
iii. unilateralismo para otros, por el cual se busca que el otro pais otorgue concesiones
bajo la amenaza de represalias comerciales.

El primer tipo de concesion es la que prevalece en la teoria de la politica comercial y
fue el eje de la politica comercial del Reino Unido en el Siglo XIX.

La reciprocidad es uno de los pilares de las negociaciones del GATT y en general de las
negociaciones de los acuerdos de libre comercio. Su fundamento no es la teoria
convencional de la politica comercial sino que es un “mercantilismo iluminado”: a pesar
de considerar que las importaciones son un mal, las permito si a cambio obtengo mas
exportaciones —un bien— (Krugman, 1994). Sus ventajas son mas practicas que teoricas
(Bhagwati, 1990): i. se produce una liberalizacion en el mercado propio y en el de la
contraparte, una doble ganancia; ii. las concesiones mutuas son consideradas mas
aceptable por los gobiernos y por los sectores que pierden; iii. las presiones de los
sectores exportadores a favor del acuerdo permiten compensar las presiones en contra
de los que compiten con las exportaciones. La experiencia muestra que esta forma de
pensar ha permitido reducir las barreras comerciales desde la creacion del GATT.

Por su parte, mientras que en la reciprocidad rigen normas comunes para las partes que
negocian, en el unilateralismo para otros hay una confrontacion bilateral en la cual el
poderoso puede exigir al otro concesiones comerciales o la aceptacion de ciertas
disciplinas sin recibir nada a cambio, bajo la amenaza de la aplicacion de un aumento de
aranceles y otras medidas. Su uso luego de la creacion del GATT refleja una violacion
de las normas multilaterales —en particular al principio de nacién mas favorecida
reflejado en el articulo 1-. A su vez afecta la imagen de equidad que deberian tener las
relaciones comerciales entre paises, elemento importante para que dichas relaciones
sean estables y perduren. Por ultimo, considera que aunque se lo quiera utilizar para
fines altruistas, como podria ser una mayor liberalizacion multilateral, seria una
situacion equivalente a la actitud de un “dictador benigno” (Bhagwati, 1990).

Este unilateralismo agresivo se lo asocia a una politica comercial orientada a resultados,
que se refiere a una situacion en la que la politica comercial busca resultados medidos
en cantidad de comercio mas que en las reglas y procesos que se utilizan para comerciar
(Verdier, 1998). La semejanza con el unilateralismo se basa en que ese resultado



implica fijarle a un pais una meta de exportaciones bajo la amenaza de represalias
unilaterales. Este tipo de medidas se utilizaron durante el conflicto entre Estados Unidos
y Japon en la segunda mitad de los 80 y primera mitad de los 90 por el cual Estados
Unidos le exigi¢ a Japon un mayor acceso a su mercado.

Quienes proponen este enfoque sostienen que es un second best para los casos en que es
necesario para abrir mercados sujetos a restricciones invisibles vinculadas a costumbres
y practicas comerciales y a barreras dificiles y/o costosas de monitorear a través de las
normas de la OMC.

Esta politica orientada a resultados tiene diversos peligros (Stehn, 1993). Primero, que
se use para beneficio de los sectores locales con mas influencia y se deje de lado el
objetivo de remocion de barreras comerciales; por ejemplo, podria apuntar a los paises e
industrias que los sectores locales acusen de practicar politicas desleales. Un segundo
peligro es socavar la predicibilidad de la politica comercial de modo que una concesion
puede requerir violar un acuerdo previo alcanzado con otro pais y tener que renegociar
ese acuerdo. Un tercero es que la falta de reglas puede conducir a buscar maultiples
objetivos en conflicto, como ser mejorar los términos de intercambio, proteger las
industrias locales, cuidar el empleo local, o mejorar la industria de defensa.

1.2.3. El analisis econdmico: tesis de la estabilidad hegemonica

Otra explicacion gira en torno a la pérdida de la “estabilidad hegemodnica”, esto es, la
falta de un liderazgo con poder dominante —el hegemdn—. Segun esta teoria, un orden
econdmico internacional liberal no puede desarrollarse en forma plena sin la presencia
de un poder hegemonico comprometido con el libre mercado y el interés de otros
estados con poder econdmico en seguir las reglas de una economia abierta (Gilpin,
1987: 72-73). Entre estas reglas se destaca el principio de no discriminacién en el
comercio —la concesidn otorgada a un pais se extiende al resto de los paises— presente
en el articulo 1 del GATT.

El primer hegemon de este orden liberal fue el Reino Unido desde el fin de las guerras
napolednicas a principios del Siglo XIX hasta la Primera Guerra Mundial, y el segundo
fue Estados Unidos luego de la Segunda Guerra Mundial (llgen, 1985; Gilpin, 1987).
Ambos paises tenian “poder econdmico”, esto es, la habilidad de “estructurar o
restructurar los principios y procedimientos del régimen econémico internacional en el
cual participan” (Ilgen, 1985: 2). Para Gilpin (1987), este poder es la capacidad de la
economia para responder a los cambios en el entorno econémico global.

Mientras un hegemdn en ascenso prefiere una economia abierta con librecambio y se
muestra dispuesto a asumir parte de los costos de este orden —v.g., el impacto de la
apertura econdmica sobre la estabilidad social (Krasner, 1976)-, un hegemon en
descenso prefiere un escenario proteccionista para cuidar su status (Janusch y Lorberg,
2020). El sistema se debilita si el lider deja de actuar en beneficio de los intereses
comunes Y si los ciudadanos del hegemén consideran que el costo del liderazgo supera
los beneficios. Segun Gilpin (1987: 78)), “la teoria sugiere que la economia mundial
estard caracterizada en forma creciente por conflictos econémicos”. El lider en ascenso
buscard modificar el régimen y puede entrar en conflicto con el actual lider. La
extension y magnitud del conflicto dependera de la capacidad del hegemon de adaptarse



al nuevo escenario o de cooperar con las potencias en ascenso para solucionar los
problemas que enfrenta.

Pero aun cuando el lider ve reducido su poder, el cambio de régimen no es inmediato,
ya sea debido a la inercia de las instituciones —el costo de abandonar un sistema puede
ser mayor que el de mantenerlo— o la ausencia de alternativas; un acontecimiento de
magnitud es necesario para que los Estados lo modifiquen (Krasner, 1976; Gilpin,
1981).

1.3. Las lecciones de la historia

En las guerras bilaterales de fines del siglo XIX y principios de XX, el pais méas grande
solia finalizar la contienda con mejores condiciones de acceso que el pais més chico,
haya sido o no quien inicié la contienda, pero no siempre este fue el resultado®
(Conybeare, 1985):

i. Italia vs. Francia (1887-1898), que fue iniciada por Italia y en la cual era la parte mas
débil; Italia intentd obtener mejores condiciones de acceso a Francia utilizando como
“arma” el aumento de los aranceles cobrados a Francia; Francia respondié con
represalias arancelarias; Italia retrotrayendo sus aranceles al nivel anterior y ademas
tuvo que mejorar las condiciones de acceso.

ii. similares son los casos entre Suiza vs. Francia (1892-1895), iniciado por Suiza, que
tuvo que mejorar las condiciones de acceso previas al inicio de la “contienda”; y Rusia
vs. Alemania (1893-1894), en la cual también perdi6 la parte més débil (Rusia) que
habia iniciado la disputa pensando que la dependencia alemana de los productos
agricolas rusos iba a ser un “arma” suficiente para conseguir mejoras en el acceso al
mercado de Alemania.

iii. en cambio, en las guerras de uno contra muchos, como la de Estados Unidos en la
década del 30, incluso el pais con poder hegemdnico no obtuvo todos los beneficios
esperados debido a la represalia colectiva recibida. Pero como no fue coordinada, la
tactica de “predacion hegemonica” no pudo contrabalancearse del todo. La contienda
comenzd con la aprobacion de la Ley Smoot-Hawley de junio de 1930, que subi6 los
aranceles de los Estados Unidos en un 20% promedio. Segin Irwin (1998), en un
principio redujo las importaciones entre 4% y 8%, pero la deflacién posterior de la
economia norteamericana hizo que el equivalente ad valorem de los aranceles
especificos suban en total 30%. El impacto de este aumento de aranceles sumado a las
represalias arancelarias recibidas habria reducido las importaciones entre 18% y 26% y
el Producto Nacional Bruto entre 0,3% y 0,9%.

