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LOS CONFLICTOS
EN EL COMERCIO ENTRE
BRASIL Y ESTADOS UNIDOS

Maria del Pilar Esguerra Umana’
INTRODUCCION

balance de las relaciones comerciales entre los

Estados Unidos y Brasil al iniciarse 1988. En
particular, se intenta un analisis del clima de hostilidad
que ha caracterizado a estas relaciones en los ultimos
anos, como consecuencia de los movimientos cambia-
rios y de las politicas aplicadas en las dos naciones.

| La nueva ola de proteccionismo que caracteriza
al manejo del comercio exterior norteamericano tiene
su justificacion en el creciente déficit de sus cuentas
comerciales. La politica econémica aplicada en esa
nacién, la cual ha inducido un mas rapido crecimiento
que el de sus principales socios comerciales, ha sido
uno de los principales responsables de tal desequili-
brio. A ello también han contribuido otros factores
como la pérdida de competitividad de los productos
norteamericanos por efecto de la revaluacion del dolar
entre 1980 y 1985 y la menor productividad de la
industria de ese pais; y el lento crecimiento de las
naciones latinoamericanas, uno de los principales mer-
cados de Estados Unidos. -

['7 Sin embargo, tal como se desprende del analisis
de este documento, las autoridades comerciales han
intentado atacarlo con medidas que a la postre han
resultado poco efectivas. Al contrario, lo Unico que han
logrado ha sido introducir mayor tension a las relacio-
nes comerciales internacionales. Esto es precisamente
lo que ha ocurrido en sus relaciones de intercambio
con el Brasil. Esta ultima nacién, en razéon de su
orientacion exportadora logré adquirir una muy buena
posicion con sus productos en el mercado norteameri-
cano. Como consecuencia de ello sus ventas a Esta-
dos Unidos han estado sujetas, junto con los paises
del sureste asiatico y el Japon, a crecientes trabas e
imposiciones para su ingreso al mercado norteameri-
cano.

Con los elementos de juicio que a continuacion
se sugieren, ademas, se busca contribuir al proceso

EI objeto de este documento es presentar un

19816

de aproximacion de las distintas posiciones de los
miembros de la Organizacion Internacional del Cafe,
en torno a la distribucién de las cuotas de exportacion
en futuras negociaciones. Ello es asi, en razon que a
nuestro entender, las posiciones encontradas en las
conversaciones cafeteras preliminares a la firma del
ultimo acuerdo entre los Estados Unidos y el Brasil
estuvieron de alguna manera vinculadas al marco de
hostilidades comerciales, entre estas dos naciones.

El articulo se divide en tres secciones. En la
primera se hace una descripcion del marco institucio-
nal en el cual se desarrollaron los conflictos comercia-
les entre Estados Unidos y Brasil: la politica comercial
de ambas naciones y la ley de informatica en el Brasil.
En la segunda se sefalan los cambios en la estructura
del comercio bilateral que contribuyeron a crear el
clima de hostilidad comercial. En la ultima seccion se
analizan los aspectos sectoriales y macroeconémicos
que caracterizaron la situacion de conflicto comercial
entre los dos paises.

. MARCO INSTITUCIONAL

La balanza comercial entre Estados Unidos y
Brasil comenzo6 a ser deficitaria a partir de 1981. El
déficit ademas se expandié muy rapidamente a tasas
superiores al 30% anual promedio, de tal manera que
en 1985 era de US$5.018 millones, equivalente a mas
de un 90% del total de exportaciones norteamericanas
al Brasil.

Si bien la posicion deficitaria de los Estados
Unidos con esa nacién no era equiparable a la que

! Especialista en la Divisién de Investigaciones Economicas. La
autora desea agradecer los comentarios del Dr. Jorge Valencia
Restrepo y la colaboracién en las labores estadisticas de Ma.
Elena Clavijo.




