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Resumen

El sector aeronautico se caracteriza por una intensa intervencion publica mediante
subvenciones y otras medidas de apoyo destinadas a reforzar la competitividad de los fabricantes en
los mercados mundiales. De hecho, el conflicto entre Airbus y Boeing surgié precisamente en torno a
la legalidad de las ayudas otorgadas a ambos fabricantes, ofreciendo un punto de partida
especialmente idoneo para analizar cémo el Derecho Internacional y Europeo regulan los efectos de
la intervencion publica sobre la competencia.

La eleccion de estos ordenamientos juridicos supranacionales se basa en razones tanto
juridicas como practicas. Por un lado, la Union Europea estd directamente implicada en las
controversias, dado que Airbus tiene su sede en Toulouse (Francia). Asimismo, es uno de los sistemas
mas relevantes en materia de control de las ayudas estatales, al contar con un marco normativo
vinculante para los Estados miembros y una autoridad de supervision centralizada que es la Comision
Europea. Por otro lado, el andlisis careceria de sentido si no se incluyera el marco de la OMC, en la
medida en que constituye el principal sistema juridico internacional de control de las subvenciones y
el foro de resolucion del litigio.

Partiendo de esta premisa, se trata de determinar en qué medida estos dos regimenes juridicos
garantizan una competencia leal frente a las distorsiones del mercado generadas por las subvenciones
estatales. A tal efecto, el estudio se fundamenta en fuentes normativas, jurisprudenciales y doctrinales,
asi como en bibliografia académica y periodistica en espafiol, francés e inglés, con el objetivo de
ofrecer un examen exhaustivo dentro de los limites de extension de este Trabajo de Fin de Master.

Palabras clave: Derecho de la competencia, industria aeronautica, Airbus, Boeing, subvenciones
estatales, Organizacion Mundial del Comercio (OMC).
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INTRODUCCION:

El sector aeronautico figura entre los mercados mas complejos y exigentes de la economia
actual. Su complejidad se explica en gran parte por la confluencia de elevadas barreras de entrada,
derivadas tanto de las importantes economias de escala como de las considerables necesidades de
capital que requiere el desarrollo y la fabricacion de aeronaves.! A ello se suman los prolongados
plazos de amortizacion de la inversion, lo que reduce de forma significativa el nimero de operadores
capaces de competir en este mercado.’

La industria aeronautica presenta ademas una importante dimension estratégica, derivada del
control soberano que los Estados ejercen sobre el espacio aéreo. Esta circunstancia se manifiesta, por
ejemplo, en las restricciones vinculadas tanto a la disponibilidad de las infraestructuras aeroportuarias
como a los acuerdos bilaterales y multilaterales que regulan el acceso a las rutas internacionales.’ En
este marco, el segmento de las aeronaves comerciales de mas de cien plazas presenta una estructura
marcadamente duopolista dominada por Airbus y Boeing.* Esta tendencia se ve reforzada por unos
volumenes de produccion relativamente limitados incluso en el mercado méas dinamico de los aviones
de pasillo tnico.”> A su vez, la globalizacién ha transformado profundamente la organizacion
industrial, articulada hoy en complejas cadenas de suministro transnacionales, lo que contribuye a
incrementar la interdependencia econdmica y tecnologica entre los distintos actores.®

Dadas las caracteristicas del mercado aeronautico, la intervencion publica adquiere un papel
central en su configuracion. El litigio entre Airbus y Boeing, objeto de la presente investigacion, y
considerado uno de los conflictos mas complejos y costosos en la historia de la Organizacion Mundial
del Comercio (OMC), ilustra esta realidad. Este litigio evidencia las dificultades para conciliar dos
objetivos potencialmente contradictorios: la preservacion de la neutralidad competitiva mediante la
disciplina de las ayudas publicas y la voluntad de los Estados de promover y proteger “campeones
industriales” capaces de competir a escala global.

La complejidad del asunto se ve acentuada por la coexistencia de dos marcos juridicos
supranacionales destinados a disciplinar estas intervenciones publicas: el régimen de ayudas estatales
de la Unidon Europea y las normas en materia de subvenciones previstas en el Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias (ASMC) de la OMC. Aunque ambos marcos tienen por
objeto limitar las distorsiones de la competencia derivadas de la actuacion del Estado, se basan en

'Thiago Caliari et al., derospace Industry: Current Status and Trends of the Global Value Chain, Technical Note n.°

IDB-TN-3202, ed. Pablo M. Garcia and Juan S. Blyde (Washington, DC: Inter-American Development Bank, Productivity,

Trade and Innovation Sector, September 2025), 19.

’The Changing Structure of the Global Large Civil Aircraft Industry and Market Implications for the Competitiveness of the

U.S. Industry, Investigation n.° 332-384 (Washington, DC: U.S. International Trade Commission, 1998),

https://www.usitc.gov/publications/332/pub3143 pdf , en 1966, Boeing invirtié aproximadamente 1.200 millones de délares

(mas del triple de su capitalizacion total en ese momento) en el desarrollo del 747.

3Chad J. R. Ohlandt, U.S.-China Aviation Competition: Military, Commercial, and General Aviation Are Different, testimony

before the U.S.-China Economic and Security Review Commission, April 13, 2023 (Santa Monica, CA: RAND Corporation,

2023), CT-A2692-1, 1

“Caliari et al., derospace Industry: Current Status and Trends, 19.

*Ohlandt, U.S.-China Aviation Competition, 4. “For comparison, Boeing and Airbus each assemble roughly 500 narrowbody

aircraft annually and one hundred widebody aircraft. The smaller regional jets built annually number less than 200 across all

manufacturers. (...) Because of these limited production numbers, even in the largest narrowbody aircraft market, the global

commercial manufacturing markets tend toward duopolies in each aircraft class.”

°The  Economist, “Boeing v Airbus: ‘Nose to Nose’ and Air War,” 23 de junio de 2005,
i special- -10- (consultado el 26 de febrero de 2026). Segtin el articulo,

en 1960 solo el 2 % de los componentes del Boeing 727 procedian del exterior de Estados Unidos. Véase también Paul May,

resefia de The Great Convergence: Information Technology and the New Globalization, de Richard Baldwin, Review of

Political Economy 31,1.° 34 (2019): 1, https:/doi.org/10.1080/09538259.2019.1644736.



logicas normativas diferentes y aplican criterios de analisis que pueden dar lugar a valoraciones
divergentes sobre una misma medida.

El contraste entre ambos regimenes plantea interrogantes sobre la capacidad de los marcos
normativos vigentes para disciplinar la intervencion publica en mercados de alcance global. En este
sentido, la presente investigacion pretende analizar la siguiente cuestion: jhasta qué punto el conflicto
Airbus-Boeing evidencia las dificultades del régimen europeo de ayudas estatales y del sistema
multilateral de subvenciones de la OMC para disciplinar la intervenciéon publica en un mercado
oligopdlico y estratégicamente sensible como el de las grandes aeronaves civiles?

La hipoétesis central sostiene que existe una asimetria estructural entre estos dos
ordenamientos debido a la concurrencia de tres factores. Por un lado, la naturaleza oligopodlica del
mercado dificulta el analisis contrafactual de causalidad exigido por el articulo 6.3 del Acuerdo sobre
Subvenciones y Medidas Compensatorias (ASMC); por otro, el caracter a la vez civil y militar de los
programas de desarrollo aerondutico difumina la frontera entre la politica industrial y la financiacion
de la defensa.” A ello se suma la creciente instrumentalizacion geopolitica del comercio internacional,
acentuada por la irrupcion de China como tercer actor relevante del sector.

El desarrollo adopta una metodologia juridico-dogmatica basada en el analisis del conflicto
Airbus-Boeing, a partir del estudio de la normativa aplicable, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea y los informes de los Grupos Especiales y del Organo de Apelacion de la OMC
emitidos en los procedimientos DS316 y DS353.

Debe senalarse, asimismo, que la presente investigacion presenta una serie de limites . No se
aborda el régimen de ayudas estatales en Estados Unidos, cuya ausencia de un sistema centralizado
constituye un elemento de contraste relevante, pero que requeriria un estudio comparado aparte.
Asimismo, excluye el analisis econémico-cuantitativo de los efectos de las subvenciones, por lo que
los informes econométricos presentados ante los Grupos Especiales se tratan desde su relevancia
juridica y no desde su metodologia técnica. Finalmente, el corte temporal del estudio se fija en la
suspension arancelaria de junio de 2021, si bien se incorporan referencias puntuales a la evolucion
posterior del sector, desarrolladas en la Parte I11.3

Por ultimo, la estructura del trabajo responde a una logica cronoldgica. La parte I examina el
contexto industrial y juridico de la controversia, distinguiendo los modelos de Boeing y Airbus (1.1),
los instrumentos internacionales sobre subvenciones aeronauticas (1.2) y el papel de la Comision
Europea como autoridad ex ante de control (1.3). La Parte II analiza los informes de DS316 sobre las
ayudas europeas a Airbus (2.1), de DS353 sobre las ayudas estadounidenses a Boeing (2.2) y la
divergencia entre la calificacion europea y la calificacion multilateral de las mismas medidas (2.3). La
Parte III aborda las consecuencias indirectas de estas medidas (3.1), el desplazamiento del centro de
gravedad hacia una logica geopolitica con el ascenso de China (3.2), y las insuficiencias concretas que
impiden a la OMC resolver controversias de esta naturaleza (3.3).

7 Ohlandt, U.S.-China Aviation Competition, 1

8Pese a que excede los limites temporales del presente trabajo, cabe recordar que la Comisién Europea esté llevando a cabo

un estudio de revision de sus directrices sobre ayudas estatales a aeropuertos y aerolineas. Véase European Commission,

Directorate-General for Competition, Support Study for the Revision of the Guidelines on State Aid to Airports and Airlines:

Fina Report (Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2026),
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PARTE I. CONTEXTO INDUSTRIAL Y MARCO JURIDICO DEL CONFLICTO
AIRBUS-BOEING

En esta primera parte, se abordaran, en primer lugar, las diferencias historicas y estructurales
de Airbus y Boeing, que explican los origenes y la dinamica del litigio (1.1). A continuacion, se
analiza el régimen multilateral de subvenciones de la OMC (1.2) que contrasta con el modelo europeo
de control de las ayudas de Estado (1.3).

1.1. El conflicto Airbus-Boeing: modelos industriales divergentes y origen de la controversia

Boeing se fund6 en 1916 en el Estado de Washington bajo la denominacion Pacific Aero
Products Company, antes de adoptar su nombre definitivo un afio mas tarde.” Su crecimiento inicial se
vio impulsado por su participacion en la produccion de material militar, lo que facilitd la expansion de
su actividad en la aviacion comercial a partir de la década de 1950 con el desarrollo del Boeing 707."°
La division militar desempeiid un papel decisivo no solo como fuente de ingresos, sino también como
vector de innovacion tecnologica, lo que contribuy6 a reforzar su ventaja competitiva en el segmento
civil. Tras la Segunda Guerra Mundial, la empresa pasé a ocupar una posicion dominante en la
industria aeronautica civil mundial, gracias a un proceso de innovacion sostenido por la financiacion
publica del Pentagono, la NASA vy otras agencias federales." Este proceso de consolidacion se vio
respaldado, ademas, por una estrategia de absorcion de competidores en el mercado estadounidense,
entre la que destaca la adquisicion de McDonnell Douglas en 1997, contribuyendo a la configuracion
del actual duopolio con Airbus. '

Por otro lado, el auge de Airbus sélo puede explicarse en el contexto de un mercado europeo
fragmentado, en el que la empresa surgidé como un proyecto de integracion industrial destinado a
competir con el gigante estadounidense.”” En 1970,'* Airbus Industrie se constituyd como agrupacion
de interés econdmico (GIE),"> compuesta inicialmente por la empresa francesa Aérospatiale y un
consorcio aleman que mas tarde se convertiria en Deutsche Aerospace.'® Posteriormente, British
Aerospace y la espafiola CASA se incorporaron al proyecto, estableciendo asi una cooperacion
transfronteriza entre entidades juridicas independientes.'” Por lo tanto, Airbus funcion6 durante sus
primeras décadas, como una asociacion flexible dotada de autonomia financiera y operativa, lo que
reflejaba el caracter intergubernamental que definié el proyecto en sus inicios.'® Esta estructura se

Boeing, The Beginnings: 1903—1926,
https://www.boeing.com/content/dam/boeing/v2/company/history/pdf/Boeing-Chronology.pdf

D, Pritchard y A. MacPherson, “Industrial Subsidies and the Politics of World Trade: The Case of 707,” The Industrial
Geographer 1, n.° 2 (2004): 57-73, https://www.proquest.com/docview/229272711; Defense News, “Top 100,”
https:/people.defensenews.com/top-100/. Ademas de su division dedicada a los aviones comerciales, Boeing es uno de los
principales contratistas de defensa del mundo y suministra aeronaves militares y sistemas de defensa tanto al Departamento
de Defensa de Estados Unidos como a terceros paises.

I Robert Herzstein, "Don't Expect the WTO to Resolve the Boeing-Airbus Dispute," European Affairs 7, n.° 1-2
(primavera/verano 2006).

12 Daniel I. Fischer, "Super Jumbo Problem: Boeing and Airbus and the Battle for the Geopolitical Future," Vanderbilt
Journal of Transnational Law 35 (2002): 866, 877

3 Pedro Schwartz, “Ayudas plblicas y competencia: Enfrentamiento Boeing-Airbus,” Politica Exterior 19, n.° 104
(marzo—abril 2005): 117-121, https://www.jstor.org/stable/20645780

14 Airbus, “Our history: pioneering European aerospace,” hitps://www.airbus.com/en/about-us/our-history

'® GIE (Agrupacién de Interés Econémico): forma juridica de cooperacion empresarial cuyo objetivo es facilitar o desarrollar
la actividad econdémica de sus miembros, sin sustituir la actividad propia de estos.

16" Airbus, "Company Evolution" http://www.airbus.com/en/corporate/people/company_evolution (pestafia "Dec. 1970",
"Creation of Airbus Industrie").