La historia econdmica también ayuda a entender los vaivenes en el uso del argumento
de la reciprocidad. Bhagwati e Irwin (1987) comparan la politica comercial del Reino
Unido de la segunda mitad del siglo XIX con la de Estados Unidos después de la
Segunda Guerra Mundial. En ambos casos se pondero a la reciprocidad como una forma
de lograr un comercio equitativo y promover la competitividad de las industrias locales.
Sin embargo, su aplicacion fue asimétrica: mientras que el librecambio fue parte de la

8 En el caso de las sanciones econdmicas, también la tasa de éxito de las sanciones econémicas ha sido
baja (Wallensteem, 2000).



ideologia econdmica y de la tradicion de la diplomacia comercial britanica, Estados
Unidos no solo no abrazd la ideologia del librecambio unilateral sino que el
proteccionismo y el argumento de la industria naciente formaron parte de su politica
comercial desde su constitucion como nacion. Es por ello que la reciprocidad no
encontré en Estados Unidos el freno que si tuvo en el Reino Unido.

2. Guerra comercial y teoria y practica de la politica comercial

El anélisis de una guerra comercial permite apreciar la vigencia tanto del debate dentro
de la teoria de la politica comercial como el debate sobre la relacion entre la teoria y la
practica de la politica comercial.

Respecto a la teoria de la politica comercial, el debate académico entre posturas
proteccionistas y librecambistas fue “ganado” por los segundos, en particular a partir del
edificio tedrico construido sobre la base de las ideas de Adam Smith y David Ricardo
respecto de los beneficios de un comercio libre, con el argumento del arancel 6ptimo
como Unica excepcién mas tedrica que préctica (Findlay, 1987). Pero esto no significa
que en el debate académico no hayan tenido peso enfoques que favorecian las
restricciones al comercio, ya sea para incentivar el desarrollo industrial o el empleo,
mejorar los términos de intercambio para los paises en desarrollo o aprovechar mejor las
economias de escala o situaciones de competencia imperfecta, enfoques que han
sobrevivido y que cada tanto resurgen renovados. Sin embargo, estos enfoques
alternativos en general concuerdan en que las trabas al comercio se aceptan en forma
acotada en el tiempo y en el espacio y no como un “imperativo categorico” de caracter
permanente, que sus resultados son ambiguos (Meier, 1987) y que en la préactica, los
desvios respecto del librecambio terminan generando mas dafios que beneficios
(Krugman, 1993).

En relacion con el vinculo entre la teoria y la practica de la politica comercial, en primer
lugar, se puede revisar el analisis y el contenido de las medidas; en segundo lugar se
puede ver la actitud de los “practicantes” tedricos ante la politica comercial de su €poca;
y en tercer lugar, el analisis de este fendmeno en diversos momentos de la historia.

En el primer aspecto, y a pesar del consenso académico sobre las ventajas del
librecambio, las politicas implementadas no siempre siguieron “las recetas del doctor”:
hubo épocas en que predominaron las politicas a favor del librecambio y otras —como la
actual—, en que el contexto politico, econémico y comercial favorece que ciertos paises
se acerquen al proteccionismo comercial. Esto ha llevado a la bldsqueda de respuestas
tedricas del por qué el proteccionismo goza a veces de “buena salud” y, en ciertos casos,
avanza con medidas mas agresivas.

En el segundo aspecto, los tedricos se han involucrado en los debates sobre la politica
comercial a seguir, apoyando o criticando las medidas del gobierno de turno, segun el
caso. Hasta ha habido situaciones en que académicos se han unido para criticar ciertas
medidas comerciales en forma conjunta a través de los medios de comunicacion, como
ocurrié con una carta abierta de 1903 firmada por 16 economistas britanicos criticando
la reforma arancelaria propuesta por el gobierno de Chamberlain, como con la carta que
un gran ndmero de economistas firmaron en 1930 criticando de manera abierta y
contundente la politica comercial del gobierno de Estados Unidos, critica que se repitio



en 2018 también contra medidas similares en intencion que anuncié el presidente
Trump (ver Recuadro 1). Esta actitud es la que Stigler (1997) atribuye al economista
como “predicador”, esto es, el que toma partido en los debates publicos del momento.
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Recuadro 1
El economista como predicador contra la guerra comercial

Entre 1903 y 1906, el gobierno inglés liderado por J. Chamberlain impulsé una reforma
arancelaria que introduzca un sistema preferencial. A raiz de esto, un grupo de 16 reconocidos
economistas britanicos publicaron una carta en el periddico londinense The Times del 15 de
agosto de 1903 para expresar su opinion contraria. En ella expresaron que probablemente
conduzca a la reintroduccion del proteccionismo en el Reino Unido, que “..un retorno a la
proteccion seria,..., perjudicial para la prosperidad material de este pais” y que traeria consigo
“la pérdida de la pureza en la politica, la injusta ventaja dada a aquellos que ejercen los poderes
de la intriga y la corrupcién, la injusta distribucion de la riqueza, y el crecimiento de “intereses
siniestros” ” (Klein, 2010). Entre los firmantes estaban Bowley, Cannan, Edgeworth, Marshall y
Pigou.

En mayo de 1930, en momentos en que en Estados Unidos se debatia un alza de aranceles que
luego se plasmé en la Ley Smoot-Hawley, un conjunto de 1028 economistas presenté al
Congreso una carta criticando dicha iniciativa y llamando a que no sea aprobada en el Congreso
y, si lo fuera, que sea vetada por el presidente. Sus principales argumentos eran: i. aumentara el
costo de vida de los ciudadanos; ii. muy pocos se beneficiaran con dicha medida; ii. perderan
los proveedores de servicios —sus bienes no estan sujetos a aranceles—, los agricultores —no les
afecta la competencia de los importados, pagaran mayores precios por sus insumos, enfrentaran
represalias en los mercados de destino—; iii. los sectores exportadores sufriran represalias; iv. la
industria no necesita una mayor proteccion; v. el desempleo no se corrige restringiendo el
comercio; vi. perjudicard las relaciones internacionales del pais, ya que es contraria a una
resolucion de 1927 de la Liga de las Naciones (antecedente de las Naciones Unidas) y “una
guerra arancelaria no proporciona un terreno fértil para el crecimiento de la paz mundial”
(Fetter, 1942, reproducido en Editors, 2007, junto con el contenido de la carta). Entre los
signatarios se encuentran Douglas, Fisher, Taussig, Fetter, Mitchell y Schultz.

En 2007, también un grupo de 1028 economistas presentd una peticion contra el proteccionismo
(Drezner, 2007; Editors, 2007). Lo mismo sucedié en mayo de 2018 en una carta abierta de
economistas dirigida al presidente Trump y al Congreso en la que reproducen pasajes de la carta
de 1930 y agregan que el pais pagd el precio de no haber hecho caso al consejo de los
economistas de ese entonces y que recomiendan no repetir el mismo error. La firmaron 1156
economistas, con 15 premios Nobel de Economia entre ellos (National Taxpayer Union, 2018).

En el tercer aspecto, el analisis de los practicantes de la teoria se ha nutrido de los
acontecimientos del que eran contemporaneos y trataron de explicar lo que estaba
ocurriendo o habia sucedido, con mayor o menor grado de abstraccion y sofisticacion,
pero saliendo de la “torre de cristal” de la academia que no siempre analiza cuestiones
practicas.

3. La politica comercial del gobierno de Trump
La tension comercial no nace con la llegada de Donald Trump a la presidencia de los

Estados Unidos, pero toma un gran impulso y adquiere un crecimiento autdbnomo
exponencial.
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Las medidas comerciales medidas tomadas en 2018 por el gobierno de Trump ya fueron
en cierta medida preanunciadas durante la campafia presidencial® y al inicio de su
gestion. A poco de iniciar su gestion, el nuevo gobierno expresé que los
estadounidenses estan frustrados con la anterior politica comercial, no porque no crean
en el libre comercio y los mercados abiertos, sino porque no vieron claros beneficios de
los acuerdos comerciales (USTR, 2017 a). Enfatizdo que es tiempo de una “nueva
politica comercial” que expanda el comercio de modo que sea mas libre y justo para
todos los estadounidenses. La politica comercial debe incrementar el crecimiento
econdémico y la creacién de empleo, promover la reciprocidad con los socios
comerciales, fortalecer la base industrial y expandir las exportaciones agricolas y de
servicio.