LOS CONFLICTOS EN EL COMERCIO BRASIL /ESTADOS UNIDOS

MARIA DEL PILAR ESGUERRA

https://doi.org/10.38141/10788/001-1-4

mantuvo con otras naciones como el Japon (pais con
el cual el déficit comercial alcanzo en ese ano la cifra
de US$58 mil millones), o con el resto del mundo (el
déficit comercial total de Estados Unidos fue de US$150
mil millones) en 1985), y en términos del PIB norteame-
ricano tan solo represento el 0.13% (el déficit total
como proporcion del producto fue de 3.4%), el gran
dinamismo de las exportaciones brasilenas obligo a las
autoridades a contemplar la adopcion de medidas que
contribuyeran a cerrar la brecha comercial.

a. La Politica Comercial Norteamericana

La politica comercial norteamericana disenada
para enfrentar la situacion esta vez no estuvo basada
Unicamente en las leyes de comercio vigentes?, en las
cuales se encontraban plasmados los principales li-
neamientos del GATT, sino que se caracterizo por la
innovacién en mecanismos de corte proteccionista.
En efecto, las autoridades norteamericanas prefirieron
la utilizacion de los denominados Acuerdos de Res-
triccion Voluntaria de las Exportaciones (VER: Volun-
tary Export Restrictions) y los Acuerdos de Ordena-
miento de Mercados (OMAS) para el control del in-
greso de productos del Brasil al mercado domeéstico,
en lugar de invocar los mecanismos establecidos por
las leyes de comercio exterior, comc las normas anti-
dumping, las de practicas desleales de comercio, y las
de derechos compensatorios.

La legislacion vigente desde los anos treinta se
caracterizaba por la existencia de multiples mecanis-
mos para enfrentar la competencia desleal en el mer-
cado norteamericano. Sin embargo, ha sido calificada
por varios autores como de gran “liberalidad” comer-
cial. Por ello, convirtid a los Estados Unidos en uno
de los compradores mas importantes de las exporta-
ciones provenientes de América Latina, concentrando
en él mas del 63% de las ventas externas (1986).

Se caracterizaba, en primer lugar, por contener
una legislacion antidumping, aplicable a todas aque-
llas situaciones en las cuales las exportaciones de un
pais se colocaran a un precio inferior al considerado
su “valor justo™. La ley de Acuerdos de Comercio de
1979 ampli6 la aplicabilidad de la legislacion antidum-
ping y establecio que eran las industrias que se consi-
deraban perjudicadas por esta practica las que de-
berian solicitar una investigacion del Departamento
de Comercio, el cual a su vez impondria las sanciones
respectivas.

En segundo lugar tenia una la legislacion sobre
Derechos Compensatorios (DC). Un DC era una
sobretasa arancelaria que se imponia a las importacio-
nes que se beneficiaran de subsidio en su pais de
origen. En este caso, correspondia al Departamento
de Comercio y la Comisién de Comercio Internacional
investigar su existencia y sancionar al pais que otor-
gara el subsidio. Este ultimo se definia asi:

— EI beneficio o exencion de tipo fiscal, tributaria o
crediticia, que contribuyera a crear un diferencial
de precios entre los bienes en el mercado del pais
de origen y las exportaciones.

— Cualquier beneficio a los productores independien-
tes de las ventas del producto.

Pese a estar basada en estas definiciones —que
eran las mismas del GATT— la ley americana se
caracterizaba por una mayor amplitud en lo que en la
practica consideraba como un subsidio. Una vez se
comprobaba su existencia, el tipo de sanciones iba
desde la introduccion de nuevas tarifas a las importa-
ciones hasta las restricciones por intermedio de la
imposicion de cuotas.

A primera vista la legislacion de Derechos Com-
pensatorios y la ley antidumping tenian muchas simili-
tudes entre si. Sin embargo se diferenciaban en un
aspecto fundamental: las sanciones de dumping se
dirigian a empresas extranjeras y sus politicas de
precios, mientras que las de subsidios castigaban
directamente a los paises por el régimen fiscal y la
politica economica que estaban aplicando.

El tercer mecanismo disenado por las autoridades
comerciales era el de las Clausulas de Salvaguardia,
contenido en la seccion 201 de la ley de 1974, que
originalmente era una norma que los paises signatarios
del GATT debian incorporar a sus legislaciones nacio-
nales. Este mecanismo permitia a un pais imponer
barreras comerciales arguvendo que el crecimiento
de las importaciones, debido a la existencia de conce-
siones anteriores, causaban perjuicio a la produccion
domeéstica. Por intermedio de la ley de comercio de
1974 se liberalizaron los criterios para la aplicacion de
las Clausulas de Salvaguardia.