” Airbus, The Success Story of Airbus: Technology Leaders (1977-1979),
http://www.airbus.com/company/history/the-narrative/technology-leaders-1977-1979/

18 First Written Submission by the European Communities, European Communities — Measures Affecting Trade in Large
Civil Aircraft, WT/DS316 (5 de abril de 2007), parr. 69.




mantuvo hasta 2001, fecha en la que los socios fundadores se integraron en Airbus SAS, entidad
controlada mayoritariamente por la European Aeronautic Defence and Space Company (EADS), que
finalmente adquirio la totalidad del capital en 2006."

Una vez consolidada en Europa, Airbus se propuso el reto de penetrar en el mercado
estadounidense, el mas importante del mundo en términos de demanda.”® Una exitosa campaiia
comercial en Estados Unidos y Sudamérica en 1973 le permitié conseguir su primer cliente
estadounidense (Eastern Air Lines) en 1978 y, en la década siguiente, ampliar progresivamente su
presencia internacional.’’ La progresiva expansion de Airbus alterd el equilibrio competitivo del
sector y reveld las tensiones inherentes a la coexistencia de dos modelos industriales distintos: el
estadounidense, basado en la dinamica de un mercado nacional integrado, y el europeo, sustentado en

la cooperacion interestatal y la intervencion publica.”

Airbus se apoya, ademds, en cadenas de produccion estrechamente integradas a escala
europea, caracterizadas por una fuerte interdependencia industrial y tecnoldgica entre los distintos
Estados miembros.” Sin embargo, el Brexit supuso un reto significativo, en particular por el aumento
de la complejidad normativa y la incertidumbre en materia de inversion.** La elevada integracion de
estas cadenas de suministro hizo que la industria fuera especialmente vulnerable a las perturbaciones
en los procesos de certificacion y en la logistica transfronteriza derivadas de la salida del Reino Unido
de la Unién Europea.” En este sentido, diversos informes parlamentarios britanicos advirtieron de que
una eventual desvinculacion del sistema de la EASA podria generar costes sustanciales y graves
perturbaciones para la industria aeroespacial britdnica y europea.’* De hecho, empresas como
Rolls-Royce, Bombardier, GKN y Leonardo Helicopters han expresado su preocupacion ante un
posible deterioro de la competitividad del sector tras el Brexit.”” Rolls-Royce, en particular, llegd
incluso a plantear la posibilidad de deslocalizar parte de su produccion fuera del Reino Unido si el
marco regulatorio y las condiciones de apoyo publico dejaban de ser favorables.™

1 Christoph Barmeyer y Ulrike Mayrhofer, "How Has the French Context Shaped the Organization of the Airbus Group?,"

International Journal of Organizational Analysis 22, 1.° 4 (2014): 426-448, https://doi.org/10.1108/[JOA-06-2013-0676
2 Comision Europea, “EU-US Agreement on Large Civil Aircraft 1992: key facts and figures,” Press corner (Memorandum

MEMO/04/232), 6 de octubre de 2004,, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/memo_04_232
2 Alexandre Perfetti, “Airbus vs Boeing, 17 ans de combat informationnel pour une alliance ?,” Portail de I'Intelligence
Economique, 28 de d1c1embre de 2022

ormationnel-pour-une-alliance/

22Schwartz, "Ayudas publicas y competencia,” 117-121

ZBusiness, Energy and Industrial Strategy Committee, Leaving the EU: Implications for the Aerospace Industry, written

evidence, UK Parliament,

http://data.parliament.uk/writtenevidence/committeeevidence.sve/evidencedocument/business-energy-and-industrial-strategy

-committee/leaving-the-eu-implications-for-the-aerospace-industry/written/72152.pdf

**Business, Energy and Industrial Strategy Committee, Leaving the EU: Implications for the Aerospace Industry (Londres:

House of Commons), https:/publications.parliament.uk/pa/cm201719/cmselect/cmbeis/380/38003.htm; véase también

"Brace for lmpact” Brex1t and the UK Aerospace Supply Chain," Aerospace (Royal Aeronautical Society), agosto de 2018.
fi he-uk ly-chai

25House of Commons L1brary, Brexit and Transport, Research Briefing CBP- 7633 (Londres: House of Commons, 2018),
4-7; y European Union Aviation Safety Agency (EASA), "Brexit: On the Consequences of the UK Withdrawal from the
EASA System," actualizado el 30 de junio de 2021, 1-34 : Entre los elementos més sensibles destaca la relacion con la
Agencia Europea de Seguridad Aérea (EASA), organismo central para la certificacion de aeronaves y componentes

% Business, Energy and Industrial Strategy Committee, Leaving the EU: Implications for the Aerospace Industry,
https://publications.parliament.uk/pa/cm201719/cmselect/cmbeis/380/38004.htm

77 Ibid.

28"Rolls Royce Warns Productlon W111 Move Abroad wrthout UK Sub51d1es " The  Times,




Pero esta logica de integracion productiva no es exclusiva de la industria aeronautica europea,
sino que también se manifiesta en la dinamica transatlantica. A comienzos del siglo XXI, Boeing
empez06 a reaccionar ante el auge de Airbus y las crecientes dificultades a las que se enfrentaba en
determinados segmentos del mercado, buscando ‘“socios estratégicos”, especialmente en Asia
Oriental.”? A cambio de la garantia de ventas de aviones en esos paises, la empresa estadounidense
externalizo parte de la produccion y el disefio de sus aeronaves a dichos socios.™ Ello implicaba, en la
practica, una transferencia significativa de los riesgos financieros hacia los proveedores, en particular
a aquellos que se beneficiaban de fuertes subvenciones publicas, como los grupos japoneses e
italianos.’’ Esta logica de integracion productiva, que refleja la configuracion de la sociedad
contemporanea, podria haber sido un factor a tener en cuenta en la valoracion juridica de dichas

medidas financieras en el marco del conflicto Airbus-Boeing.

1.2. El régimen de subvenciones en la OMC: principios y mecanismos de control

La rivalidad entre Airbus y Boeing no se ha limitado al ambito estrictamente comercial, sino
que ha experimentado una progresiva juridificacion mediante distintos instrumentos internacionales
destinados a regular las subvenciones en el sector de las aeronaves civiles de gran capacidad (Large
Civil Aircraft, LCA). En esta evolucion se destacan cuatro marcos normativos e institucionales : (i) el
Acuerdo sobre el Comercio de Aeronaves Civiles adoptado en el marco del GATT en 1979 (ATCA),**
(ii) el Acuerdo bilateral UE-EEUU de 1992 sobre LCA¥, (iii) el Acuerdo sobre Subvenciones y
Medidas Compensatorias (ASMC o SCM Agreement) , integrado en el sistema de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC),* y (iv), el Entendimiento relativo a las Normas y Procedimientos por
los que se rige la Solucion de Diferencias (ESD), también en el marco de la OMC.*

Antes de la creacion de la OMC en su configuracion actual, el régimen del GATT presentaba
importantes limitaciones estructurales, derivadas por un lado, de la ausencia de una definicion
juridicamente precisa de subvencion® y, por otro lado, de un sistema de solucion de diferencias en el
que el Estado demandado podia bloquear la adopcidn de los informes de los paneles, lo que reducia
significativamente su eficacia.”” En consecuencia, las subvenciones eran ampliamente toleradas en la
practica, aunque podian dar lugar a la imposicién de derechos compensatorios cuando causaban un

PJohn Newhouse, Boeing versus Airbus: The Inside Story of the Greatest International Competition in Business (Nueva
York: Vintage Books, 2008), 169.

3%Newhouse, Boeing versus Airbus, 169.

3INewhouse, Boeing versus Airbus, 169.

2 ggreement on Interpretation and Application of Articles VI, XVI and XXIII of the General Agreement on Tariffs and Trade
(en adelante, Subsidies Code), 12 de abril de 1979, https://www.wto.org/english/docs_e/legal e/tokyo scm e.pdf

3 dgreement Between the Government of the United States of America and the European Economic Community Concerning
the Application of the GATT Agreement on Trade in Civil Aircraft on Trade in Large Civil Aircraft (1992) (en adelante, LCA
Agreement), http://trade.gov/static/aero_lgl usaeeclca.pd

3*Agreement on Subsidies and Countervailing Measures, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization,
15 de abril de 1994, 1869 U.N.T.S. 14, Anexo 1A (en adelante, SCM Agreement).

3Jeffrey D. Kienstra, “Cleared for Landing: Airbus, Boeing, and the WTO Dispute over Subsidies to Large Civil Aircraft,”
Northwestern — Journal — of  International Law &  Business 32, n° 3 (2012): 569-606, en 578,
http://scholarlycommons.law.north In njil 132/iss3/4

*Nils Meier-Kaienburg, “The WTO’s ‘Toughest’ Case: An Examination of the Effectiveness of the WTO Dispute
Resolution Procedure in the Airbus—Boeing Dispute Over Aircraft Subsidies,” Journal of Air Law and Commerce 71 (2006):
198.

*Ryan E. Lee, “Dogfight: Criticizing the Agreement on Subsidies and Countervailing Measures Amidst the Largest Dispute
in World Trade Organization History,” North Carolina Journal of International Law & Commercial Regulation 32 (2006):
135.




perjuicio relevante a otro Estado.”® El resultado era entonces un sistema poco codificado y muy
dependiente de la voluntad politica de las partes.

El ATCA de 1979 supuso el primer intento de regulacion sectorial, al prohibir los aranceles y
contingentes sobre aeronaves civiles y sus componentes, asi como determinados obstaculos técnicos
al comercio, con la finalidad de limitar la intervencion de los poderes publicos en las decisiones de
compra de las compaiiias aéreas.” No obstante, el ATCA apenas disciplin6 las subvenciones, lo que
reveld su principal carencia: la eliminacion de los aranceles y los contingentes no impidié que los
Estados siguieran ejerciendo una influencia indirecta sobre el sector. De hecho, los gobiernos
continuaron condicionando su apoyo econdmico o militar a terceros paises a la adquisicion de sus
aeronaves.*

En respuesta a estas deficiencias, y, en un contexto de crecientes tensiones transatlanticas
relacionadas con el auge competitivo de Airbus, los Estados Unidos y la Comunidad Europea
celebraron en 1992 un acuerdo bilateral especifico para el sector de los aviones civiles de gran
capacidad.* El acuerdo de 1992 prohibia expresamente las subvenciones directas a la produccion y a
la venta, pero en la practica, como se analizara posteriormente, legitimé ciertas formas de apoyo
publico a programas aeronauticos, lo que a su vez contribuy6 a consolidar las subvenciones como un
instrumento inherente al sector.*

Se establecia un régimen diferenciado en funcion del tipo de ayuda. En concreto, las ayudas al
desarrollo (development support) se limitaban al 33,3 % del coste total de cada programa de desarrollo
de nuevas acronaves. Estas ayudas debian concederse en forma de préstamos reembolsables (Launch
Aid / Member State Financing, en adelante LA/MSF), con un plazo de reembolso maximo de
diecisiete afios y un tipo de interés al menos igual al coste de financiacion del Estado concedente
(articulo 4).* Este mecanismo se ajustaba al modelo de financiacion utilizado tradicionalmente por los
Estados europeos para apoyar los programas de Airbus.

Por otra parte, las ayudas indirectas (indirect support), cuyo régimen reflejaba el modelo de
apoyo indirecto caracteristico de Estados Unidos a Boeing, no podian superar el 3 % de la facturacion
anual del sector aerondutico civil ni el 4 % de la facturacion de cada fabricante (articulo 5).** A
diferencia del modelo europeo, no se preveia ninguna obligacion de reembolso para estas ayudas, que
suelen adoptar la forma de contratos de investigacion y desarrollo financiados con fondos publicos a
través de programas de defensa y de agencias como la NASA.*#

¥Robert Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again: The Case against Responding to the Trump Trade Agenda
through Reform of WTO Rules on Subsidies and State Enterprises," Journal of International Economic Law 23, n.° 2 (2020):
371-389, en 377, https://doi.org/10.1093/jiel/jgaa017

¥Eric Heymann, "Boeing v Airbus: The WTO Dispute That Neither Can Win," Deutsche Bank Research, febrero de 2007
“Heymann, "Boeing v Airbus."

#ISantiago Bar6n, "La OMC permite que Estados Unidos sancione a la Union Europea por sus ayudas a Airbus," Cinco Dias,
2 de octubre de 2019, https://cincodias.elpais.com/cincodias/2019/10/02/companias/1570026714_777040.html. El objetivo
era evitar una escalada de los litigios en un contexto econdémico desfavorable marcado por las consecuencias de la Guerra del
Golfo y la caida coyuntural de la demanda de aviones a principios de los aflos noventa.

“Alan O. Sykes, "The Economics of WTO Rules on Subsidies and Countervailing Measures," John M. Olin Program in Law
and Economics Working Paper n.° 186 (Chicago: University of Chicago Law School, 2003), 1216, 25.

“Comisién Europea, "EU-US Agreement on Large Civil Aircraft 1992," MEMO/04/232.

“Schwartz, "Ayudas piblicas y competencia," 117-121

“Comisiéon Europea, “EU-US Agreement on Large Civil Aircraft (1992),” MEMO/04/232. El acuerdo también imponia
obligaciones de transparencia mediante un intercambio anual de informacion y la celebracién de reuniones periddicas de
seguimiento (LCA Agreement, art. 11).
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No obstante, el equilibrio alcanzado por el Acuerdo bilateral de 1992 se deterior6 a principios
de la década de 2000, a raiz de las divergencias emergentes sobre la compatibilidad de las
intervenciones publicas con los limites acordados.* Es contexto en el que Estados Unidos decidio
retirarse unilateralmente del Acuerdo en 2004, alegando que las ayudas europeas concedidas a Airbus
excedian los umbrales permitidos y generaban distorsiones significativas en el mercado.*” Dado que
este marco bilateral no derogaba ni sustituia el marco multilateral, su denuncia supuso el regreso al
sistema de la OMC como instancia exclusiva de resolucion de la controversia.*

En paralelo, la creacion de la OMC en 1994 estableci6 un marco juridico mucho maés solido :
el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (ASMC) introdujo por primera vez una
definicion juridica precisa de subvencion, basada en tres elementos acumulativos (articulos 1y 2).*

En primer lugar, debe existir una contribucion financiera por parte de un gobierno o entidad
publica (articulo 1.1(a) ASMC). Se trata de un requisito de caracter esencialmente formal, destinado a
identificar la intervencion publica que da origen a la ventaja econdmica.™

En segundo lugar, la contribucion financiera debe aportar un beneficio al receptor (articulo
1.1(b) ASMC). A diferencia del elemento anterior, este requisito presenta una dimension
eminentemente econdémica y exige realizar un analisis comparativo que se desarrollara en la parte 2.3
de la presente investigacion .