Entre los objetivos de esta nueva politica comercial se encuentran algunos que dan
sustento a las medidas adoptadas: i. demoler las barreras comerciales injustas que
impiden las exportaciones de EE.UU.; ii. asegurar que los titulares de los derechos de
propiedad intelectual puedan beneficiarse plenamente de sus derechos, vy iii. asegurar
que la politica comercial favorezca la fortaleza econdémica y la base industrial para
mejorar la seguridad nacional.

Es asi que afirmo que los diversos acuerdos comerciales que firmé EE.UU. derivaron en
elevados déficits comerciales, menor crecimiento econémico y pérdida neta del empleo
industrial. Esto se nota en particular en el comercio con China, Canada, México y Corea
del Sur. El actual sistema global de comercio fue bueno para China pero no para los
EE.UU.

Consider6 que hay que focalizarse en negociaciones bilaterales, exigiéndoles a los
socios altos estandares de equidad y no dudar en utilizar las medidas que sean
necesarias para responder a las précticas desleales. Al respecto, durante la campafia
habia prometido aplicar un arancel del 45% a las importaciones provenientes de China y
de 35% a las que vengan desde México.

Luego de la asuncion solicita al USTR que investigue si las importaciones de acero y
aluminio afectan la seguridad nacional, en base a la seccion 232 de la Trade Expansion
Act de 1962. Estas investigaciones se dan a conocer el 16 de febrero de 2018 con la
conclusion de las importaciones “amenazan afectar la seguridad nacional” y Ia
recomendacion de restringir las importaciones ya sea con aranceles y/o cuotas.

Ante esto, el presidente Trump hace lo que bien podria denominarse una “declaracion
de guerra comercial general” via un mensaje en Twitter del 2 de marzo de 2018 en el
que dice: “Cuando un pais (EE.UU.) esta perdiendo muchos miles de millones de
ddlares en el comercio con practicamente todos los paises con los que hace negocios, las
guerras comerciales son buenas y faciles de ganar. Por ejemplo, cuando estamos con un
déficit de US$ 100 mil millones con un cierto pais y ellos se hacen los listos, dejamos
de comerciar y ganamos en grande. jEs asi de facil!”.

Esta nueva politica dividié a la opinion pablica. Sin embargo, hay cierto consenso entre
los economistas respecto del débil sustento tedrico de esta nueva politica comercial (ver
Recuadro 2).

® También la candidata demdcrata, Hillary Clinton, tenfa mensajes escépticos sobre el comercio
internacional pero no de la magnitud de los de Trump (Noland, Robinson y Moran, 2016).
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Recuadro 2
Andlisis de los fundamentos de la nueva politica comercial de los Estados Unidos

1.China ¢perjudico a EE.UU. en materia de empleo? ¢y en bienestar de los consumidores?

i. El aumento de las importaciones desde China se explica en parte por la estabilidad en el
trato de Nacion Mas Favorecida (NMF) que Estados Unidos le otorgd luego de su adhesion a
la OMC (Handley y Limao, 2013), el cual derivé en una reduccién del empleo en los sectores
con una proteccién potencial méas alta —aquellos con mayor diferencia entre el arancel NMF y
el no NMF-y en un cambio hacia tecnologias menos intensivas en trabajo (Pierce y Schott,
2016).

ii. En el caso de las importaciones de productos industriales chinos, la magnitud de su
incremento tuvo un impacto significativo en el desempleo en los EE.UU. (Autor, Dorn y
Hanson, 2016): i) alrededor del 20% de la pérdida de empleos industriales ocurrida entre 1999
y 2011 se habria debido a las importaciones desde China, considerando impactos directos e
indirectos; ii) esta pérdida de empleo habria sido compensada solo parcialmente por empleo en
otros sectores o regiones; iii) se noté una mayor baja en los salarios de los trabajadores
empleados en los sectores y regiones mas expuestas a la importacion y, en especial, en los
trabajadores de menor salario.

iii. Pero, por otro lado, la importacién china y desde otros paises de bajos salarios ocasiond
una baja en los precios y en la inflacion (Auer y Fischer, 2010) y, por lo tanto, una mejora en
el bienestar de los consumidores (Handley y Liméo, 2013).

2. ¢La globalizacion como la causa del desempleo y la mayor desigualdad de los salarios?

i. El comercio con China y México estd entre los diversos factores vinculados con la
globalizacion que afectaron en forma negativa al empleo en los Estados Unidos, ademas de los
cambios tecnoldgicos que reemplazan los trabajos mas rutinarios, el uso de robots en la
industria y la tendencia al offshoring y outsourcing (Acemoglu y Restrepo, 2017).

ii. La globalizacion no seria la principal responsable del incremento en la desigualdad de los
salarios de trabajadores con diferente nivel de calificacion (Helpman, 2016). EI cambio
tecnolégico, en especial el sesgado a favor de mano de obra calificada, tiene un lugar central
en la explicacion de este fendmeno (Berman, Bound y Machin, 1998; Moore y Ranjan, 2005).

3. Empleo, offshoring y outsourcing

i. la produccion en plantas en el exterior y la utilizacién de proveedores de bienes y servicios
del exterior impacta en forma negativa al empleo en los sectores afectados. En Estados
Unidos, la relocalizacién de parte de la produccion en China tuvo ese efecto, aunque de menor
magnitud que la importacion desde ese pais (Ebenstein, Harrison y McMillan, 2015). Pero, por
otro lado, permite reducir los costos de produccion, aumenta los salarios de los puestos de
mayor calificacién y reduce los salarios de los puestos de baja calificacion (Moran y Oldenski,
2016; Oldenski, 2014).

4. Déficit comercial, ¢consecuencia de la politica comercial propia? ¢lugar para terceros
paises?

i. EI tamafio del déficit comercial de un pais depende de factores macroeconémicos: si un pais
gasta mas de lo que produce, el pais tendra déficit comercial, mas alla de la politica comercial
que aplique (Krugman y Obstfeld, 2006: cap. 12). Esto es reflejo de una sociedad poco
ahorrativa (ahorro menor a la inversion) y del déficit fiscal.

ii. En el caso de los Estados Unidos, los acuerdos de libre comercio ayudan a explicar el
aumento de importaciones pero no el tamafio del déficit comercial total: el comercio bilateral
con los socios con quienes firmo acuerdos de libre comercio representa una parte creciente de
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las importaciones pero no una porcién mayor del déficit comercial total (Hufbauer y Lu,
2016). Aunque Estados Unidos no tiene un acuerdo de libre comercio con China, la adhesion a
la OMC dio estabilidad a las reglas que rigen el comercio bilateral.

iii. Los acuerdos comerciales bilaterales y regionales habrian incrementado el comercio con
los socios de dichos acuerdos e incrementado el superavit o reducido el déficit comercial
bilateral (US ITC, 2016).

iv. En el caso de China, su superavit de cuenta corriente se relaciona con su exceso de ahorro.
Se deberia a motivos culturales y a medidas del gobierno que mantienen altas las tasas de
ahorro (Autor, Dorn y Hanson, 2016).

v. La obsesion por el saldo comercial positivo puede vincularse con la vision de que lo
importante es mejorar la competitividad del pais, sin tener en cuenta que: a. s un concepto del
mundo de las empresas muy dificil de trasladar al analisis de un pais; y b. suele suponerse que
el saldo comercial equivale al saldo del Estado de Resultados de una empresa (Krugman,
1994).

4. La guerra comercial con Estados Unidos como “contrincante”

Esta guerra puede dividirse en tres “frentes” principales®. El primero se relaciona con
las medidas de los Estados Unidos sobre el acero y el aluminio dirigidas a todos los
paises, con algunas pocas excepciones; el segundo nace con las medidas hacia China
por la politica de este pais sobre la transferencia de tecnologia y la propiedad
intelectual. Vale notar que hay una diferencia cualitativa entre ambas medidas: mientras
la primera busca beneficiar a dos industrias en particular, la segunda pretende modificar
la politica de China. Por altimo, el tercer frente se refiere al NAFTA/TLCAN.