Por ultimo, estaban las medidas destinadas a
combatir las practicas desleales de comercio, con-
densadas en la Seccion 301 de la ley de 1974, y las
que pretendian contrarrestar todas aquellas medidas
que causaran dano a la seguridad nacional (seccién
232). Segun esta ley, competia al gobierno y no al
Congreso, velar por el cumplimiento de los derechos
adquiridos por los individuos o empresas nortearmeri-
canos en los Acuerdos Internacionales bilaterales o
en el ambito del GATT. Por virtud de ella el Presidente
estaba autorizado para hacer cumplir los derechos de
Estados Unidos en cualquier acuerdo comercial, y
responder a cualquier acto, politica o practica de un

? La legislacion norteamericana sobye comercio exterior esta conte-
nida en cinco actas del Congreso: la de Aduanas y Tarifas (1930),
la de Expansion del Comercio (1962), la de Comercio (1974), la
de Acuerdos de Comercio (1979) y la de Comercio y Tarifas
(1984).

3 La ley definia el valor justo como los costos de produccion mas
un margen de utilidad.
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pais extranjero que fuese inconsistente con las clausu-
las de dichos acuerdos y que de forma injustificada
implicase una restriccion al comercio de esa nacion.
El Presidente podia aplicar las sanciones que juzgase
convenientes, con el proposito de obtener la elimi-
nacion de los actos considerados como perjudiciales,
desde la suspension de los beneficios acordados hasta
la imposicion de tasas y restricciones a las importacio-
nes. En realidad, la ley de practicas desleales autori-
zaba al Gobierno a aplicar cualquier sancion. Sin
embargo, tacitamente se suponia que los Estados
Unidos no aplicarian aquellas que no estaban autoriza-
das en el ambito del GATT.

b. La Nueva Interpretacion de la
Legislacion Comercial Americana

A raiz del deterioro de la posicion comercial de
la economia de esa nacion, sin embargo, |as autorida-
des se caracterizaron por la introduccion de nuevos
instrumentos de corte proteccionista para el manejo
del comercio. También le dieron nuevas interpretacio-
nes a la legislacion vigente y aplicaron sanciones que
no estaban autorizadas en el marco del GATT. Asi por
ejemplo, disenaron los denominados Acuerdos de Res-
triccion Voluntaria de Exportaciones (VER), menciona-
dos mas atras. Estos acuerdos eran el resultado de la
negociacion de las autoridades comerciales con el pais
exportador para que éste “voluntariamente™ restrin-
giera sus ventas. Eran equivalentes a la imposicion
de barreras para-arancelarias, pero sin que los Esta-
dos Unidos corriera el peligro de ser sancionado por
incumplir en el GATT.

La relacién entre los mecanismos contemplados
en la legislacion y las innovaciones que se introdujeron
fue bastante estrecha. Los VER surgieron después de
un periodo de utilizacion intensiva de la legislacion
americana de subsidios y dumping, a raiz de las
demandas de las industrias domésticas. El poder de
negociacion derivado de las disputas de dumping y
derechos compensatorios se constituyeron en uno de
los elementos fundamentales en el proceso de inducir
a las limitaciones “voluntarias” de las ventas de los
paises abastecedores del mercado norteamericano.
Al mismo tiempo, la mayoria de las negociaciones que
concluyeron con la imposicion de VERS iniciaron como
procesos ordinarios de subsidios o dumping. Sin em-
bargo, los recursos legales a disposicion de los grupos
y autoridades norteamericanos no fueron suficientes y
hubo que recurrir a medidas no contempladas en la
legislacion.

Los acuerdos voluntarios finalmente impuestos
no se relacionaban en casi nada con los problemas
originalmente alegados de subsidios o dumping. Sim-
plemente garantizaban un reordenamiento del mer-
cado que facilitara el proceso de ajuste de la industria
en crisis. Dicho en otras palabras, la industria nortea-

mericana distribuy6 los costos de reeestructuracion y
de pérdida de competitividad hacia los paises que los
abactecian.