En tercer lugar, la medida debe ser especifica (articulo 2 ASMC), es decir que debe estar
dirigida a determinados beneficiarios. La especificidad puede ser de iure, cuando el propio marco
normativo limita expresamente el acceso a la subvencion a determinadas empresas, sectores o
regiones, o de facto, cuando, pese a una formulacién aparentemente general, las circunstancias de
aplicacion revelan que la medida beneficia unicamente a determinados operadores.

Sobre esta base, el ASMC establece una clasificacion tripartita. En primer lugar, estén las
subvenciones prohibidas (articulo 3), es decir, aquellas condicionadas (de jure o de facto) a los
resultados de exportacion o al uso de productos nacionales. Dicho de forma mas sencilla, si un
gobierno ayuda a una empresa para que exporte, estd favoreciendo artificialmente sus ventas
internacionales frente a las empresas extranjeras. Del mismo modo, si condiciona la ayuda a que la
empresa utilice productos nacionales, esta protegiendo a sus productores nacionales frente a la
competencia extranjera. Estas medidas son consideradas ilicitas por su propia naturaleza, sin que sea
necesario demostrar la existencia de efectos perjudiciales concretos.

En segundo lugar, el Acuerdo regula las subvenciones recurribles o “accionables” (articulo 5
ASMC), es decir, aquellas que, aunque no estan prohibidas automaticamente (per se), pueden ser
objeto de impugnacion cuando producen efectos adversos (adverse effects) para otros miembros de la

“Lee, “Dogfight,” 120. Tras afios de crecimiento sostenido, Airbus consolidé una posicion dominante en el mercado
aerondautico, alcanzando mas del 50 % de cuota a finales de los noventa. Véase también Perfetti, “Airbus vs Boeing.” El
desplazamiento del equilibrio competitivo favorable a Airbus se produjo, ademas, en un contexto especialmente
desfavorable para Estados Unidos tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, que provocaron una fuerte caida del
trafico aéreo y numerosas cancelaciones de pedidos.

““La  interminable guerra de Airbus y Boeing en la OMC,” Portafolio, 10 de abril de 2019,
https: Jproquest.com/docview/2206187230

“L.CA Agreement, art. 10.

“Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 376.

9E] articulo 1.1(a) del ASMC entiende la contribucion financiera en sentido amplio: no solo ayudas directas (subvenciones o
préstamos), sino también ventajas fiscales, suministro de bienes o servicios y actuaciones de entidades privadas bajo
mandato publico
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OMC.’" Estos efectos incluyen el perjuicio a la rama de produccion nacional de otro Miembro (art. 5
(a) ASMC), la anulacion o menoscabo de ventajas del GATT de 1994 (art. 5(b) ASMC) o el perjuicio
grave a los intereses de otro Miembro (art. 5(c) ASMC).*> El articulo 6 concreta el supuesto del
articulo 5(c) del perjuicio grave mediante una serie de indicadores de mercado, entre ellos el
desplazamiento u obstaculizacion de importaciones o exportaciones, la subcotizacion significativa de
precios o el aumento sostenido de la cuota de mercado mundial del producto subvencionado. Algunos
de estos elementos fueron precisamente objeto de analisis en el litigio Airbus—Boeing, donde se
examind el impacto competitivo de determinadas ayudas publicas al sector aeronautico.*

Entonces, cuando una subvencion recurrible produce tales efectos, los Miembros afectados
pueden acudir al sistema de solucion de diferencias de la OMC o adoptar medidas compensatorias
unilateralmente, siempre que acrediten la existencia de la subvencion, del perjuicio y del nexo causal
entre ambos elementos (Parte V del ASMC).**

Asimismo, se contemplaba inicialmente una tercera categoria: la de las subvenciones no
recurribles (articulos 8 y 9, actualmente sin vigencia) que incluian determinadas ayudas a la
investigacion y desarrollo (I+D), la proteccion medioambiental o el desarrollo regional, siempre que
cumplieran condiciones especificas.”®> No obstante, este régimen excepcional, conocido como sistema
de “luz verde” tenia caracter provisional y caduco el 31 de diciembre de 1999 al no alcanzarse un
acuerdo para su renovacion.’® En consecuencia, en el marco actualmente vigente, ninguna subvencion
especifica goza de inmunidad automatica: toda subvencion que cumpla los requisitos del articulo 1 y
sea especifica conforme al articulo 2 puede ser impugnada cuando genere efectos desfavorables para
otros Miembros.”’

En el plano institucional y procesal, el Entendimiento sobre Soluciéon de Diferencias (ESD)
transformo considerablemente el sistema de solucion de controversias del antiguo GATT al eliminar la
posibilidad de bloqueo unilateral y sustituirla por un mecanismo cuasi jurisdiccional basado en la
regla del consenso negativo.” De este modo, la OMC reforzo la automaticidad y eficacia del sistema,
dotandolo de una mayor seguridad juridica y previsibilidad institucional. El procedimiento previsto en
este marco se estructura en distintas fases sucesivas: consultas entre las partes, constitucion de un
Grupo Especial (también denominado panel), posible revision en apelacion, adopcion de los informes

SIRégimen de las subvenciones recurribles: el art. 7.8 del ASMC permite al Miembro eliminar los efectos desfavorables o
retirar la subvencion y, ante su incumplimiento, el art. 7.9 habilita contramedidas proporcionadas, sujetas a arbitraje. El
problema radica en que ninguna de estas vias impone la supresion inmediata de la ventaja.

2Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 377.

$3Ozgiir Cahiskan, "An Analysis of the Airbus—Boeing Dispute from the Perspective of the WTO Process," Ege Akademik

Bakus / Ege Academic Review 10, n.° 4 (2010): 1129-1138, en 1133, https://dergipark.org.tr/tr/download/article-file/55847 1
*Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 377.

3 Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias, arts. 8 y 9 (subvenciones no recurribles y procedimiento de
consultas).

YAgreement on  Subsidies and  Countervailing  Measures, consultado el 15 de junio de 2026,
https://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/24-scm.pdf ; y Gary N. Horlick y Peggy A. Clarke, "WTO Subsidies Discipline
during and after the Crisis," Journal of International Economic Law 13, n.° 3 (2010): 859-874, en 869,
https://doi.org/10.1093/jiel/jgq043

"Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 377

¥Sabrina Robert-Cuendet, “Subventions a Airbus et sanctions économiques américaines contre 1’Europe : la régulation du
marché mondial par I’OMC,” Le Club des Juristes, 10 de octubre de 2019,
https://www.leclubdesjuristes.com cdj/su 30 5 aine
a-regulation-du-marche-mondial-par-lomc-2566. Sobre el “consenso negativo”, es decir, el principio segun el cual los
informes de los grupos especiales y del Organo de Apelacion se consideran adoptados salvo que los Miembros se opongan
por unanimidad.
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por el Organo de Solucién de Diferencias (OSD) y fase de cumplimiento, pudiendo autorizarse
contramedidas en caso de incumplimiento.”

Asi, el régimen internacional de subvenciones ha evolucionado desde un sistema flexible y
poco codificado bajo el GATT hacia un marco normativo denso y estructurado en la OMC.

Si bien el sistema de la OMC, de caracter intergubernamental, define el marco juridico de
referencia de la controversia entre Airbus y Boeing, la intervencion de la Comision Europea en la
regulacion de las ayudas estatales dentro de la Unidn ha sido un factor determinante en la escalada de
estas tensiones transatlanticas.®

1.3. La Comisién Europea y el control de ayudas de Estado: légica y alcance del modelo
comunitario

El Derecho de la competencia de la Union Europea es esencial para garantizar el buen
funcionamiento del mercado interior. Su inclusion dentro de las competencias exclusivas de la Union,
de conformidad con el articulo 3.1.(b) TFUE, explica el elevado grado de centralizacion institucional
que caracteriza al modelo europeo. Este enfoque contrasta claramente con el sistema de la OMC,
donde el control de las subvenciones estatales opera esencialmente ex post y carece de un mecanismo
preventivo equivalente.

La politica europea de competencia se articula en torno a tres grandes ambitos : la prohibicion
de acuerdos restrictivos y abusos de posicion dominante (arts. 101 y 102 TFUE), el control de
concentraciones empresariales (Reglamento 139/2004) y el régimen de ayudas de Estado (arts. 107 a
109 TFUE) que sera objeto de analisis.

La jurisprudencia del TJUE ha identificado cuatro elementos constitutivos de una ayuda de
Estado en el sentido del articulo 107.1 TFUE.® En primer lugar, la medida debe proceder de recursos
estatales. Sin embargo, un matiz a tener en cuenta es que este criterio no se limita a transferencias
directas procedentes del presupuesto publico, sino que también incluye recursos gestionados por
entidades formalmente privadas cuando act@ian bajo control estatal, como precisé el TJUE en el
asunto Stardust Marine.* En segundo lugar, la medida debe conferir una ventaja econdémica que el
beneficiario no habria obtenido en condiciones normales de mercado. Para su apreciacion, la
Comision y el TIUE recurren de forma habitual al criterio del operador privado en una economia de
mercado (Market Economy Operator Principle, MEOP), que permite determinar si la intervencion
estatal se ajusta a un comportamiento que habria adoptado un operador privado racional en
circunstancias equivalentes (véase seccion 2.3).% En tercer lugar, la medida debe ser selectiva
respecto de “determinadas empresas o producciones”,* lo que permite distinguir las ayudas de las

$Kienstra, "Cleared for Landing," 569

Robert-Cuendet, "Subventions a Airbus."

'Tribunal de Justicia, sentencia de 24 de julio de 2003, Altmark Trans y Regierungsprdisidium Magdeburg, C-280/00,
EU:C:2003:415, apdo. 75. El art. 107.1) TFUE no define el concepto de ayuda . El Tribunal de Justicia ha aclarado que
esta nocion requiere que se cumplan los siguientes criterios: “En primer lugar, debe tratarse de una intervencion del
Estado o mediante fondos estatales; en segundo lugar, esta intervencion debe poder afectar a los intercambios
entre los Estados miembros, en tercer lugar, debe conferir una ventaja a su beneficiario, y, en cuarto lugar, debe falsear o
amenazar falsear la competencia.”

®Tribunal de Justicia, sentencia de 16 de mayo de 2002, Francia c. Comision (Stardust Marine), C-482/99, EU:C:2002:294,
apdos. 37-38 y 50-57.

$El MEOP se limita a la verificacion del requisito de ventaja econdmica, sin afectar a la calificacion de la intervencion como
medida estatal, normalmente evidente cuando procede de una autoridad publica.

%Tribunal de Justicia, sentencia de 13 de febrero de 2003, Espaiia c. Comisién, C-409/00, EU:C:2003:92, apdo. 47

13



medidas generales de politica economica.®® En este aspecto, el Tribunal, en el asunto Altmark Trans
(C-280/00), delimité los requisitos bajo los cuales las compensaciones por obligaciones de servicio
publico quedan excluidas de la calificacién como ayuda de Estado.®® Finalmente, debe ser susceptible
de falsear la competencia y afectar a los intercambios entre Estados miembros.

Pese al caracter general de la prohibicion de las ayudas estatales, el Tratado prevé
determinados supuestos de compatibilidad. El articulo 107.2 TFUE contempla ayudas compatibles de
pleno derecho, como las destinadas a reparar los dafios causados por desastres naturales o las de
caracter social concedidas a consumidores individuales, siempre que se den sin discriminacion por el
origen de los productos. Por otra parte, el articulo 107.3 TFUE reconoce a la Comision un amplio
margen de apreciacion para autorizar determinadas ayudas destinadas a promover objetivos de interés
comun, como el desarrollo regional, la investigacion y desarrollo o la proteccion del medio ambiente.
Esta facultad se inscribe en el marco del articulo 108 TFUE, en virtud del cual la Comisioén ejerce una
competencia exclusiva para examinar la compatibilidad de las ayudas estatales, en el marco de un
modelo esencialmente preventivo basado en la obligacion de notificacion previa (standstill principle),
que impide la ejecucion de la medida hasta la adopcion de una decision definitiva.®’

Este amplio margen de apreciacion constituye un elemento importante del sistema europeo de
control de ayudas estatales.®® La jurisprudencia del Tribunal General y del TJUE ha reconocido en
asuntos como EAEPC/Comision® y Fakro/Comision,” que la institucion puede establecer prioridades
en la tramitacion de denuncias y valorar el denominado “interés de la Unioén” teniendo en cuenta las
circunstancias especificas de cada caso.”” También, la Comision puede decidir no proseguir
determinadas investigaciones cuando considere que las posibilidades de demostrar una infraccion son
insuficientes.”” De todas formas, esta discrecionalidad no es ilimitada : la Comisiéon debe motivar
adecuadamente sus decisiones y evitar errores manifiestos de apreciacion.” El control jurisdiccional
ejercido por el TJUE garantiza, por tanto, el respeto de los limites juridicos sin sustituir la valoracion

econdmica realizada por la institucion.”™

Frente a politicas industriales mas agresivas desarrolladas por potencias como Estados Unidos
o China, las restricciones impuestas por el Derecho de la Unidén pueden percibirse como un limite a la
competitividad estratégica europea. Esta preocupacion ha llevado a la adopcion de nuevos

$El TJUE ha sefialado, en asuntos como Comision/Italia y Wam

Tribunal de Justicia, sentencia de 24 de julio de 2003, Altmark Trans, C-280/00, EU:C:2003:415, apdos. 88-93; El asunto
Altmark Trans (C-280/00) establecié cuatro condiciones acumulativas para que una compensacion por servicio publico
escape a la calificacion de ayuda de Estado: (i) la empresa beneficiaria debe estar efectivamente encargada de obligaciones
de servicio publico claramente definidas; (ii) los parametros de calculo de la compensacion deben establecerse previamente
de forma objetiva y transparente; (iii) la compensacion no puede exceder los costes ocasionados por la ejecucion de las
obligaciones, teniendo en cuenta los ingresos correspondientes y un beneficio razonable; y (iv) cuando la empresa no haya
sido seleccionada mediante licitacion publica, el nivel de compensacion debe determinarse sobre la base de un analisis de los
costes de una empresa media bien gestionada.