Esta “guerra comercial” fue creciendo en intensidad en cada frente, en extension —mas
productos y mas paises— y en complejidad —medidas para favorecer la sustitucion de
proveedores, impacto sobre la relocalizacion de la produccion y nuevas alianzas en
cuestiones (no solo) comerciales.

4.1. Frente del acero y del aluminio

En lo que hace a este frente, el 8 de marzo de 2018, Estados Unidos anunci6 la
aplicacion de un arancel adicional a la importacion de productos seleccionados de acero
y aluminio a partir del 23 de marzo, alegando razones de seguridad nacional —esto es,
tener que depender de proveedores externos—y de exceso de oferta global. Se baso en la
seccion 232 de ley de comercio de 1962. En el caso del acero, anunci6 un adicional de
25%, mientras que fue de 10% para el aluminio. En ambos casos representa un aumento
importante, dado que los aranceles para productos de acero sin manufacturar se
encuentran entre 0% y 10% (con la mayoria de los productos en 0%), de acero
manufacturado entre 0% y 12,5% (con la mayoria de los productos en 0%), y de

10 Bown y Kolb (2021) clasifican las medidas tomadas en 6 “batallas”: i. la importacion de paneles
solares; ii. la importacion de acero y aluminio como una amenaza a la seguridad nacional; iii. las practicas
comerciales desleales sobre tecnologia y propiedad intelectual; iv. la importacion de autos como una
amenaza a la seguridad nacional; v: la inmigracion ilegal desde México; y vi: la salvaguardia de la
supremacia de los semiconductores de Estados Unidos. En esta presentacion se dejan de lado las
“batallas” iy iv, se unen las iii y vi; y algunas medidas que involucran a Canada y México se reagrupan
en un frente NAFTA, que incluye su renegociacion.
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aluminio entre 0% y 6,5%"%. Los Gnicos paises exceptuados de la aplicacion de estos
aranceles adicionales son la Argentina, Australia, Brasil y Corea del Sur (US, 2018 a, b,
c, d, e y f), porque decidieron limitar sus exportaciones.

Como respuesta, las deméas economias perjudicadas eligieron el camino de las normas
comerciales multilaterales, esto es, iniciaron acciones formales en el Organo de
Solucién de Diferencias de la OMC (ver Seccion 5). Por su parte, Canada y Meéxico
también aplicaron medidas pero con el marco legal del NAFTA sobre la aplicacion de
las medidas de emergencia.

4.2. Frente de la propiedad intelectual y transferencia de tecnologia

Respecto al frente de la propiedad intelectual y transferencia de tecnologia, el 3 de abril
de 2018, Estados Unidos publicé un listado de alrededor de 1.300 lineas arancelarias a
las que se les aplicaria un arancel adicional del 25%, que afectaria Unicamente a
importaciones originadas en China, listado que se hizo efectivo en agosto (USTR, 2018
b). La justificacion de esta segunda medida era que se estaba produciendo una
transferencia de tecnologia y propiedad intelectual de parte de empresas
estadounidenses al gobierno chino, sin su consentimiento (USTR, 2018 a). Esta es una
entre muchas medidas que reflejan el papel preponderante que ostenta el Estado en la
economia china (Wu, 2016)*2.

Se estimo6 que la medida afectaria unos US$ 50 mil millones de importaciones chinas,
entre las que se destacan productos aeroespaciales, de informatica y tecnologia de la
informacion, y maquinaria, incluyendo componentes para vehiculos con nuevas
tecnologias y otros productos de alta tecnologia. EI listado incluia productos
relacionados con la iniciativa del gobierno chino “Made in China 2025” por la cual
busca sustituir las importaciones de componentes de alta complejidad.

Este frente tiene como contrincantes a Estados Unidos y China. A la medida de uno
(Estados Unidos), le siguié una contra-medida del otro (China), en general en espejo, de
modo que el conflicto fue creciendo al incluir mas bienes (Cuadro 1). En un principio se
seleccionaron los productos que mas perjudicaban al otro, tanto por su impacto
comercial como electoral; luego se fueron incorporando bienes menos sensibles.

Para aliviar la situacion de los productores agropecuarios afectados por las represalias
de China —v.g., soja, sorgo, lacteos y carne de cerdo—, se autorizaron ayudas por un total
de USD 12.000 millones.

11 Dado que la mayor parte de los productos acero y aluminio originarios de China ya pagan derechos
derivados de medidas antidumping y de medidas compensatorias de subsidios, los nuevos aranceles
adicionales van a afectar en mayor proporcion a las importaciones de otros origenes.

12 Wu (2016) muestra las diferentes formas en que el Estado influye en el desarrollo de la economia
china, ya sea mediante la supervisién centralizada de las empresas estatales, el control del sector
financiero, la planificacion de la economia, las interrelaciones entre las empresas, la participacién del
Partido Comunista, y los vinculos formales e informales entre el Estado y el sector privado.
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Cuadro 1
Medidas y contramedidas de la guerra comercial entre Estados Unidos y China

Anuncio Aplicacion Estados Unidos (medida) China (contramedida)
Productos Arancel Importaciones Productos Arancel Importaciones
adicional involucradas adicional involucradas
(USD (USD
millones) millones)
Abril 2018 Julio 2018 1333 25%; oct 50.000 106 25% 50.000
(revisado (1° fase) y Bienes de 19: 30% (1° fase: Medios (1° fase:
en Junio y Agosto capital y suspendido 34.000; 2° de 34.000)
Agosto 2018 (2° bienes por Fase 1  fase: 16.000)  transporte
2018) fase) intermedios y
(en 2 fases) vegetales
(soja) (en
2 fases)
Julio 2018 Septiembre Bienes 10%; 200.000 5%-10%; 60.000
(revisado 2018. intermedios, mayo Mayo
en bienes de 2019: 2019:
Septiembre) consumo 25%; oct 25% los
durable 19:  30%, productos
suspendido gravados
por Fase 1 con 10%
Agosto Resto de 10% 300.000 10% 75.000
2019 bienes

Fuente: elaboracion propia en base a anuncios y Bown y Kolb (2022)

Si las ultimas medidas se aplicaran, las exportaciones de EE.UU. a China estarian
alcanzadas por un arancel promedio ponderado por comercio de 25,9%, frente a 6,7%
que pagan las importaciones provenientes del resto del mundo (antes del inicio de las
tensiones, este era de 8%) (Bown, 2019). En el caso de los flujos comerciales inversos,
las medidas de represalia de EE.UU. abarcarian al 96,8% de las importaciones
provenientes de China con un arancel promedio ponderado de 24,3% (que era de 3,1%
al inicio de las tensiones comerciales).

Ambos paises se basaron en normas nacionales: Estados Unidos, en la seccién 301 de la
ley de comercio de 1974, modificada por ley émnibus de 1988; China se bas6 en
normas nacionales. También presentaron solicitudes de consulta en el OSD*2,

En paralelo, ambas partes inician en diciembre de 2018, durante la reunion de lideres
del G20 en Buenos Aires, una negociacion para frenar las tensiones. Este proceso dura
un afio. El 15 de enero de 2020 firman la Fase 1 del acuerdo que busca poner fin a las
tensiones comerciales iniciadas casi dos afios antes. Por mas que el acuerdo menciona
que ambas partes asumen obligaciones, en la practica se trata de concesiones chinas a
demandas de EE.UU. Este incluye modificaciones en la politica comercial china en
diferentes areas y un compromiso de incrementar las compras desde EE.UU. Quedaron
sin acordar dos cuestiones centrales: los subsidios de China a la industria y el accionar
de sus empresas estatales.

Respecto de la politica arancelaria, EE.UU. no aplicara el aumento de aranceles de 25%
a 30% que iba a regir para importaciones de productos chinos por 250 mil millones de
ddlares —las importaciones totales desde China fueron 563 mil millones de dolares en

13 DS 542 (Estados Unidos) y DS 565 y DS 587 (China).
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2018-, al tiempo que China no impondra las represalias prometidas por este viejo
anuncio y reducird de 15% a 7,5% el arancel a importaciones desde EE.UU., por
alrededor de 120 mil millones de dolares —las importaciones chinas desde EE.UU.
fueron 156 mil millones de dolares en 2018-.

En el capitulo agricola, China se compromete a mejorar las reglas y practicas sobre los
productos biotecnoldgicos, las medidas sanitarias, la administracion de las cuotas
arancelarias y la ayuda interna. En los hechos, esto implica cumplir las normas de la
OMC, pero habiéndolo negociado por fuera de dicho organismo.

Entre las cuestiones mas conflictivas, China se compromete a mejorar la proteccion de
los derechos de propiedad intelectual, a no seguir practicas de transferencia forzada de
tecnologia para lograr el acceso al mercado — una de las cuestiones mas criticadas por
EE.UU.—y a reducir las trabas a la provision de servicios financieros.

En politica cambiaria, China accede a evitar la utilizacion de “devaluaciones
competitivas” y a brindar informaciéon en tiempo y forma sobre balanza de pagos y
politica cambiaria. Debido a este compromiso, el Departamento del Tesoro eliminé a
China de la lista de vigilancia de los paises que incurren en practicas de “manipulacion
de la moneda”.

Ademas, en un claro ejemplo de comercio administrado, el acuerdo incluye un capitulo
sobre expansion del comercio por el cual China se compromete a incrementar las
importaciones de bienes y servicios desde EE.UU. en no menos de 200.000 millones de
ddlares entre 2020 —38%— y 2021 —62%— respecto de lo comprado en 2017, que fue de
154.000 millones de dolares. EI mayor compromiso es en manufacturas industriales,
seguido por productos de la energia, servicios y bienes agricolas. En la medida en que
este aumento de las importaciones se cumpla, se observaria un desvio de comercio en
perjuicio de otros proveedores de China, algo que generara distorsiones en los mercados
mundiales. Por otra parte, este acuerdo debilita aun mas al sistema de reglas
multilaterales establecidas por la OMC.

China no cumplié hasta el momento el compromiso de compras. Segin Bown (2022),
solo compré 57% del monto comprometido para 2020 y 2021. En manufacturas fue
59%, en servicios compré 52% —turismo y viajes de negocio cayeron 90% como
resultado de la pandemia—, en agricultura alcanzo el 83% y en energia 37%.

Con el cambio de gobierno en Estados Unidos cabe plantearse cual sera la postura del
presidente Biden. Por el momento, la Administracion Biden mantiene las criticas de la
Administracion Trump a la politica comercial e industrial de China, en el sentido de que
perjudica al empleo de Estados Unidos, su progreso tecnoldgico y sus intereses
nacionales. Pero considera que debe hacer una revision completa de la estrategia hacia
China y una aproximacion mas sistematica en vez de medidas aisladas (USTR, 2021).
También busca una mayor cooperacion al sostener que coordinara con aliados y amigos
acciones para que China finalice sus practicas comerciales desleales.

En octubre de 2021, la representante comercial del gobierno estadounidense, Katherine
Tai, indicd que iba a discutir con China el cumplimiento de la “Fase” 1 del acuerdo
firmado en 2020. Cabe sefialar que, en oportunidad de su firma, el presidente Trump
habia manifestado que reduciria los aranceles a las importaciones de China si se llegaba
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a la “fase” 2. Katherine Tai no se refirio a la baja de aranceles, aunque menciono que la
USTR va a evaluar, caso por caso, reinstalar algunas exclusiones, principalmente para
productos que solo estén disponibles en China.

Con ese objetivo en la mira, la USTR tendra en cuenta si la importacion puede causar
dafo a los intereses de Estados Unidos, incluyendo el impacto en pequefios comercios,
empleo, produccién manufacturera, y cadenas de valor criticas en el pais, como asi
también de acuerdo al impacto que puedan traer las exclusiones sobre el objetivo de
obtener la eliminacion de las politicas y practicas de China bajo la Seccion 301.

4.2. Frente del NAFTA

El tercer frente es el NAFTA/TLCAN, acuerdo criticado por el ex presidente Donald
Trump en su campafa presidencial de 2016 (Noland, Robinson y Moran, 2016), porque
habia crecido el déficit comercial, muchas fabricas cerraron, millones de trabajadores
desocupados y sin poder utilizar sus habilidades (USTR, 2017 b). Ademas de las
medidas por el acero y el aluminio contra Canadd y México, Estados Unidos habia
amenazado con colocar aranceles a los autos importados desde estos dos paises —
decision que al final no tomé— e imponer aranceles a las importaciones desde México si
este pais no tomaba medidas para reducir la cantidad de emigrantes que buscan ingresar
a Estados Unidos en forma ilegal —se suspendio la medida porque México se
comprometi6 a controlar la emigracion ilegal.

Durante la campafia presidencial habia sefialado que, de ser elegido, iba a renegociar los
términos del acuerdo para mejorar el bienestar de los ciudadanos. Su promesa fue
cumplida y, luego de casi tres afios de iniciadas las negociaciones, el 1 de julio de 2020
entr6 en vigencia el USMCA/T-MEC (United States — México — Canada
Agreeement/Tratado entre México, Estados Unidos y Canada). Un antecedente de este
accionar respecto de los acuerdos regionales fue su decision de retirarse del Trans-
Pacific Partnership a fines de enero de 2017, a pocos dias de asumir la presidencia.

Este acuerdo no garantizaba la “paz”. Es asi como el primer conflicto surgid en el
comercio agricola: en diciembre de 2020, Estados Unidos inicié su primer caso de
solucion de diferencias en el marco del USMCA/T-MEC contra Canada por la
administracion de su cuota arancelaria de importacién de productos lacteos.

5. La guerra en los “Tribunales” de la OMC

Una de las innovaciones importantes de la Ronda Uruguay del GATT ha sido la
creacion de un sistema legal de solucion de diferencias comerciales entre las Partes del
GATT. De este modo se limit6 el accionar unilateral mediante amenazas de represalias
0, incluso, su aplicacion. Este sistema consta de varias etapas, que pueden resumirse asi:
celebracion de consultas, constitucion de un Grupo Especial para evaluar la medida,
analisis por parte del Organo de Apelaciones, aprobacion por el Organo de Solucion de
Diferencias (OSD). Si los informes indican que el pais demandado tiene que corregir las
medidas por ser incompatibles con las normas del GATT y la OMC, y este pais no las
corrige, los reclamantes pueden solicitar la aplicacion de medidas de retorsion o
represalias por un monto equivalente al dafio recibido.
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En general los casos se resuelven sin la necesidad de la adopcion de represalias. Cuando
Ilegan a esa etapa, se pueden asimilar a una mini guerra comercial en la cual la parte que
“pierde” debe “pagar” con perjuicios comerciales (Breuss, 2004).

Aungue se ha planteado que este Sistema tiende a beneficiar a los paises mas grandes,
estudios empiricos concluyen que no presenta un sesgo en contra de los paises en
desarrollo (Daicz et al., 2014). Por lo tanto, los paises més pequefios pueden recurrir a
esta via “judicial” para tener mayores chances de ganar una guerra comercial.

Respecto a las medidas que restringen la importacion de acero y aluminio, los reclamos
se basan en el marco del articulo XIX del GATT y del Acuerdo sobre Salvaguardias, ya
que consideran que dichas medidas son salvaguardias a pesar de que los Estados Unidos
las quieren categorizar como medidas para proteger los intereses esenciales de su
seguridad (art. XXI del GATT). Como respuesta, Estados Unidos inicié consultas
alegando que las contra-medidas no tienen fundamento legal.

A la fecha suman 20 solicitudes de consulta por las medidas y represalias: contra las
medidas de EE.UU. se presentaron China, India, la UE, Canada, México, Noruega,
Rusia, Suiza y Turquia; EE.UU. presentd solicitudes por las represalias de Canada,
China, UE, México, Turquia, Rusia e India. Esta cantidad de solicitudes genera dudas
sobre la posibilidad del OSD de tratar adecuadamente estos casos tan conflictivos
cuando su funcionamiento esta limitado por problemas de aprobacion de nuevos jueces
en el Organo de Apelaciones. Esto se aprecia en el caso DS 543 que tuvo un informe
favorable a China y fue apelado por Estados Unidos (ver Cuadro 2).