’Reglamento (UE) n.° 651/2014 de la Comisién, de 17 de junio de 2014 (Reglamento general de exencidn por categorias),
DO L 187, 26 de junio de 2014

®*Tribunal Supremo (Espafia), sentencia de 23 de junio de 2015, rec. 1/263/2014, FE.JJ. 6 y 7; y Tribunal General de la UE,
Laudamotion GmbH c. Comision, T-1026/23, 1 de octubre de 2025, apdo. 52.

%Tribunal General de la UE, European Association of Euro-Pharmaceutical Companies (EAEPC) c. Comisién, T-574/14,
EU:T:2018:605, 26 de septiembre de 2018.

Tribunal General de la UE, Fakro c¢. Comisién, T-515/18, EU:T:2020:620, 16 de diciembre de 2020, apdo. 67.

"'Tribunal General de la UE, European Association of Euro-Pharmaceutical Companies (EAEPC) ¢. Comision, T-574/14,
EU:T:2018:605, 26 de septiembre de 2018, apdo. 74.

"Tribunal General de la UE, Automec c. Comisién, T-24/90, EU:T:1992:97, 18 de septiembre de 1992, apdo. 92.

"Tribunal General de la UE, Laudamotion GmbH c. Comision, T-1026/23, 1 de octubre de 2025, apdo. 78; y EAEPC c.
Comision, T-574/14, EU:T:2018:605, 26 de septiembre de 2018, apdo. 76.

™ Tribunal General de la UE, European Association of Euro-Pharmaceutical Companies (EAEPC) c. Comisién, T-574/14,
EU:T:2018:605, 26 de septiembre de 2018, apdo. 78.
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instrumentos regulatorios, entre ellos el Reglamento sobre Subvenciones Extranjeras (2022/2560),
destinado a corregir las distorsiones causadas por ayudas concedidas por terceros Estados a empresas
que operan en el mercado interior.”” Este instrumento habilita a la Comision a investigar subvenciones
concedidas por gobiernos no pertenecientes a la UE a empresas que operan en el mercado interior,
abarcando tres ambitos: (i) concentraciones que superen determinados umbrales, (ii) licitaciones
publicas de gran cuantia, y (iii) cualquier otra situacion de mercado mediante investigaciones de
oficio.” La Comision puede imponer medidas correctoras, incluyendo la prohibicion de operaciones
de concentracion o la exclusion de procedimientos de contratacion publica.”” En lo que respecta al
sector aeronautico, aunque el Reglamento entré en vigor después de las principales fases del litigio
entre Airbus y Boeing, su adopcion refleja la voluntad de la Unidén de extender al ambito externo una
logica de control equivalente a la aplicada internamente.” En sectores estratégicos como la aviacion,
donde operadores chinos han recibido cuantiosas ayudas estatales, este instrumento podria adquirir
relevancia creciente.”

Luego, se destacan también los Proyectos Importantes de Interés Comiin Europeo (PIICE),
previstos en el articulo 107.3.b), que permiten autorizar ayudas publicas destinadas a impulsar
proyectos estratégicos en ambitos como la innovacion, la autonomia tecnologica o la resiliencia
industrial, especialmente cuando la inversion privada resulta insuficiente para alcanzar dichos
objetivos.*® La Comunicacion de 2021 (2021/C 528/02) establece los criterios de autorizacion, fijando
requisitos como la necesidad, la proporcionalidad, el efecto incentivador, la cooperacion
transfronteriza y la contribucion significativa al interés comun europeo, para evitar que los PIICE se
conviertan en mecanismos de proteccion nacional encubierta.®! Aunque los PIICE ya se han aplicado
en sectores como las baterias, la microelectronica o el hidrogeno, el sector aerondutico todavia no
cuenta con un proyecto especifico bajo este marco, pese a su caracter estratégico.™

En definitiva, el sistema de la Union Europea en materia de competencia es mas que una
simple supervision econémica, ya que funciona como un instrumento de integracion y de garantia de
la coherencia estructural del mercado interior. No obstante, la concesion de ayudas estatales en su
marco representa la esencia misma del litigio entre Airbus y Boeing.

"Las ayudas de Estado en la UE: claves para entender su impacto en la competencia," Navas & Cusi Abogados,
https://www.navascusi.com/ayudas-estado-ue/

"*Comision Europea, "Foreign Subsidies Regulation," Competition Policy,
https://competition-policy.ec.curopa.cu/foreign-subsidies-regulation/about _en

""Reglamento (UE) 2022/2560 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de diciembre de 2022, DO L 330, 23 de
diciembre de 2022, 1

Comision Europea, Report on the application of Regulation (EU) 2022/2560 on foreign subsidies distorting the internal
market, COM(2025) 181 final, https:/eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52025DC0181. El

Reglamento (UE) 2022/2560 entr6é en vigor el 12 de enero de 2023. Las principales fases del contencioso Airbus-Boeing
ante la OMC concluyeron sustancialmente con el Acuerdo bilateral UE-EE.UU. de junio de 2021 y la suspension de
aranceles reciprocos. Las primeras investigaciones ex officio de la Comision bajo este instrumento se anunciaron en 2024 y
han afectado principalmente a sectores como tecnologia de seguridad y energias renovables.

Comision Europea y Alta Representante, EU-China: A Strategzc Outlook, JOIN(2019) 5 final, 12 de marzo de 2019,
https: hi tlook

8parlamento Europeo, Important Projects of Common European Interest: State of Play (European Parliamentary Research
Service, 2022), https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS BRI(2022)729402

81Comision Europea, “Comunicacion de la Comision: Criterios para el analisis de la compatibilidad con el mercado interior
de las ayudas para fomentar la realizaciéon de proyectos importantes de interés comun europeo (2021/C 528/02),” Diario
Oficial de la  Union  Europea C 528, 30 de diciembre de 2021, 10-18 disponible en:

. . B Quri=

8European Commission, “Approved IPCEIs,” Competition Policy — State Aid, European Commission, disponible en
https://competition-policy.ec.europa.ceu/state-aid/ipcei/approved-ipceis_en, donde se recogen los Proyectos Importantes de
Interés Comiin Europeo aprobados hasta la fecha, que abarcan ambitos como las baterias, la microelectrénica, el hidrogeno,
la infraestructura cloud y la salud, sin que figure ninglin proyecto especifico en el sector aeronautico; el apoyo de la Union
Europea a la aviacion se canaliza principalmente a través de Clean Aviation, iniciativa orientada a la transformacion de la
aviacion hacia un modelo sostenible y climéticamente neutro, disponible en https://www.clean-aviation.eu
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PARTE II. EL. CONTENCIOSO ANTE LA OMC: ANALISIS DE LOS ASUNTOS DS316 Y
DS353

Se aborda a continuacion el estudio de DS316 (2.1) y DS353 (2.2), que constituyen las
principales referencias en la aplicacion del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias
(ASMC), en particular en materia de calificacion de subvenciones y determinacion del beneficio. A
partir de lo anterior, se procederd al examen de la divergencia metodoldgica en la evaluacion de las
ayudas de lanzamiento (LA/MSF), contrastando el criterio del operador privado en una economia de
mercado (MEOP) con el test del beneficio previsto en el articulo 14 del ASMC. (2.3)

2.1. DS316 (EC — Large Civil Aircraft): legalidad de las ayvudas de Estado a Airbus en el marco

del Derecho de la OMC?®

Antes de empezar con el analisis, cabe sefialar que DS316 no constituye una unica decision,
sino que se trata de un procedimiento especialmente prolongado que agrupa sucesivos informes del
Grupo Especial, del Organo de Apelacion y de los procedimientos de cumplimiento posteriores.™

Estados Unidos impugné en el asunto DS316 un amplio conjunto de medidas de apoyo
publico concedidas por Francia, Alemania, el Reino Unido y Espafia a favor de Airbus, incluyendo,
entre otras, las ayudas de lanzamiento (LA/MSF), consistentes en instrumentos de financiacion
reembolsable vinculados al éxito comercial de los programas aeronauticos, junto con otras formas de
apoyo como préstamos del Banco Europeo de Inversiones, medidas de infraestructura,
reestructuracion corporativa y financiacion de I+D.* Dado el amplio volumen de las medidas
impugnadas, nuestro analisis se centrara en las ayudas de lanzamiento, por constituir el eje central de
las constataciones tanto del Grupo Especial como del Organo de Apelacion. Se trata ademés de la
categoria mas relevante desde un punto de vista juridico para analizar la calificacion de “subvencion”,
la existencia de un “beneficio” y los criterios de apreciacion del “perjuicio grave” en el sentido del
articulo 6.3 del ASMC. Segun los Estados Unidos, las ayudas de lanzamiento proporcionaban
financiacion en condiciones que no habrian estado disponibles en circunstancias normales de
mercado, como tipos de interés inferiores y obligaciones de reembolso vinculadas al éxito comercial
del programa.®

$World Trade Organization, “DS316: European Communities and Certain Member States — Measures Affecting Trade in
Large Civil Aircraft,” Dispute Settlement: Case Archive, World Trade Organization, disponible en
https://www.wto.org/french/news_f/archive_f/dscases_arc_f.htm?dscase=316, donde se recoge el desarrollo del
procedimiento iniciado por Estados Unidos el 6 de octubre de 2004, la constitucion del Grupo Especial por el Organo de
Soluciéon de Diferencias el 20 de julio de 2005 y la posterior emision del informe del panel el 30 de junio de 2010
(WT/DS316/R), tras un procedimiento particularmente complejo debido al volumen de pruebas y andlisis economicos
presentados.

%El caso DS316 (Comunidades Europeas y determinados Estados miembros — Medidas que afectan al comercio de grandes
aeronaves civiles) comprende un conjunto de informes adoptados entre 2010 y 2019: Informe del Grupo Especial
(WT/DS316/R, 30 de junio de 2010); Informe del Organo de Apelacion (WT/DS316/AB/R, 18 de mayo de 2011); Informe
del Panel de cumplimiento conforme al articulo 21.5 del ESD (WT/DS316/RW, 22 de septiembre de 2016); Informe del
Organo de Apelacion sobre el cumplimiento (WT/DS316/AB/RW, 15 de mayo de 2018); y segundo Informe del Panel de
cumplimiento (WT/DS316/RW2, 2 de diciembre de 2019). Todos los documentos estdn disponibles en:
https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds316_e.htm

$0rganizacion Mundial del Comercio, European Communities and Certain Member States — Measures Affecting Trade in
Large Civil Aircraft: Request for Consultations by the United States, WT/DS316/1, 6 de octubre de 2004, 1-2,
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=Q:/G/SCM/D62-1.pdf&Open=True

8Solicitud de establecimiento de un Grupo Especial presentada por Estados Unidos, WT/DS316/2, 31 de mayo de 2005.
Informe del Grupo Especial, p. 1: “This financing provides benefits to the recipient companies including financing for
projects that would otherwise not be commercially feasible.” p. 2: “No interest or interest at below-market rates and a
repayment obligation that is tied to sales. If the aircraft is not successful, some or all of the financing need not be repaid.”
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Para decidir sobre ello, el Grupo Especial tuvo que examinar en primer lugar, si dichas
medidas constituian subvenciones en el sentido de los articulos 1 y 2 del Acuerdo sobre Subvenciones
y Medidas Compensatorias (ASMC).

Reiteramos que existe una subvencion cuando se cumplen tres requisitos: (i) una contribucion
financiera de un gobierno o de un organismo publico, (ii) un beneficio para el receptor y (iii) la
especificidad de la medida respecto de determinados beneficiarios. En cuanto al primer elemento, el
Grupo Especial considerd que las ayudas de lanzamiento constituian efectivamente contribuciones
financieras en forma de préstamos otorgados por los gobiernos de los Estados miembros, encajando
con el articulo 1.1(a)(1)(1).*’

En cuanto al segundo criterio, aplicoé un estandar equivalente al previsto en el articulo 14 del
ASMC, comparando las condiciones de los préstamos publicos con las que habria ofrecido un
prestamista comercial en el mercado. Sobre esta base, concluyd que las ayudas de lanzamiento
conferian un beneficio a Airbus, ya que las condiciones de financiacion eran mas favorables que las
disponibles en el mercado.®® En particular, el Grupo Especial tomo en consideracion el elevado perfil
de riesgo de los programas aeronauticos, los largos plazos de reembolso (en torno a diecisiete afios) y
una elevada incertidumbre comercial, concluyendo que este tipo de financiacion no habria sido
asumido por el mercado en condiciones comparables.®

En cuanto a la especificidad de la medida, (articulo 2 del ASMC) las ayudas de lanzamiento
cumplian este criterio de forma evidente: se concedieron especificamente a Airbus y a sus programas
aeronauticos (A380, A340, entre otros).”’ Por tanto, se trataba de subvenciones especificas de iure, en
el sentido del articulo 2.1(a) del ASMC.