Algunos casos se resolvieron mediante el acuerdo entre las partes, como con Canada y
México debido a que quedaron excluidos de los aranceles al acero y al aluminio. A su
vez, en octubre de 2021 la administracién Biden llegd a un acuerdo con la Unién
Europea para desactivar la guerra comercial iniciada por el presidente Trump. Estados
Unidos se compromete a eliminar los aranceles para el volumen de importaciones que
prevalecié entre 2015 y 2017, mientras que seguird aplicandolos para aquellas
cantidades que excedan la cuota. Por su lado, la Union Europea retirara las medidas de
represalia sobre productos de Estados Unidos. Ademéas, ambas partes decidieron
suspender los casos iniciados en el OSD de la OMC.
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Cuadro 2
Guerra comercial con Estados Unidos y otros: estado de la Solucién de diferencias en la OMC
Febrero 2020

DS Reclamante Demandado Cuestion Etapa
invocada
Solicitud Constitu- Informe  Conclusidn Solicitud Suspension
consulta cién del GE apelacion
GE
542 EE.UU. China propiedad mar-18  ene-19 A pedido de las partes,
intelectual se suspende el trabajo
del GE en junio de 2020.
Por haber transcurrido
un afo de suspension,
se cancela el GE en
Junio de 2021.
543 China EE.UU. aranceles abr-18  ene-19  sep-20 No cumple oct-20
NMF ni (EE.UU.)
arancel
consolidado.
Tampoco
argumentos
de EE.UU. son
suficientes
para
demostrar
violacién del
art. XX(a)
544 China EE.UU. aceroy abr-18 ene-19 en
aluminio proceso
547 India EE.UU. aceroy may-18  ene-19 en
aluminio proceso
548 UE EE.UU. aceroy jun-18 ene-19 Las partes deciden
aluminio suspender el caso y
recurrir a un arbitro
(ene-22)
549 UE China transferencia  jun-18
de tecnologia
550 Canada EE.UU. aceroy jun-18 ene-19 Solucién mutuamente
aluminio convenida en la que los
Estados Unidos han
eliminado

determinados derechos
sobre los productos de
acero y aluminio
procedentes del Canada
(mayo-2019)
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551 México EE.UU. aceroy jun-18 ene-19 Solucién mutuamente
aluminio convenida en la que los
Estados Unidos han
eliminado
determinados derechos
sobre los productos de
acero y aluminio
procedentes de México
(mayo-2019)
552 Noruega EE.UU. aceroy jun-18 ene-19 en
aluminio proceso
554 Rusia EE.UU. aceroy jun-18 ene-19 en
aluminio proceso
556 Suiza EE.UU. aceroy jul-18 ene-19 en
aluminio proceso
557 EE.UU. Canada derechos jul-18 ene-19 Solucién mutuamente
adicionales convenida en la que el
Canada ha eliminado los
recargos sobre las
importaciones de
determinados
productos originarios de
los Estados Unidos
(mayo-2019)
558 EE.UU. China derechos jul-18 ene-19 en
adicionales proceso
559 EE.UU. UE derechos jul-18 ene-19 Las partes deciden
adicionales suspender el caso y
recurrir a un arbitro
(ene-22)
560 EE.UU. México derechos jul-18 ene-19 Solucién mutuamente
adicionales convenida en la que
México ha eliminado
determinados derechos
sobre productos
originarios de los
Estados Unidos (mayo-
2019)
561 EE.UU. Turquia derechos jul-19 feb-19 en
adicionales proceso
564 Turquia EE.UU. aceroy ago-18 ene-19 en
aluminio proceso
565 China EE.UU. aranceles Il  ago-18
566 EE.UU. Rusia derechos ago-18 ene-19 en
adicionales proceso
585 EE.UU. India derechos jul-19 ene-20 en
adicionales proceso

GE: Grupo Especial

NMF: nacién mas favorecida

Fuente: elaboracidn propia
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Por otro lado, un caso emblematico de la disputa entre China y Estados Unidos como es
el iniciado en 2012 por China debido a la imposicién por EE.UU. de derechos
compensatorios sobre productos importados desde China (DS 437). EI OSD encontro
que EE.UU. no pudo demostrar que el gobierno chino habia otorgado subsidios a ciertos
productos exportados. Como EE.UU. no modifico las medidas, China solicitd
autorizacion para aplicar represalias por la anulacion o menoscabo de sus derechos. El
26 de enero de 2022 el grupo constituido como arbitro determind que China puede
anular concesiones o derechos de EE.UU. por un monto que no supere los US$ 645
millones por afio mientras que EE.UU. no modifique su comportamiento.

6. Consecuencias e impactos

Una guerra comercial entre actores de la magnitud de Estados Unidos (primer
importador y segundo exportador mundial de bienes en 2021, a nivel paises) y China
(primer exportador y segundo importador), a los que se suman, aunque acotado a menos
productos, otros grandes actores —la UE (segundo exportador e importador mundial, a
nivel blogues econémicos), India (18° en X y 10° en M), Canada (11° en X y 14° en
M), México (12° en X y 13° en M), entre los mas importantes— (ver Cuadro 3), modifica
el comercio internacional y crea distorsiones en los precios relativos que afectaran los
patrones de produccion y consumo en el mundo.

gﬁﬁgirga?es paises exportadores e importadores, 2021 -Participacién porcentual en el total-
Exportadores Importadores

1 |China 15% 1 | Estados Unidos de América 13%
2 | Estados Unidos de América 8% 2 |China 12%
3 | Alemania 7% 3 |Alemania 6%
4 | Japoén 3.5% 4 |Japoén 3.5%
5 | Paises Bajos 3.2% 5 |Hong Kong, China 3.2%
6 |Hong Kong, China 3.1% 6 | Francia 3.2%
7 | Corea, Republica de 2.9% 7 | Reino Unido 3.1%
8 |ltalia 2.7% 8 | Paises Bajos 2.8%
9 |Francia 2.6% 9 | Corea, Republica de 2.8%
10 | Bélgica 2.5% 10 | India 2.6%
11 | Canada 2.3% 11 | ltalia 2.5%
12 | México 2.3% 12 | Bélgica 2.4%
13 | Rusia, Federacion de 2.2% 13 | México 2.3%
14 | Reino Unido 2.1% 14 | Canada 2.2%
15 | Singapur 2.1% 15 | Espaiia 1.9%
16 | Taipei Chino 2.0% 16 | Singapur 1.8%
17 | Viet Nam 1.9% 17 | Taipei Chino 1.7%
18 | India 1.8% 18 | Viet Nam 1.5%
19 | Espaiia 1.8% 19 | Polonia 1.5%
20 | Suiza 1.7% 20 | Suiza 1.5%
Resto 29% Resto 28%
100% 100%

Fuente: Trademap
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Los efectos comerciales serian los siguientes:

i) el aumento de aranceles ocasionard un desvio de las exportaciones hacia otros
mercados.

ii) habria sustitucion de proveedores a favor de los paises exentos de las medidas, pero
este beneficio estaria limitado por la imposicién de cuotas a la importacion o
exportacion.

iii) habria una cierta sustitucion de importaciones por produccién nacional en el pais
que aumenta sus barreras; pero la sustitucion seria parcial pues no todos los bienes
importados pueden ser reemplazados por produccion local'“.

iv)en el pais que protege, la menor oferta haria incrementar el precio interno de los
productos afectados; si son insumos intermedios, reducira la competitividad de
quienes los utilizan y promovera el pedido de medidas de proteccion adicionales
para dichos sectores; si son bienes finales, perjudicara a los consumidores.

V) los paises a los que se redirigirian las exportaciones perjudicadas buscaran proteger
sus sectores productivos ante el aumento de importaciones a menor precio.

vi)esto perjudicard el funcionamiento de los encadenamientos productivos.

Entre los efectos macroeconomicos se pueden mencionar:

i) aumenta de la volatilidad financiera

ii) la mayor incertidumbre sobre el alcance de las medidas comerciales afectara las
inversiones.

iii)se reducira la difusién de tecnologias, lo cual afectard la productividad de los
factores.

iv)mayor inflacién por aumento del precio de bienes e insumos.