Una vez constatada la existencia de subvenciones, se tuvo que analizar si estas encajaban en
la categoria de las subvenciones prohibidas.”’ Aplicando los criterios desarrollados en el asunto
Canada — Aircraft (DS70), el Grupo Especial concluyd que los contratos de financiacion de A380
concedidos por Alemania, Espafia y el Reino Unido estaban vinculados de facto a los resultados de
exportacion y, por lo tanto, constituian subvenciones a la exportacion prohibidas e incompatibles en
virtud del articulo 3.1(a) del ASMC.** Conviene matizar en este aspecto, segiin lo que se explicita en
el parrafo 7.689 del informe WT/DS316/R, que solo las ayudas de lanzamiento para el programa
A380 concedidas por Alemania, Espafia y el Reino Unido fueron calificadas como subvenciones
prohibidas. En efecto, respecto al A380 francés y de las ayudas al A340-500/600 (Francia y Espafa) y
al A330-200 (Francia), el Grupo Especial considerdo que Estados Unidos no habia demostrado que
dichas ayudas estaban vinculadas a la realizacion de exportaciones.” Por lo tanto, ya que todas fueron

8Informe del Grupo Especial, CE — Grandes aeronaves civiles (DS316), WT/DS316/R, 30 de junio de 2010, parr. 7.377, p.
398, https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=0Q:/WT/DS/316R-01.pdf&Open=True

“These measures involved direct transfers of funds, and therefore, the provision of a "financial contribution by a government
or any public body", within the meaning of Article 1.1(a)(1)(i) of the SCM Agreement.”

8BInforme del Grupo Especial, CE — Grandes aeronaves civiles (DS316), WT/DS316/R, 30 de junio de 2010, parr. 7.382 y
parrs. 7.489-7.490.

¥Ibid., parrs. 7.367, 7.398 y 7.489-7.490.

“Ibid., parr. 7.497, p. 468

IStephan Wittig, "The Airbus-Boeing Dispute: Implications of the WTO Boeing Decision," Intereconomics 45, n.° 5 (2010):
262-263, en 262
https://www.intereconomics.eu/contents/yvear/2010/number/5/article/the-airbus-boeing-dispute-implications-of-the-wto-boei

ng-decision.html

“’Informe del Grupo Especial, WT/DS316/R, 30 de junio de 2010, parr. 7.689

%Ibid., péarrs. 7.687-7.689. : "...the United States has not shown that the granting of the other challenged LA/MSF subsidies
was contingent in fact upon anticipated export performance"
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consideradas especificas, las restantes ayudas de lanzamiento tuvieron que evaluarse como
“subvenciones recurribles” bajo criterios que demuestran los efectos desfavorables y el perjuicio
grave conforme a los articulos 5 y 6 del ASMC.

Por esta via, el Grupo Especial aprecié que hubo perjuicio grave a los intereses.” En efecto, el
Grupo Especial estim6 que varias de las subvenciones examinadas habian permitido a Airbus mejorar
su posicion competitiva frente a Boeing, provocando el desplazamiento de las exportaciones
estadounidenses en los mercados de Australia, Brasil, China, Taipéi Chino, Corea, México y Singapur
(art. 6.3(b)), una amenaza de desplazamiento en el mercado de la India, y la pérdida de ventas
significativas que habrian correspondido a Boeing (art. 6.3(¢c)), lo que demuestra la existencia de un
perjuicio grave en el sentido del art. 5(c) del ASMC .*

El Organo de Apelacion reiteré la importancia de establecer un vinculo causal entre la
subvencion y el efecto adverso alegado, entendido como una relacion “genuina y sustancial de causa y
efecto”.”® El andlisis del vinculo causal exige distinguir, en la medida de lo posible, los efectos
atribuibles a la subvencion de aquellos derivados de otros factores concurrentes, como las decisiones
empresariales o la evolucion de la demanda.”” Ahora bien, esta tarea resulta especialmente compleja
en un mercado duopolico como el del aeronautico y aun mas cuando este duopolio tiene una
naturaleza estructuralmente asimétrica, en el sentido de que Airbus y Boeing no operan en
condiciones homogéneas de competencia en todos los segmentos del mercado.”®

Tras la adopcion de los informes, la UE notifico medidas de cumplimiento que los Estados
Unidos consideraron insuficientes.” El 30 de marzo de 2012, estos solicitaron la constituciéon de un
Grupo Especial de cumplimiento de conformidad con el articulo 21.5 del Entendimiento sobre
Solucion de Diferencias.'™ En el informe WT/DS316/RW distribuido el 22 de septiembre de 2016, se
concluyé que persistian los efectos desfavorables derivados de determinadas ayudas concedidas al
A380 y al A350 XWB.'"' Esta conclusion fue confirmada en lo esencial por el Organo de Apelacién
en su informe WT/DS316/AB/RW distribuido el 15 de mayo de 2018, que consideré también que la

UE no habia eliminado completamente los efectos perjudiciales identificados en el litigio principal.'®

*Ibid., 8.2, pp. 1047-1048: "we conclude that the United States has established the following with respect to adverse effects:
(a) that the effect of the subsidies is to displace the imports of a like product of the United States into the European market
within the meaning of Article 6.3(a)... constituting serious prejudice to the interests of the United States within the meaning
of Article 5(c)...; (b)”.

*Ibid.

%Informe del Organo de Apelacion, CE — Grandes aeronaves civiles (DS316), WT/DS316/AB/R, parr. 1232.
TWT/DS316/AB/R (Organo de Apelacion) parrafo 1232 y 1234 “in applying a "but for" test, a panel must ensure that the
assessment demonstrates that the subsidies are a "genuine and substantial" cause of the particular market situation that is
alleged”; Véase también Edward J. Balistreri, Petros C. Mavroidis y Thomas J. Prusa, "What If? Tinkering with the
Counterfactual: A Comment on US—Washing Machines (Article 22.6 US)," World Trade Review 20, n.° 4 (2021): 426.
%Douglas A. Irwin y Nina Pavenik, Airbus versus Boeing Revisited: International Competition in the Aircraft Market,
NBER Working Paper n.° 10581 (Cambridge, MA: National Bureau of Economic Research, 2004), 5.

#Qrganizacion Mundial del Comercio, "DS316,"
htt O 3 1 ~aQ <_, ~ fhtm‘) CaQ

107bid.

""nforme del Grupo Especial (cumplimiento, art. 21.5), CE — Grandes aeronaves civiles (DS316), WT/DS316/RW, 22 de
septiembre de 2016 (adoptado el 28 de mayo de 2018), parr. 6.1527,
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=q:/WT/DS/316RW.pdf&Open=True “...the direct and indirect
effects of the pre-A350XWB LA/MSF subsidies continue to be a "genuine and substantial" cause of the market presence of
the current versions of the A320 and A330 families, although, clearly, not the only cause.”

2[nforme del Organo de Apelacién (cumplimiento, art. 21.5), CE — Grandes aeronaves civiles (DS316),
WT/DS316/AB/RW, 15 de mayo de 2018 (adoptado el 28 de mayo de 2018), parr. 6.43; véase también Gérard Marie Henry,
"L'avion du réglement des différends DS316 ne vole plus", https://gerardmarichenry.com/

18



marco de la OMC'*”

La Uniéon Europea impugné un amplio conjunto de medidas de apoyo publico concedidas a
Boeing a través de diversos niveles de la administracion estadounidense. En particular, cuestiono los
incentivos fiscales del Estado de Washington, determinadas ventajas fiscales, contratos de
investigacion y desarrollo celebrados con la NASA y el Departamento de Defensa.'®

El Grupo Especial, en su informe WT/DS353/R, consider6 que varias de estas medidas
constituian subvenciones especificas en el sentido de los articulos 1y 2 del ASMC.'” No obstante,
unicamente calific6 como subvencion prohibida, en virtud de los articulos 3.1(a) y 3.2 del ASMC las
medidas fiscales FSC/ETI;'* mientras que los incentivos fiscales del Estado de Washington no fueron
considerados como prohibidos.'”” En consecuencia, la financiacion de I+D de la NASA vy el
Departamento de Defensa, que constituye el principal apoyo publico a Boeing, fue analizada bajo el
régimen de subvenciones recurribles para las que el Grupo Especial confirmé que habian causado un
perjuicio grave en virtud de los articulos 5(c) y 6.3 del ASMC.'®

El Grupo Especial, reiter6 ante todo que la mera existencia de contratos publicos de
investigacion no implica, por si sola, la concesion de una subvencion.'” Se requeria una exigencia
probatoria estricta que obligaba a demostrar que Boeing habia obtenido condiciones mas favorables
que las disponibles en el mercado gracias a la intervencion publica conforme al articulo 1.1 (b).'?
Respecto a ello, el Grupo Especial concluyd que los pagos y el acceso a instalaciones, equipo y
personal concedidos a Boeing para realizar [+D conferian efectivamente un beneficio en el sentido del
articulo 1.1(b), ya que ninguna entidad comercial habria financiado tal I+D sin exigir un reembolso.""
En cambio, no se considerd acreditado que la asignacion de derechos de propiedad intelectual
constituyera una subvencion especifica.''* En esta linea, el Grupo Especial rechazé en lo esencial los
argumentos de Estados Unidos, segin los cuales no existia subvencion cuando Boeing asumia riesgos
técnicos y que los efectos de difusion tecnologica (technology spillovers) constituian un resultado
natural de las relaciones comerciales.'"

1%E] procedimiento DS353 generé: Informe del Grupo Especial (WT/DS353/R, 31 de marzo de 2011); Informe del Organo
de Apelacion (WT/DS353/AB/R, 12 de marzo de 2012); Informe del Grupo Especial de cumplimiento (WT/DS353/RW, 9 de
junio de 2017); e Informe del Organo de Apelacion de cumplimiento (WT/DS353/AB/RW, 28 de marzo de 2019). La UE
solicitd consultas el 12 de octubre de 2004 (WT/D8353/1) y el Grupo Espemal se constltuyo el 17 de febrero de 2006
(WT/DS353/3). Disponibles en https:

1%0Organizacion Mundial del Comercio, Estados Umdos — Medzdas que afectan al comercio de grandes aeronaves civiles
(segunda reclamacion), recurso al articulo 21.5 del ESD por la Union Europea: Solicitud de establecimiento de un grupo
especial, WT/DS353/18, 12 de octubre de 2012, parrs. 4 y 8-22,
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=0Q:/WT/DS/353-18.pdf&Open=True

%V éase World Trade Organization, United States — Measures Affecting Trade in Large Civil Aircraft (Second Complaint),
Report of the Panel, WT/DS353/R, 31 de marzo de 2011, adoptado el 1 de marzo de 2012, parr. 7.1431: "We have found that
a number of the measures challenged by the European Communities do constitute spemﬁc subsidies..." disponible en

]O"lnforme del Grupo Especial, US — Large szzl Azrcraﬁ (2nd complaint) (DS353) WT/DS353/R, 31 de marzo de 2011,
parrs. 7.1464 y 8.2(a)

97Ibid., parrs. 7.1590 y 8.2(b).

9]bid., parrs. 7.1431(d)(e) y 8.3(a)().

1Tbid., parrs. 7.1661-7.1662.

10Tbid., pérrs. 7.1182 y 7.1186.

"bid., parr. 7.1184.

"21bid., parr. 7.1432

"Ibid., parrs. 7.1180-7.1181 (rechazados en 7.1182-7.1185).
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Ademas, en comparacion con DS316, DS353 revela algunas limitaciones estructurales del
régimen multilateral de subvenciones: destaca la existencia de una zona de incertidumbre normativa
(denominada la“zona gris”en la doctrina) en relacion con determinadas formas de apoyo publico que,
sin constituir subvenciones prohibidas, pueden generar ventajas competitivas sin encajar realmente
dentro de las categorias tradicionales del ASMC."" Esto ocurre con los programas que aunque
formalmente vinculados a objetivos militares o cientificos, pueden generar importantes transferencias
tecnoldgicas hacia la aviacion comercial. Dado que el ASMC no contiene disposiciones especificas
relativas a sectores de doble uso, la distincion entre investigacion militar “pura” y los avances
tecnoldgicos con potencial comercial resulta, en la practica, especialmente dificil de establecer.'”
Asimismo, la intervencion multinivel inherente a la estructura federal estadounidense amplia esta

zona gris, al dificultar tanto la identificacion como la evaluacion de las ayudas.'

Al igual que en DS316, el litigio llegd hasta la fase de cumplimiento. En los informes
WT/DS353/RW (2017) y WT/DS353/AB/RW (2019), se concluy6 en ultima instancia que los Estados
Unidos no habian eliminado completamente los efectos de los incentivos fiscales del Estado de
Washington, los cuales seguian ocasionando efectos perjudiciales para los intereses de la Union
Europea.'”

2.3. Ayudas de lanzamiento a Airbus: analisis comparativo del articulo 107 TFUE (MEOP) v del

articulo 14 del ASMC (test del beneficio)

LA/MSF AIRBUS

(ayudas de lanzamiento)

DEL COMERCIO

Art. 14 ASMC

[@ MECI’ TEST ] [@ TEST DEL BENEFICIO ]

Pregunta clave: Pregunta clave:
¢Lo haria un inversor privado racional? ¢la financiacién otorgd una ventaja
respecto al mercado?

[ Andlisis ex ante: ] ﬁlﬁ [Q Comparacién con financiacién “real de ]
@— comportamiento del Estado como inversor mercado” disponible
k) - [ DIFERENTE LOGICA JURIDICA | - <J

MISMO HECHO, DISTINTA PREGUNTA JURIDICA

UNION EUROPEA @ ORGANIZACION MUNDIAL

Art. 107 TFUE

* No existe contradiccion de los hechos.

:& * La diferencia radica en la finalidad regulatoria de cada sistema
* UE: protege la competencia en el mercado interior.
* OMC: protege la competencia en el comercio internacional

Esquema visual 2.3. Elaboracién propia.

“Alan O. Sykes, "The Questionable Case for Subsidies Regulation: A Comparative Perspective," Journal of Legal Analysis
2,n.°2(2010): 473-523.

SQOhlandt, U.S.-China Aviation Competition

"Informe del Grupo Especial, WT/DS353/R, parrs. 7.1431-7.1432. El apoyo publico a Boeing provino simultaneamente de
autoridades federales (NASA, DOD, FSC/ETI), estatales (Washington, Kansas, Illinois) y locales (por ejemplo City of
Everett y diversos municipios)

"Informe del Grupo Especial de cumplimiento, WT/DS353/RW (2017), pérr. 11.8(c); e Informe del Organo de Apelacion de
cumplimiento, WT/DS353/AB/RW (2019), parr. 6.13.
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Después de haber tomado conocimiento de las conclusiones de la OMC, especialmente en lo
que respecta al asunto DS316, constatamos que la financiacidon reembolsable para el lanzamiento de
aeronaves concedida a Airbus (LA/MSF) fue otorgada por los Estados miembros sin que conste una
decision de la Comision Europea declarando su incompatibilidad con el articulo 107.1 TFUE,
mientras que el Grupo Especial de la OMC concluyé que dichas medidas conferian un beneficio en el
sentido del articulo 14 del ASMC."®

Este ejemplo es maés ilustrativo de la divergencia entre el régimen europeo de ayudas de
Estado y las disciplinas multilaterales sobre subvenciones. A primera vista, esta contradiccion parece
dificil de justificar, ya que ambos regimenes recurren al mercado como parametro de referencia para
determinar si una intervencion publica genera una ventaja econdomica. En otras palabras, aunque los
conceptos de “beneficio” del articulo 14 ASMC y de “ventaja” del articulo 107 TFUE parten de una
misma idea basada en el criterio del inversor privado, la diferencia no radica tanto en la definicion de
ayuda o subvencion, sino en el tratamiento posterior de la medida una vez calificada como tal.'”

Como ya se ha expuesto brevemente en la parte 1.3 del presente estudio, en el Derecho de la
Union Europea, la evaluacion de una ayuda estatal se articula a través del principio del operador en
una economia de mercado (Market Economy Operator Principlee MEOP), una construccion
jurisprudencial desarrollada por el Tribunal de Justicia en asuntos como Stardust Marine y EDF. Este
criterio exige determinar si un inversor privado racional, actuando en condiciones normales de
mercado y guiado por expectativas de rentabilidad, habria tomado una decisién comparable a la del
Estado.'” El examen se realiza de manera estrictamente ex ante, es decir sobre la base de la
informacién disponible en el momento de la adopcion de la medida (antes de que produzca efectos) y
excluyendo cualquier apreciacion retrospectiva.'?! La aplicacién del MEOP no se realiza de manera
abstracta, sino a la luz de las particularidades del sector en cuestion.

En DS316, el analisis del beneficio no se centr6 en la racionalidad econdémica del
comportamiento estatal, como ocurre en el marco del principio del operador en una economia de
mercado, sino que el Grupo Especial quiso determinar si Airbus obtuvo una financiacién en
condiciones mas favorables que las disponibles en el mercado.'” Aunque el fundamento juridico del
requisito de beneficio se encuentra en el articulo 1.1(b) ASMC, su apreciacion se realiza a la luz del
criterio comparativo reflejado en el articulo 14 ASMC, que exige confrontar las condiciones
efectivamente otorgadas por los poderes publicos con aquellas que habrian estado disponibles en el

"SLuca Rubini, The Definition of Subsidy and State Aid: WTO and EC Law in Comparative Perspective (tesis doctoral,
Instituto Universitario Europeo, Florencia, 2003), 55-57.

"9Claus-Dieter Ehlermann y Martin Goyette, "The Interface between EU State Aid Control and the WTO Disciplines on
Subsidies," European State Aid Law Quarterly 5, n.° 4 (2006): 695-718, en 717, donde sefialan que “the most significant
difference between the two systems relates not to the definition of State aid and subsidy, but what happens once a measure
meets such a definition”.

12Tribunal de Justicia (Gran Sala), sentencia de 5 de junio de 2012, Comisién c. EDF, C-124/10 P, EU:C:2012:318, apdo. 84
2ITribunal de Justicia, sentencia de 16 de mayo de 2002, Francia c. Comisién (Stardust Marine), C-482/99, EU:C:2002:294,
apdo. 72; véanse también Bélgica c. Comision, 234/84, EU:C:1986:302, apdo. 14; y Esparia c. Comision, C-278/92 a
C-280/92, EU:C:1994:325, apdo. 22

Informe del Grupo Especial, CE — Grandes aeronaves civiles (DS316), WT/DS316/R, parr. 7.218, p. 364. “As the
Appellate Body in Canada — Aircraft made clear, the focus of the inquiry into the existence of a 'benefit' pursuant to Article
1.1(b) is whether the financial contribution places the recipient in a more advantageous position than would have been the
case but for the financial contribution. (...) If a financial contribution is provided on better terms than would have been
available in the market, a benefit is 'thereby' conferred, a subsidy is deemed to exist (...).”
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mercado en condiciones equivalentes.'? Por lo tanto, la diferencia fundamental radica en que mientras
que en el Derecho de la Unidn el examen se orienta a reconstruir la conducta hipotética de un
operador privado racional que persigue una rentabilidad, en el sistema de la OMC el foco se desplaza
hacia la posicion del beneficiario y la existencia de una ventaja objetivamente apreciable respecto del
mercado.

Para llevar a cabo este andlisis que plantea el articulo 14 ASMC, hay que construir un
escenario de referencia hipotético (denominado benchmark) que refleje las condiciones que habrian
prevalecido en el mercado en ausencia de intervencion publica.'** A partir de este punto de referencia,
el organo decisor debe estimar cual habria sido la remuneracion exigida por un prestamista privado
que actie en condiciones normales de mercado para asumir un nivel de riesgo equivalente,
generalmente tomado como referencia instrumentos financieros tradicionales. Por ejemplo, si el coste
efectivo de la financiaciéon publica (por ejemplo, el tipo de interés o la tasa de retorno exigida al
beneficiario) resulta inferior al coste que habria exigido el mercado para una operacion comparable, se
concluye que existe un “beneficio” en el sentido del articulo 14 ASMC.'®

Esta divergencia se explica por la naturaleza de la medida en si misma. Las medidas LA/MSF,
que funcionan como un mecanismo de reparto de riesgos con reembolso condicionado al éxito
comercial del programa, que se asemeja mas a una financiacidon cuasi-participativa que a un préstamo
bancario tradicional. En efecto, el Estado no se limita a actuar como acreedor, sino que asume una
parte significativa del riesgo inherente al proyecto y vincula la recuperacion de los fondos publicos a
los resultados comerciales futuros del programa financiado.'?® Hay por lo tanto una cierta logica que
se asemeja mas a una logica de inversion que a una operacion crediticia tradicional. Debido a la
naturaleza de esas ayudas de lanzamiento, resulta dificil en el marco del ASMC identificar un
parametro de mercado plenamente comparable, es decir, un instrumento financiero equivalente que
permita una comparacion directa.'”’” La complejidad de este anélisis analdgico, al recurrir a un
escenario contrafactual, se ve ademas intensificada en un sector caracterizado por una estructura
duopolistica y elevados riesgos tecnologicos, lo que introduce necesariamente un margen de
apreciacion en la aplicacion del articulo 14 ASMC.

Ademas, cada régimen tiene una finalidad regulatoria distinta. Mientras el articulo 107 TFUE
se orienta a la preservacion de la competencia en el mercado interior, el ASMC incorpora un enfoque
mas directamente vinculado a los efectos comerciales internacionales, lo que es totalmente 16gico.
Ello se refleja en el articulo 6.3 ASMC, que establece criterios de analisis de los efectos economicos
de las subvenciones, considerando factores como el desplazamiento u obstaculizacion de las

"BInforme del Organo de Apelacion, Canadd — Aircraft, WT/DS70/AB/R, adoptado el 20 de agosto de 1999, parrs.
155-158, p. 40, https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=0Q:/WT/DS/70ABR.pdf&Open=True

"Article 14, which we have said is relevant context in interpreting Article 1.1(b), supports our view that the marketplace is

an appropriate basis for comparison. (...) A 'benefit' arises under each of the guidelines if the recipient has received a
'financial contribution' on terms more favourable than those available to the recipient in the market."

nforme del Organo de Apelacion, CE — Grandes aeronaves civiles, WT/DS316/AB/R, adoptado el 1 de junio de 2011,
parrs. 849 y 851; y Rubini, The Definition of Subsidy and State Aid, 45, 67, 181-182, 421-423.

BInforme del Grupo Especial, CE — Grandes aeronaves civiles (DS316), WT/DS316/R, parr. 7.401. “we believe that it is
appropriate to resolve the question whether LA/MSF confers a benefit by examining whether the cost of the challenged
LA/MSF contracts to Airbus is less than the cost that Airbus would be faced with if it sought financing on the same or
similar terms and conditions as LA/MSF from the market."

126Mark Wu, "Why Not Brussels? European Community State Aid Rules and the Boeing—Airbus Dispute: Comment on Piet
Jan Slot," en FEuropean State Aid Law and Policy (Cambridge: Cambridge University Press, 2010), 187,
https://doi.org/10.1017/CBO9780511691577.006

12"Mark Wu, "Why Not Brussels?," 186-187.
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importaciones de productos similares, la pérdida de cuotas de mercado o la subcotizacion de precios,
criterios que no se recogen de forma equivalente en el articulo 107 TFUE.'*®

En definitiva, se constata la ausencia de una nocioén internacional homogénea de intervencion
publica distorsionadora, ya que la calificacion de las ayudas de lanzamiento como subvenciéon o
ventaja econémica depende del marco normativo de referencia. No existe, por lo tanto, una
concepcion universal de ventaja econdmica aplicable de manera uniforme en ambos regimenes, sino
construcciones juridicas adaptadas a la finalidad de cada sistema.'”

PARTE III. LIMITES ESTRUCTURALES DEL CONTROL DE AYUDAS DE ESTADO Y
SUBVENCIONES: ENTRE EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA Y LA DISCIPLINA
MULTILATERAL DE LA OMC

En esta tercera y tltima parte, se analizaran las repercusiones del litigio Airbus-Boeing en el
comercio internacional (3.1), el impacto del ascenso de China en el marco de este conflicto (3.2) y
finalmente, las limitaciones actuales del mecanismo de solucion de la OMC que impiden una
resolucion definitiva del conflicto (3.3).

3.1. Los efectos del litigio Airbus-Boeing v repercusiones sistémicas en el comercio internacional

Maés alla de la cuestion de fondo relativa a la compatibilidad de las subvenciones con el
ASMC, el litigio ha tenido unas repercusiones en sectores econdomicos ajenos a la industria
aeronautica. Como ha sefialado la Comisién Alemana para los Monopolios (Monopolkommission), las
ayudas estatales pueden generar importantes costes de bienestar, al requerir una mayor presion fiscal,
propiciar usos ineficientes de recursos publicos y distorsionar el funcionamiento de los mercados
mediante incentivos econdémicos artificiales.'*® Esta apreciacion ilustra el problema de los efectos mas
amplios del litigio, cuya prolongacion durante casi dos décadas ha generado importantes costes
financieros y organizativos para ambas empresas. La asignacion continuada de recursos humanos y
juridicos ha limitado su capacidad de inversion en el desarrollo de nuevos programas aeronauticos,
debilitando potencialmente la competitividad que dichas ayudas pretendian reforzar.'!

En efecto, el conflicto tuvo consecuencias sobre actividades ajenas al sector aeronautico,
afectando especialmente a consumidores, agricultores e industrias exportadoras.'* Tras la decision
arbitral de 2019, la OMC autoriz6 a Estados Unidos a imponer aranceles de represalia
(contramedidas) por valor de hasta 7.500 millones de dolares sobre exportaciones europeas, en
particular en sectores agroalimentarios como el vino, los productos lacteos y el aceite de oliva,
generando una pérdida de competitividad y una caida de las exportaciones al mercado

18Ehlermann y Goyette, "The Interface between EU State Aid Control," 717-718 : “EC State aid measures authorised on the
basis of Article 87(2) or (3) [may] run counter to the SCM Agreement's disciplines. [...] The Commission may therefore
want to incorporate an 'adverse effect on international trade' requirement into its assessment of whether a measure should be
declared compatible with the common market.”

”Bernard Hoekman y Douglas Nelson, "Rethinking International Subsidy Rules," The World Economy 43, n.° 12 (2020):
3104-3121.

German Monopolies Commission, The "More Economic Approach" in European State Aid Control (Bonn, 2008),
http://ssrn.com/abstract=1332765

BlCaliskan, "An Analysis of the Airbus—Boeing Dispute," 1135.

32"Guerre Airbus-Boeing : I'Union européenne et les Etats-Unis se mettent d'accord pour suspendre les droits de douane

punitifs," Le Monde, 15 de junio de 2021,
https://www.lemonde.fr/economie/article/2021/06/15/guerre-airbus-boeing-1-union-europeenne-et-les-etats-unis-se-mettent-d
- rd-pour-suspendre-les-droits-de-douane-punitifs 4223 3234 html




estadounidense.'”* En respuesta, la Unién Europea adoptd también, en 2020, contramedidas por valor

aproximado de 4.000 millones de ddlares sobre productos estadounidenses.'**

El precedente del litigio entre Bombardier y Embraer demuestra la dificultad, por no decir la
imposibilidad, de eliminar estas medidas que distorsionan el mercado. A pesar de las sucesivas
condenas, las subvenciones objeto de litigio persistieron mediante ajustes formales que los paneles
calificaron reiteradamente de insuficientes, lo que condujo a nuevas autorizaciones de contramedidas
sin que se eliminaran las distorsiones subyacentes.*” Esta dindmica de "cumplimiento cosmético"
demuestra que el sistema, concebido para restablecer el equilibrio competitivo, puede acabar
institucionalizando un ciclo de represalias que por un lado, incrementa los costes globales y por otro,
no logra corregir el comportamiento infractor."*® En este sentido, como observo el analista Nick
Cunningham, la légica de represalias reciprocas podria, de hecho, correr el riesgo de desembocar en
una forma de “destruccion mutua” entre los dos principales actores del sector.'”’

En definitiva, estas dinamicas de represalias muestran las limitaciones del sistema multilateral
para eliminar de forma efectiva las distorsiones generadas en el mercado por las subvenciones
estatales. A ello se afiade, ademas, el progresivo ascenso de COMAC como nuevo actor en un
mercado tradicionalmente dominado por el duopolio transatlantico.