En el caso del mercado mundial del acero y del aluminio, aumentaria el grado de su
distorsion, y el “clima de conflicto” no favoreceria la busqueda de una solucion
cooperativa al problema del exceso de capacidad instalada. Ademas, la caracteristica de
comercio intra-industrial que presentan ambos sectores —los paises suelen exportar e
importar productos de estos dos sectores (ver Cuadro 4)— torna mas dificil definir cuales
son los paises perjudicados y quiénes los beneficiados, salvo que el analisis se realice a
nivel de productos en particular.

14 Por ejemplo, algunos productos de acero que Japon exporta a Estados Unidos.
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Cuadro 4

Principales paises exportadores e importadores de hierro, acero, aluminio y sus
manufacturas, 2021

Capitulos 72, 73 y 76 del Sistema Armonizado

Exportadores Importadores

1 | China 17% 1 |Estados Unidos de América 10%
2 | Alemania 7% 2 | Alemania 8%
3 | Estados Unidos de América 4.3% 3 |China 6%
4 | ltalia 4.2% 4 | ltalia 3.9%
5 |Japén 4.1% 5 | Francia 3.4%
6 | Corea, Republica de 3.7% 6 | México 3.3%
7 | Rusia, Federacién de 3.6% 7 | Turquia 3.3%
8 |India 3.3% 8 | Corea, Republica de 3.0%
9 |Paises Bajos 2.8% 9 |Paises Bajos 2.7%
10 | Francia 2.8% 10 | Polonia 2.6%
11 | Bélgica 2.8% 11 | Bélgica 2.5%
12 | Turquia 2.7% 12 | Tailandia 2.5%
13 | Canada 2.5% 13 | Canada 2.4%
14 | Espafa 2.2% 14 | Japon 2.3%
15 | Taipei Chino 2.1% 15 | Espafia 2.1%
16 | Indonesia 2.0% 16 | Reino Unido 2.1%
17 | Polonia 2.0% 17 | Viet Nam 2.0%
18 | Austria 1.7% 18 | India 2.0%
19 | Reino Unido 1.6% 19 | Taipei Chino 1.6%
20 | Brasil 1.4% 20 | Austria 1.6%
Resto 26% Resto 33%
100% 100%

Fuente: Trademap

Ademas, la fragmentacién de la produccion y la participacion en cadenas globales de
valor reduce la ganancia en comercio del pais que toma las medidas comerciales, ya que
parte de las importaciones que busca frenar contienen insumos locales y parte de las
exportaciones que quiere realizar precisan de insumos del pais al que se busca afectar.
Por lo tanto, al trabar importaciones estd perjudicando sus ventas y al promover
exportaciones esta favoreciendo importaciones del pais que quiere perjudicar.

En el caso de Estados Unidos, i. 35,6% del valor de las exportaciones del 2011 ha
participado en las cadenas globales de valor (CGV): 26,1% de sus exportaciones se han
incorporado como insumos en los bienes que exportan otros paises (forward
participation) y 9,5% del valor de sus exportaciones corresponde a insumos importados
(backward participation) (OECD-OMC, 2018); ii. 14,4 % de las exportaciones
corresponde a insumos de China (OECD-OMC, 2018); iii) las principales empresas
exportadoras de EE.UU. son también importantes importadoras y viceversa; ambos
grupos representan dos terceras partes del comercio exterior de los EE.UU. (Jensen,
2016).

En relacion con el impacto, algunos estudios previos a este conjunto de medidas
simularon diversos escenarios de guerra comercial entre Estados Unidos y China (Bouét
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y Laborde, 2017) y una guerra global (FMI, 2016: 37-39) y concluyen que se reduce el
comercio internacional, el consumo, las inversiones y el ingreso real de las economias.

Entre los que hicieron evaluaciones ex post, Cigna, Meinen, Schulte y Steinhoff (2021),
basados en estadisticas mensuales de importacion de Estados Unidos del periodo 2016-
mayo 2019, encontraron que en el corto plazo hubo un fuerte efecto negativo del
aumento de aranceles sobre las importaciones estadounidenses desde China. Sin
embargo, no fueron reemplazadas significativamente por terceros paises, por lo que
concluyeron que en el corto plazo la guerra comercial bilateral no tiene ganadores.

Por su parte, Carter y Steinbach (2020) investigaron los efectos de la Guerra comercial
de 2018 sobre el comercio de Agricultura y Alimentos, especificamente, el efecto del
incremento de aranceles a las importaciones como represalia a los aumentos realizados
por Estados Unidos, sobre las exportaciones de ese pais y del resto del mundo.
Concluyeron que la guerra comercial provoco una redistribucion del comercio,
disminuyendo las exportaciones de Estados Unidos, reorientandose hacia paises de
América del Sur (Argentina, Brasil, Chile) y, en menor medida, de Europa, aungue las
ganancias de ambos grupos fueron menores a la pérdida estadounidense. Soja y carne
fueron los productos mas afectados.

A su vez, Li, Balistreri y Zhang (2019) se valieron de un modelo de simulacion de
equilibrio general para estudiar los efectos de la guerra comercial. Hallaron pequefias
caidas del bienestar en Estados Unidos y China, pero grandes cambios en el patrén del
comercio.

Por altimo, Adjemian, Smith y He (2021), estudiaron los efectos del incremento de 25%
del arancel a las realizado por China en 2018, como medida de represalia, sobre las
importaciones de soja originarias de Estados Unidos. Observaron que en el corto plazo
tuvo lugar una sustitucion de la soja de Estados Unidos por la de Brasil, lo que trajo
aparejado una disminucion del precio de la soja en Estados Unidos y un incremento en
Brasil. Sin embargo, los precios volvieron a sus niveles previos de 2018 en unos pocos
meses, mientras que las importaciones lo hicieron varios meses después.

En lo referente a los impactos macroeconémicos, en los bancos centrales (Inglaterra,
Estados Unidos) se habia comenzado a discutir si la tasa de interés deberia subir ante
una escalada de la tension comercial debido a que derivaria en un probable aumento de
la inflacién y una mayor incertidumbre respecto de la actividad econdmica.

Al respecto, el FMI present6 al G20 una simulacién (FMI, 2018) del impacto sobre la
escalada de la tension comercial mundial, en la que concluye que el crecimiento
econdémico mundial seria a lo sumo 0,5% menor que el proyectado sin conflictos
comerciales en el peor escenario con un shock de confianza negativo que afecta la
inversion. De los paises, el mas afectado era el propio Estados Unidos, con un
crecimiento de a lo sumo 0,8% menor que el proyectado.

7. “Testeando” las hipotesis explicativas

Las medidas tomadas por la Administracion Trump confirman las hipotesis planteadas
en los enfoques tedricos presentados.
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De acuerdo al enfoque del arancel éptimo y los términos del intercambio, la ganancia se
reduce o desaparece cuando el pais afectado por el aumento de aranceles toma
represalias, y en particular cuando ambos paises son grandes. En este caso, la espiral
ascendente de aranceles de represalia estaria mostrando que tanto Estados Unidos como
China pierden en esta guerra arancelaria. Pero como el resultado puede variar segun el
tamafo de las economias involucradas, la pérdida de China seria mayor que la de
Estados Unidos. Segun este enfoque, al quedar sin aplicar la tltima ronda de represalias
arancelarias, permite concluir que el acuerdo Fase 1 evité una mayor pérdida en el
bienestar de los habitantes de ambos paises.

A su vez, la politica de Estados Unidos es un ejemplo de un unilateralismo agresivo que
busca obtener mejoras bajo la amenaza de represalias arancelarias. Pero se lo presenta
como una politica altruista ya que son acciones que benefician al comercio mundial
porque apuntan a corregir politicas que perjudican a quienes siguen las normas
comerciales multilaterales. Segun Bhagwati, Estados Unidos actuaria como un dictador
benévolo.

Por su parte, Estados Unidos no busca establecer reglas o hacerlas cumplir, sino obtener
resultados cuantitativos. En el frente del acero y aluminio, buscé una reduccion de las
importaciones. El resultado fue el buscado en el caso de la Argentina, Australia, Brasil y
Corea del Sur. En el frente de la propiedad intelectual y transferencia de tecnologia, el
objetivo era cambiar la politica china en estas cuestiones. El acuerdo Fase 1 indica que
los resultados fueron los esperados y se agregaron objetivos cuantitativos respecto a
aumento de importaciones desde Estados Unidos para cierto conjunto de bienes.
También obtuvo el resultado buscado en el frente del NAFTA: renegociar el acuerdo.