2. El n MAC: fio chino al lio transatlanti

Finalmente, la salida de este prolongado litigio se hizo fuera del marco de la OMC, tras un
acuerdo politico de 2021 entre la Unidon Europea y Estados Unidos que dio lugar a la suspension
mutua de las medidas de represalia comercial.'*®

Pese a carecer historicamente de una industria plenamente consolidada en el sector de la
aviacion comercial, China concentra aproximadamente una quinta parte del mercado mundial
potencial de la aviacion.'® La creacion en 2008 de la Commercial Aircraft Corporation of China
(COMAC) constituye el eje de su estrategia industrial."* De hecho, a través de programas como el del
avion COMAC C919 (certificado por la CAAC en 2022 y actualmente operativo en China Eastern
Airlines), disefiado para competir con los modelos de pasillo unico de Airbus y Boeing, asi como el
proyecto C929 en colaboracion con Rusia, China no solo busca consolidar sus capacidades
comerciales, sino también reducir su dependencia tecnologica.'*!

30MC, Decisién del Arbitro, WT/DS316/ARB, 2 de octubre de 2019; véase también "La OMC autoriza a Estados Unidos a
aplicar aranceles a la UE por 7.500 millones," La Vanguardia, 2 de octubre de 2019,
https://www.lavanguardia.com/economia/20191002/47776587508/estados-unidos-union-europea-omc-aranceles-sanciones.h
tml.

OMC, Decision del Arbitro, WT/DS353/ARB, 13 de octubre de 2020.

5Canada — Aircraft (Recourse to Article 21.5 — Brazil), WT/DS70/AB/RW, 21 de julio de 2000; y Brazil — Export
Financing Programme for Aircraft (Recourse to Article 21.5 — Canada II), WT/DS46/RW/2, 26 de julio de 2001. En ambos
casos, los paneles constataron que las modificaciones introducidas no eliminaban el componente de subvencion prohibida
B6Caliskan, "An Analysis of the Airbus—Boeing Dispute," 1135; sobre la naturaleza prospectiva de las soluciones y el art. 7.8
del ASMC, véase la nota 51 supra.

"N. Cunningham, "The Airbus-Boeing Dispute: Mutually Assured Destruction?", Aviation Week Network, 2019.
https://www.proguest.com/docview/22061872307pg-origsite=primo& _oafollow=false&sourcetype=Trade%20Journals
138"Guerre Airbus-Boeing," Le Monde, 15 de junio de 2021.

13 Ohlandt, U.S.-China Aviation Competition, 4.

0 Ibid.

114La certificacion del C919 de media distancia permitira al fabricante chino COMAC competir con Airbus y Boeing,”
Aviation24.be, 2022,
https://www.aviation24.be/manufacturers/comac/the-certification-of-the-medium-haul-c919-will-allow-chinese-manufacture
r-comac-to-compete-with-airbus-and-boeing
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En un contexto de creciente rivalidad estratégica, el acuerdo de tregua transatlantica de 2021
puede entenderse como una respuesta indirecta al ascenso de China en el sector.'* Ademas, el hecho
de haber optado por una solucion politica en vez de una eventual resolucion jurisdiccional que hubiera
puesto fin a la controversia refuerza la tesis central de este trabajo: el sistema multilateral presenta los
limites funcionales para gestionar un litigio de esta magnitud.'*

Cabe decir también que el acceso al mercado chino ha estado tradicionalmente condicionado
a la aceptacion de compromisos industriales por parte de los fabricantes extranjeros.'** De hecho, el
Gobierno chino ha utilizado histéricamente las ventas de aecronaves como herramienta de negociacion
para obtener transferencias tecnologicas e inversiones industriales locales, hasta el punto de que su
capacidad de presion llevo tanto a Airbus como a Boeing a establecer parte de sus actividades de
produccién y ensamblaje en China.'*® Por ejemplo, el programa del Boeing 787 ilustra esta dindmica:
al haber externalizado una parte sustancial de su produccion (aproximadamente el 26 %) a socios
industriales en paises como Japon o Italia, esta practica plantea interrogantes sobre la preservacion de
ventajas competitivas a largo plazo.'* Por su parte, Airbus ha reforzado su presencia en China
mediante acuerdos de cooperacién con empresas estatales como Aviation Industry Corporation of
China (AVIC).'" Entre estas iniciativas destacan la creacion de centros de ingenieria conjuntos, la
participacion de empresas chinas en el disefio y fabricacion de aeronaves (como el A350) y el
establecimiento de lineas de ensamblaje final en territorio chino.'”® Si bien Airbus y Boeing han
recurrido cada vez mas a la internacionalizacion de sus cadenas de suministro con el objetivo de
reducir costes, compartir riesgos financieros y acceder a nuevos mercados, este comportamiento
también comporta riesgos para la sostenibilidad de su ventaja competitiva.'” A largo plazo, la
transferencia de capacidades industriales, conocimientos técnicos y experiencia productiva puede
fortalecer a empresas que aspiren a competir en el mercado aerondutico global, erosionando
gradualmente el liderazgo del duopolio actual.'®

Esta dimension estratégica se manifestd también en el caso Qantas, que demostrdé que las
decisiones de compra no dependen Uinicamente del precio, sino también de factores como la gestion
del riesgo, la confianza y las relaciones comerciales. Efectivamente, aunque Airbus present6 ofertas
competitivas, la aerolinea optd por Boeing debido a una combinacion de factores estratégicos: una
mayor madurez percibida del 787 en comparacion con el A350, una disponibilidad mas rapida del
producto y consideraciones relacionales entre fabricante y sus clientes.'”!

2Perfetti, "Airbus vs Boeing,"

"3"Guerre Airbus-Boeing," Le Monde, 15 de junio de 2021.

4John Newhouse, Boeing versus Airbus (Nueva York: Vintage Books, 2008), 193—-195; y Roger Cliff, Chad J. R. Ohlandt y
David Yang, Ready for Takeoff: China's Advancing Aerospace Industry (Santa Ménica, CA: RAND Corporation, 2011), xii.:
“The Chinese government has attempted to leverage airliner purchases in exchange for arrangements that it hopes will lead
to technology transfers into China’s aviation manufacturing industry.

"SCIiff, Ohlandt y Yang, Ready for Takeoff, 41:“In conclusion, Chinese government leverage over large commercial aircraft
sales has caused Boeing and Airbus to transfer older production and assembly technology to China.”

“Newhouse, Boeing versus Airbus.

7 Airbus, "Airbus in China,"
https://www.airbus.com/en/about-us/our-worldwide-presence/airbus-in-asia-pacific/airbus-in-china

8]bid.

9D, Pritchard y A. MacPherson, "Strategic Destruction of the Western Commercial Aircraft Sector: Implications of Systems
Integration and International Risk-Sharing Business Models," The Aeronautical Journal 111, n.° 1119 (2007): 328-330; y
Emilio Esposito, "Strategic Alliances and Internationalisation in the Aircraft Manufacturing Industry," Technological
Forecasting & Social Change 71 (2004): 443-468 en 481.

'Herzstein, "Don't Expect the WTO to Resolve the Boeing-Airbus Dispute."

5'Newhouse, Boeing versus Airbus, 193—195
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A pesar de las inversiones masivas respaldadas por el Estado, la industria aeronautica china
sigue enfrentdndose a varios obsticulos en el marco internacional.' Por ejemplo, el C919 tiene
dificultades en materia de certificacion internacional, capacidad de produccion y acceso a mercados
occidentales.”® Asimismo, la dependencia de proveedores extranjeros (especialmente para
componentes criticos como motores y sistemas de control) demuestra que la industria aeronautica
china sigue integrada en cadenas de valor globales dominadas por actores occidentales.'>* Por otra
parte, el programa del C929 (cuya entrada en servicio esta prevista para 2030), también se ha visto
afectado por las sanciones vinculadas con la guerra en Ucrania, que han limitado el acceso a
componentes clave.'*

En consecuencia, aunque COMAC no representa una amenaza inmediata para el duopolio
Airbus-Boeing, su progresivo ascenso esta transformando el mercado aeronautico. La combinacion de
apoyo estatal, acceso privilegiado al mercado chino y estrategias de adquisicion tecnologica podria
permitir a China reducir en un futuro préoximo la brecha que todavia la separa de los fabricantes
occidentales.'>

3.3. Los limites estructurales del sistema de la OMC en la disciplina de las subvenciones en
sectores estratégicos y altamente concentrados

La hipercomplejidad del litigio Airbus-Boeing hace visible los limites estructurales del marco
normativo de la OMC."” Ni sus disposiciones, ni su desarrollo jurisprudencial ofrecen criterios
suficientemente precisos para abordar de forma lineal y coherente controversias de esta clase.'>® A ello
se suma el caracter inherentemente retrospectivo de las decisiones de la OMC, que se limitan a
identificar ex post la existencia de subvenciones incompatibles, sin garantizar una transformacion
estructural de las pricticas estatales.'”’

A nivel procesal, las dificultades son significativas en la medida en que la redaccion de los
informes implicé el analisis de un elevado volumen de cuestiones técnicas relativas a politicas
publicas, contratos militares y regimenes fiscales en distintos ordenamientos juridicos.'® Sin embargo,
el analisis de este volumen de informacion recae en un Grupo Especial compuesto por tres expertos,

92¢Airtbus et Boeing ne  tremblent pas  encore en  2025....,”  L'Usine  Nouvelle, 2026,

httos //www usmenouvelle eom/aero spatla /aeronduthue/dlrbus et-boeing-ne- tremblent -pas-encore-en-2025-le-chinois-com
S S Véase también

Steven Truxal “State Subs1d1es and Alrcraft Fmancmg in the EU, USA, and China: A Balancing Act.”: COMAC ha recibido

entre 49 y 72 mil millones de ddlares en subsidios estatales para el programa C919.

'3Chad J. R. Ohlandt et al., Chinese Investment in U.S. Aviation (Santa Monica, CA: RAND Corporation, 2017), 9, 14-16,

32, 43.

*Ohlandt, U.S.-China Aviation Competition, 6.

135 "COMAC : Le projet d'avion long-courrier C929 se fera sans la Russie," Le Journal de I'Aviation, 18 de septiembre de

2023, consultado el 13 de junio de 2026

htt O 1 al.e 1 a1 1o - 1 avi 3 1c ~ ac 1 avi

er-c929-se-fera-sans-la-russie-20230918

%David Pritchard y Alan MacPherson, “Strategic Destruction of the Western Commercial Aircraft Sector: Implications of

Systems Integration and International Risk-Sharing Business Models,” The Aeronautical Journal 111, n.° 1119 (2007): 332,

“The expected technology transfer from the Airbus joint-venture will assist China in its plans to develop its own trunk-line

commercial aircraft.”

57Petros C. Mavroidis, Trade in Goods: The GATT and the Other Agreements Regulating Trade in Goods (Oxford: Oxford

University Press, 2008).

*8Mavroidis, Trade in Goods.

9nforme del Organo de Apelacion, CE — Grandes aeronaves civiles (art. 21.5), WT/DS316/AB/RW, parr. 5.383. En el

asunto DS316, los organos de solucion de diferencias reconocieron que parte de estas ayudas habian expirado o sido

reembolsadas, lo que excluye su obligacion de retirada ex post..

1%Herzstein, “Don’t Expect the WTO to Resolve the Boeing-Airbus Dispute.”
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que dispone de un plazo aproximado de nueve meses.'®' La funcion atribuida a estos expertos es
especialmente exigente: no solo deben determinar la existencia de subvenciones en el sentido del
ASMC, sino también acreditar su incidencia en la competencia internacional mediante la
identificacion de un “perjuicio grave”.'”® Pero cuanto mas técnico es el analisis, mayor es el margen
de controversia sobre sus presupuestos, y mas dificil resulta garantizar la neutralidad del 6rgano
decisor. La dificultad se ve ademas reforzada por la transformacion estructural del sector aeronautico:
como se pudo destacar anteriormente, Airbus y Boeing ya no son meros campeones nacionales, sino
operadores integrados en cadenas de valor globales. Por otra parte, es imposible revertir la
transferencia de conocimiento tecnologico ya producida en los paises que forman parte de estas
cadenas.'™® En este contexto, aislar el impacto especifico de una subvencién sobre la competencia
resulta especialmente problematico, dado que sus efectos se proyectan de forma indirecta y
transnacional.'® En conjunto, estos argumentos cuestionan la credibilidad y legitimidad del sistema
multilateral por no lograr ofrecer soluciones efectivas.'®

Mas alla de estas dificultades procesales, el propio contenido normativo del ASMC también
presenta limitaciones que han impulsado diversas propuestas de reforma. En este contexto, la tregua
transatlantica de 2021 ha anticipado la reconfiguracion de las alianzas comerciales entre Airbus y
Boeing, ya que posteriormente, la Union Europea, Estados Unidos y Japon impulsaron una iniciativa
trilateral de reforma del ASMC para reforzar la disciplina sobre subvenciones frente a las practicas de
apoyo estatal de China.'® Sin embargo, la propuesta no ha prosperado por falta de consenso,
bloqueada por la oposicion de China y Rusia, que percibieron la iniciativa como un instrumento
dirigido selectivamente contra sus modelos de intervencion estatal.'®” La propuesta permanece, por
tanto, como un documento de referencia en las negociaciones, pero carece de efecto normativo
vinculante.

Esta iniciativa pretendia reequilibrar el sistema de control de las subvenciones de la OMC
frente a las limitaciones estructurales previamente abordadas, revisando las categorias juridicas
vigentes. En primer lugar, la iniciativa contempla una ampliacion del catdlogo de subvenciones
prohibidas del articulo 3 del ASMC para incluir nuevas categorias, como las subvenciones a empresas
insolventes o con exceso de capacidad.'® En segundo lugar, plantea una inversion parcial de la carga
de la prueba en determinados supuestos (como las subvenciones a empresas insolventes o con exceso
estructural de capacidad), de manera que corresponderia al Estado otorgante demostrar la ausencia de
efectos adversos, desplazando asi la carga probatoria tradicionalmente exigida al reclamante.'® En
tercer lugar, se quiso reconocer la “distorsion de la capacidad productiva” como una forma auténoma
de “perjuicio grave”.'” Finalmente, se proponia ampliar el concepto de “organismo publico™’" a la

16! Entendimiento relativo a las normas y procedimientos por los que se rige la solucion de diferencias (ESD), arts. 8 y 12.8.
122Herzstein, “Don’t Expect the WTO to Resolve the Boeing-Airbus Dispute.”

19Véase Gary Gereffi, John Humphrey y Timothy Sturgeon, “The Governance of Global Value Chains,” Review of
International Political Economy 12, n.° 1 (2005): 78-104, especialmente 78-80 (sobre fragmentacion productiva y
dependencia mutua) y 91-92 (sobre la acumulacion de capacidades en la base de proveedores).

' Heymann, "Boeing v Airbus."

1SHerzstein, “Don’t Expect the WTO to Resolve the Boeing-Airbus Dispute.”

166 Joint Statement of the Trilateral Meeting of the Trade Ministers of Japan, the United States and the European Union
(Washington, DC, 14 de enero de 2020); Andres B. Schwarzenberg, World Trade Organization: Overview and Future
Direction, CRS Report R45417 (Washington, DC: Congressional Research Service, 2024), 29.

1"WTO, Committee on Subsidies and Countervailing Measures, Minutes of the Regular Meeting Held on 26 April 2022,
G/SCM/M/119, 16 September 2022, paras. 166,172,
https://docs.wto.org/dol2fe/Pages/SS/directdoc.aspx?filename=q:/G/SCM/M119.pdf&Open=True

1% Joint Statement of the Trilateral Meeting (14 de enero de 2020), apdo. 1.

191bid., apdo. 2.

"Ibid., apdo. 3.

"Ibid., apdo. 6.
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luz de la interpretaciéon adoptada por el Organo de Apelacién en el asunto US Countervailing Duty
Measures on Certain Products from China (DS437)." En esta decision, se afirm6 que un organismo
publico es una entidad que posee, ejerce o esta investida de autoridad gubernamental, sin que la mera
propiedad o el control estatal basten para tal calificacion.'” Cabe recordar que en el marco actual, solo
existe subvencion cuando la contribucion financiera procede de un poder publico o de un “organismo
publico” (articulo 1.1(a)(1) del ASMC). Lo mismo queda reflejado en la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la Union Europea en asuntos como Stardust Marine, lo que amplia considerablemente
los supuestos que pueden caer dentro del marco de disciplina de subvenciones.

De todas formas, estas propuestas no resuelven todos los problemas que derivan de los huecos
normativos del ASMC. Por un lado, no se prevé una excepcion similar al articulo XX del GATT que
permita justificar subvenciones por motivos de interés publico, como la salud, el medio ambiente o la
seguridad economica.'” En esta linea, Robert Howse advierte que la iniciativa trilateral podria acabar
restringiendo también politicas industriales legitimas, por ejemplo las relacionadas con la transicion
ecoldgica.'” Prueba de esta tension es que la propia Comision Europea ha iniciado la revision de sus
Directrices sobre ayudas estatales a acropuertos y compaiiias aéreas precisamente a la luz de los retos
que plantea la transicion ecoldgica del sector.'”® Esto demuestra que, frente a la rigidez de la disciplina
multilateral, el régimen europeo continiia adaptdndose a las nuevas prioridades de politica publica
especialmente en un contexto marcado por la transicion energética y la creciente necesidad de
intervencion estatal para hacer frente a diversas crisis.!”” Por otro lado, las intervenciones publicas
pueden tanto corregir fallos de mercado (innovacidn, externalidades ambientales) como generar
distorsiones, dependiendo del contexto. Alan O. Sykes subraya, por ejemplo, que todos los gobiernos
realizan gastos publicos que afectan indirectamente a la competitividad de las empresas privadas, lo
que dificulta establecer una delimitacion clara entre subvenciones legitimas e ilegitimas.'”® Ante este
escenario, parte de la doctrina propone un enfoque alternativo basado en la transparencia, la
cooperacion multilateral y el reconocimiento de un espacio legitimo de politica publica.'” La
pandemia de COVID-19 y la crisis energética derivada de la guerra en Ucrania han reforzado esta
vision, al evidenciar el papel central de las politicas presupuestarias y de las subvenciones en la
gestion de crisis econdmicas y estratégicas.'®

A estas limitaciones estructurales y procesales se suma una crisis institucional que ha
debilitado considerablemente la eficacia del sistema de solucion de diferencias de la OMC. Desde

"Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 371.

Informe del Organo de Apelacion, Estados Unidos — Medidas en materia de derechos compensatorios sobre
determinados productos procedentes de China (DS437), WT/DS437/AB/R, 18 de diciembre de 2014 (adoptado el 16 de
enero de 2015), péarr. 4.42, p. 85, donde se confirmé la interpretacion sentada en el informe del Organo de Apelacion,
Estados Unidos - Derechos antidumping y compensatorios (China), parrafo 286. Disponible en:
https://www.wto-ilibrary.org/content/reports/25189999/113/read

Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 374.

"Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 371.

"European Commission, Support Study for the Revision of the Guidelines on State Aid to Airports and Airlines: Final
Report (Luxemburgo: Publications Office of the European Union, 2026), 1. ("This Study supports the revision of the EU
Guidelines on State Aid to Airports and Airlines in light of evolving market dynamics, the impact of COVID-19, and the
challenges of the green transition for the European aviation sector".

"""Howse, "Making the WTO (Not So) Great Again," 388-389.

Alan O. Sykes, "The Limited Economic Case for Subsidies Regulation," E15 Task Force on Rethinking International
Subsidies Disciplines (Ginebra: ICTSD y World Economic Forum, 2015), 4 : “Todos los gobiernos incurren en gastos que
afectan a los costes de produccion de las empresas privadas. La educacion publica, las redes de infraestructuras, etc.,
pueden reforzar la competitividad de las empresas nacionales. Entre la multitud de formas en que los gobiernos favorecen y
perjudican a sus empresas, ;jcomo identificar las actividades que constituyen subvenciones indeseables?” (Traduccion
propia).
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diciembre de 2019, el Organo de Apelaciéon permanece paralizado debido al bloqueo sistematico, por
parte de los Estados Unidos del nombramiento de nuevos miembros, lo que ha impedido formar los
paneles de tres miembros que exige el articulo 17.1 del ESD.'®!

Esta situacion ha dado lugar al fendmeno conocido como “apelacion al vacio” (appeal into
the void), consistente en la imposibilidad de que el Organo de Apelacién funcione.'® Ante esta
paralisis institucional, se acudio al arbitraje previsto en el articulo 25 del ESD como mecanismo
alternativo: en 2020, la UE y otros miembros establecieron el MPIA(Multi-Party Interim Appeal

183

Arbitration Arrangement),*> una solucion transitoria que reproduce las funciones del Organo de

Apelacion y que, ademas, permite autorizar contramedidas cuando este no puede hacerlo.'

Dicho esto, el alcance del MPIA es limitado ya que su competencia solo vincula a los
miembros que han aceptado adherirse a este mecanismo.'®® La ausencia de Estados Unidos tiene una
consecuencia directa para el objeto del presente estudio, puesto que la eventual reapertura del
contencioso Airbus-Boeing (posibilidad que no puede descartarse teniendo en cuenta la expiracion de
la suspension arancelaria en julio de 2026) no podria resolverse en el marco del MPIA vy, por lo tanto,
cualquier apelacion se quedaria privada de una via de recurso efectiva.'® Ello implica que el litigio
que durante mas de quince afios ha puesto a prueba el sistema de solucion de diferencias, hoy ni
siquiera podria resolverse en este marco institucional.®” Esta situacion refuerza la hipotesis central del
trabajo, segin la cual la disciplina multilateral de subvenciones no solo presenta limitaciones
funcionales, sino que también carece de la infraestructura institucional necesaria para resolver el
conflicto entre las dos principales potencias aeronauticas.

CONCLUSIONES :

El conflicto Airbus-Boeing ilustra de forma clara los choques existentes entre libre
competencia, politica industrial y soberania econdémica en el contexto de la globalizacion
contemporanea. Su magnitud y su complejidad revelan ademas las divergencias entre el régimen
europeo de ayudas estatales y el sistema multilateral de subvenciones de la OMC a la hora de regular
eficazmente la intervencion publica en un sector estratégico.'®® En efecto, hemos observado que los
dos regimenes llegan a resultados opuestos sobre una misma medida, en particular las ayudas de
lanzamiento, lo que es una consecuencia tanto de los distintos parametros de analisis como de la

BIRicardo Arredondo y Leopoldo M. A. Godio, "La crisis del 6rgano de apelacion de la Organizacion Mundial de
Comercio," Revista de la Secretaria del Tribunal Permanente de Revision 7, n.° 13 (2019): 163—-179; Scott Hamilton, 4ir
Wars: The Global Combat between Airbus and Boeing. Untold Stories Reveal the Men and the Strategies That Changed
Aviation (Seattle: Twelves Publications, 2021), 221 : en marzo de 2020, la pandemia se extendié por todo el mundo y el
trafico aéreo llegd a caer un 90 % o mas. Numerosos paises cerraron sus fronteras, lo que redujo drasticamente la viabilidad
de los vuelos internacionales.
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propia naturaleza hibrida de la medida. Sin embargo, aunque ambos regimenes han permitido
identificar y sancionar ciertas distorsiones, no han logrado eliminar las distorsiones generadas por
estas ayudas publicas, sobre todo cuando estan en juego intereses economicos y geopoliticos. El
conflicto entre estos dos gigantes del sector aeronautico refleja entonces una paradoja: cuanto mas
concentrado y estratégico es un sector, mayor es la intervencion estatal, y, al mismo tiempo, mas
limitados resultan los instrumentos juridicos destinados a controlarla.

El analisis desarrollado a lo largo de este trabajo permite confirmar la tesis inicialmente
planteada. El estudio de DS316 y DS353 demuestra que las tres circunstancias identificadas en la
hipotesis operaron de forma acumulativa. En primer lugar, la naturaleza dual civil-militar de los
programas estadounidenses generd una zona gris que el ASMC no esta adecuadamente equipado para
disciplinar. En segundo lugar, la estructura duopolistica del mercado hizo extraordinariamente dificil
el analisis contrafactual de causalidad exigido por el articulo 6.3 ASMC, convirtiendo la demostracion
de los efectos perjudiciales en una tarea especialmente compleja. Finalmente, la irrupcion de China
desplazd progresivamente el conflicto desde el plano estrictamente juridico hacia una logica de
competencia geopolitica y estratégica.

De este diagnoéstico deriva la siguiente propuesta: limitar el recurso a las ayudas publicas
para la investigacion fundamental, la transicion ecoldgica, y abandonar su utilizaciéon como
instrumento directo de competencia comercial. Frente al riesgo de que una mayor disciplina de las
subvenciones termine limitando politicas industriales legitimas, conviene aclarar que la propuesta no
pretende limitar la intervencion publica, sino precisar sus finalidades. No se trata de prohibir las
ayudas estatales, sino de canalizarlas hacia aquellos ambitos en los que contribuyen a corregir fallos
de mercado en lugar de generar distorsiones competitivas. Aunque sea dificil establecer una frontera
clara entre subvenciones legitimas e ilegitimas, un criterio basado en la finalidad de la ayuda
atendiendo a su proximidad a la investigacion precompetitiva o su vinculacion directa con la actividad
comercial, seria mas operativo que el actual estandar previsto en el articulo 6.3 ASMC, cuya
ineficiencia en este sector ha sido demostrada a lo largo de este estudio.

Asimismo, el conflicto se desarrolld sobre la premisa de un mercado dominado por dos
fabricantes occidentales, lo que ya no resulta plenamente representativo de la realidad actual. La
recuperacion de Embraer en el segmento regional, que en 2025 superd sus niveles de produccion
anteriores a la pandemia, y la progresiva consolidacion de COMAC confirman que el panorama
competitivo esta en plena transformacion. Esta evolucion refuerza la necesidad de disponer de
mecanismos juridicos capaces de gestionar una competencia cada vez mas compleja y globalizada.'®

¥0livier James, “Aéro : Contrairement & Airbus et Boeing, le brésilien Embraer a déja largement dépassé ses niveaux de
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ANEXO 1 : CUADRO CONCEPTUAL COMPARATIVO UE-OMC

En la siguiente tabla, se detallan de forma resumida los fundamentos juridicos de aplicacion
tanto en el Derecho de la UE como en la normativa de la ASMC-OMC.

Criterio

Derecho de la UE

(TFUE)

ASMC - OMC

Concepto clave

Ayuda de Estado (recursos
estatales + ventaja selectiva +
afectacion intra-UE + distorsion).

Subvencion (contribucion
financiera + beneficio +
especificidad, art. 1-2 ASMC).

Légica del control

Preventiva: notificacion previa y
obligacion de standstill (art. 108
TFUE).

Reactiva: denuncia ex post a
iniciativa de un Estado Miembro
afectado.

Organo competente

Comision Europea, competencia
exclusiva (art. 3.1.b TFUE), bajo
control jurisdiccional del
TGUE/TJUE.

Grupo Especial + Organo de
Apelacion, consenso negativo.
Crisis del OA desde 2019.

Ambito territorial

Estados miembros de la
UE.Articulo 52 TUE y Articulo
355 TFUE

Mercados internacionales y
terceros. Articulo XII del Acuerdo
OMC.

Test econémico

Operador privado en economia de
mercado (MEOP).

Benefit test (art. 14 ASMC):
condiciones mas favorables que
las disponibles en el mercado.

Excepciones

Art. 107.2 (de pleno derecho) y
107.3 (discrecionales) TFUE;
exencion por categorias (RGEC
651/2014); PIICE.

No existe excepcion general por
interés publico (cf. art. XX
GATT). El régimen de
subvenciones no recurribles (arts.
8-9 ASMC) caduco el 31/12/1999
sin renovarse.

Resultado en

Airbus-Boeing

Ausencia de declaracion formal de
incompatibilidad por parte de la
Comision Europea.

Determinadas LA/MSF fueron
declaradas subvenciones
prohibidas (art. 3.1.a) y recurribles
(art. 5(c)) por el OA.
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