En lo referente al enfoque de la estabilidad hegemonica, en las ultimas décadas, Estados
Unidos vio disminuir su control sobre la estructura de la economia internacional,
primero por la recuperacién de los paises europeos y de Japon (llgen, 1985) y luego por
el ascenso de China, el nuevo desafiante al poder hegemonico de Estados Unidos. Aqui
se puede realizar el analisis de su politica comercial en general y respecto a China en
particular.

Las medidas de politica comercial adoptadas por Trump serian una expresion de un
hegemodn en declive: i. no esta dispuesto a asumir los costos de sostener un sistema
comercial multilateral basado en el comercio abierto y la no discriminacién; ii. evita el
déficit comercial, ya que es una medida de “debilidad”; iii. los acuerdos comerciales
sirven si promueven un superavit comercial y no por brindar un marco institucional para
el desarrollo de un comercio libre. En funcion de esto, su vision de China es que tiene
una politica mercantilista y no solo no respeta las normas multilaterales del comercio
sino que es un “free rider” de ellas. EI hegemdn debe corregir estos comportamientos,
pero mientras los gobiernos de Busch y Obama lo buscaron recurriendo al ambito de la
OMC, Trump tomd medidas unilaterales —aumento de aranceles, restricciones a la
actividad de empresas chinas— e inici6 negociaciones bilaterales.

Segun Kim (2019), el temor de los Estados Unidos a la pérdida de hegemonia y el
ascenso de China como un “retador” de dicha hegemonia es una explicacion del inicio
de la guerra comercial actual. La causa es mas politica que econémica: EE.UU. busca
evitar que China alcance su rol de hegemon.
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Por su parte, el acuerdo Fase 1 no buscd solucionar problemas como los subsidios
chinos a sus empresas, mantuvo los incrementos de aranceles y fijo objetivos de compra
de dificil cumplimiento. No garantiza el fin del conflicto por la hegemonia. Segln
Janusch y Lorberg (2020), es mas un cese el fuego que un acuerdo de paz duradero. Con
un condimento adicional: a pesar de que China incrementd su papel como proveedor de
bienes publicos globales, como colaborar para estabilizar la economia mundial y liderar
iniciativas sobre construccion de infraestructura a nivel continental, ain se limita a
aquellas acciones que la benefician, de modo que al momento no estaria en condiciones
de asumir el papel de hegemon (Freeman, 2020).

A su vez, el avance de la reciprocidad sin reglas y del unilateralismo agresivo han sido
favorecidos por dos factores adicionales. Primero, el sindrome del “gigante disminuido”
(Bhagwati e Irwin, 1987; Bhagwati, 1993), que hace referencia a un pais —Estados
Unidos, en este caso— que pierde poder hegemodnico en la economia mundial y que
busca recuperarlo con medidas que perjudican al sistema comercial internacional.
Segundo, el crecimiento del nacionalismo econémico en los ultimos 15 afios tanto en
paises desarrollados como en desarrollo, tanto en partidos de derecha como de
izquierda, que apoyan un mayor proteccionismo comercial y tienen una mirada mas
escéptica de las organizaciones multilaterales (de Bolle y Zettelmeyer, 2019).

Por su parte, también se verificarian tres lecciones de andlisis historico. Primero, el
tamafo de la economia sigue importando al momento de evaluar el resultado. Aun
cuando el conflicto no termind, el pais mas grande estd “ganando”, entendiéndose por
“ganar” a que logra modificar las medidas de politica comercial y vinculadas de la otra
parte. Segundo, la accién conjunta, aunque no coordinada, de los paises afectados
reduce la capacidad de accion del iniciador “fuerza motriz” de la guerra. Tercero, la
ideologia imperante en la sociedad influye en las medidas de politica comercial:
librecambio y unilateralismo aperturista en el Reino Unido del Siglo XIX;
proteccionismo, nacionalismo econdémico y unilateralismo agresivo en los Estados
Unidos de la segunda década del Siglo XXI.

7. Semejanzas y diferencias

Si bien la guerra comercial no es un fenémeno nuevo, se pueden encontrar rasgos que
asemejan y diferencian la actual guerra de otras.

¢En que se asemeja? Primero, en las caracteristicas intrinsecas: estan involucrados al
menos dos paises y a una medida comercial inicial de un pais, le siguen las que toman
otros paises en caracter de represalia. Segundo, hay medidas unilaterales con dos
objetivos alternativos: i) defender el sector local de la competencia importada (objetivo
defensivo); y ii) abrir el mercado de otro pais a las exportaciones propias (objetivo
ofensivo). Tercero: entre los participantes suele haber diferencias en el poder comercial
de cada uno, y entre ellos suele estar quien detenta cierta hegemonia en el plano
comercial internacional.

¢En qué se diferencia? En primer lugar, hay disputas simultaneas entre diversos grupos

de paises, en algunos casos bilaterales y en otros plurilaterales, pero con un actor comin
a todos (Estados Unidos). Segundo, ademas de las normas nacionales, hay un amplio
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conjunto de normas comerciales regionales —tratados de libre comercio—y multilaterales
—~GATT y OMC- que enmarcan y buscan limitar el accionar de los paises que los han
firmado.

En tercer lugar, hay un mayor grado de fragmentacion internacional de la produccion,
tanto a nivel de un sector como a nivel intrafirma, con encadenamientos y clusters con
eslabones y participantes que se ubican en diversos paises, organizacion industrial que
en parte se origina en un proceso de inversion extranjera directa de empresas
multinacionales. Esta mayor interdependencia comercial limita las ganancias del
hegemon y hace que estas medidas también perjudiquen a actores del pais que las
adopta. En el caso analizado se pueden mencionar las referidas al acero y al aluminio
que van a encarecer insumos de infinidad de sectores productivos, los cuales reduciran
su competitividad. En esta linea se encuentran el andlisis de Bellora y Fontagné (2020)
y Mao y Gorg (2020), que concluyen que los aumentos de aranceles reducen la
competitividad de las exportaciones de Estados Unidos y de terceros paises no
involucrados en esta contienda.

Cuarto, no hay un pais que ostenta el poder hegemdnico sino hay paises con diverso
grado de influencia en el comercio internacional que conforman un mapa de poder
comercial en evolucion.

Quinto, la amenaza de guerra comercial ha modificado los procesos de integracion
econdémica segun el tamarfio relativo de la economia de los paises involucrados y el
grado de interdependencia comercial. Esta hipdtesis se verificaria en América Norte, lo
cual condujo a la renegociacion del NAFTA/TLCAN.y su reemplazo por el USMCA/T-
MEC.

Respecto de los instrumentos utilizados, tanto en el pasado como en el presente, los
principales son los aranceles, los derechos antidumping, las cuotas de importacion, y los
compromisos de niveles de exportacion maximos o minimos. En el uso de instrumentos
hay una diferencia entre su uso actual y el previo a la década de 1940: el amplio
conjunto de normas comerciales regionales —tratados de libre comercio—y multilaterales
~GATT y OMC- que enmarcan Yy buscan limitar el accionar de los paises que los han
firmado. Esto abarca la forma de implementar los instrumentos y los mecanismos de
solucion de diferencias, presentes en las normas de la OMC y en los acuerdos de libre
comercio contemporaneos. También se ha planteado el uso de medidas ambientales,
como el cobro en frontera por las emisiones de carbono en el pais de origen, como una
forma de afectar la competitividad de las exportaciones chinas (Tucker y Meyer, 2021).

En relacion con los resultados, la historia muestra que en las guerras bilaterales de fines
del siglo XIX y principios del XX, el pais mas grande solia finalizar la contienda con
mejores condiciones de acceso que el pais mas chico. En cambio, en las guerras de uno
contra muchos, como la de Estados Unidos en la década del 30, el pais con poder
hegemdnico no obtuvo todos los beneficios esperados debido a la represalia colectiva
recibida. Pero como no fue coordinada, la tactica de “predacion hegemonica” no pudo
contrabalancearse del todo. En la actual guerra, las acciones fueron simultaneas, lo cual
muestra una mayor coordinacion.
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