Las autoridades comerciales de los Estados Uni-
dos, ademas, adoptaron criterios mas amplios de apli-
cabilidad de la legislacion existente. Asi por ejemplo,
dentro de la categoria de subsidios otorgados en los
paises de origen a las exportaciones quedaron inclui-
das figuras como la participaciéon del estado en el
capital accionario. También se decidieron por la apli-
cacion de sanciones expresamente prohibidas en el
marco del GATT. Tal fue el caso de las denominadas
represalias cruzadas, que eran sanciones que se
imponian sobre productos distintos a los que se encon-
traban en disputa. Ejemplo de este tipo de sancion fue
la impuesta recientemente al Japon, cuyas exportacio-
nes de varios productos por valor de US$300 millones
fueron gravadas con unas tasas del 100% ad-valorem
por parte de Estados Unidos, al violar ese pais un VER
de semiconductores.

c. El Proyecto de Legislacion Comercial

En 1985 se presentd a consideracion del Con-
greso de los Estados Unidos un proyecto de ley que
fue aprobado por mayoria en ambas camaras. En el
se encontraban plasmados algunos de estos mecanis-
mos que ya eran frecuentemente utilizados por las
autoridades comerciales de esa nacion, y que consoli-
daban su nueva posicion proteccionista frente al co-
mercio internacional. Aparecian con el nombre de En-
mienda Gerpharts en la forma de impuestos genera-
lizados a las importaciones, restricciones a las importa-
ciones de productos individuales y represalias obliga-
torias a las practicas desleales de comercio.

También se caracterizaba por introducir la posibi-
lidad de aplicar los mecanismos antes descritos sin
que se presentaran las causales que los justificaran
sino simplemente cuando se considerara que el déficit
comercial con una nacién era demasiado elevado®.
En esas condiciones, se autorizaba a los organismos
comerciales proponer a pais negociaciones para la
reduccion de las practicas comerciales indeseadas,
incluso algunas que implicaban negociaciones con
respecto al manejo de variables macroeconomicas
claves como el mantenimiento de niveles de tasas de
cambio que las autoridades consideraran elevadas.

Los nuevos mecanismos no contemplados en
legislaciones anteriores se institucionalizaban segun
la nueva ley. En efecto, en la seccion 332 del proyecto
aprobado se creaban los Acuerdos Voluntarios, y los
Memorandos de Entendimiento, los cuales eran en

4 En el proyecto se definia un déficit comercial elevado aquel que
implicase una razén exportaciones importaciones excluyendo com-
bustibles superior al 175%, o en valores absolutos superior a los
US$ 3 mil millones.
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esencia exactamente iguales a los VER y los OMAS
descritos mas atras.

La ley finalmente no fue aprobada por el Ejecu-
tivo, que la considero demasiado impregnada de posi-
ciones proteccionistas. Sin embargo, el procedimiento
indica que el Congreso debe presentarla nuevamente
a su consideracion una vez se corrijan los aspectos
por los cuales el presidente se nego a sancionarla.
Actualmente ya se reelabord el proyecto que esta
préximo a ser discutido nuevamente por las camaras
legislativas. Es muy probable que sea aprobado nue-
vamente, dado que ahora estan integradas por politicos
con posiciones eminentemente proteccionistas.

d. La Politica Comercial en el Brasil®

Lapolitica comercial norteamericana condensada
en las leyes de comercio descritas era hasta cierto
punto desfavorable a los intereses del Brasil. Estaba
disenada para hacer contrapeso a las medidas que
pretendian incentivar las exportaciones en los paises
de origen. Se basaban en las doctrinas del libre comer-
cio que inspiraban al GATT. Ciertamente no eran
precisamente estos los criterios en que se basaron los
programas de promocion de exportaciones disenados
desde mediados de la década del setenta en la nacion
suramericana.

La estructura de fomento a las exportaciones en
el Brasil se introdujo de manera escalonada, y se
fundamentaba principalmente en un esquema de be-
neficios tributarios, primero. para la exportacion de
bienes industriales, que luego se extendid a algunos
bienes primarios. También se establecieron los siste-
mas de “draw-back” —equivalentes al Plan Vallejo
en Colombia— que eximia de impuestos, gravamenes
y depésitos a las materias primas importadas para la
produccién de bienes de exportacion. Mas tarde las
exenciones se extendieron a las importaciones de
bienes de capital, y para ello se crearon los denomina-
dos “Beneficios Fiscales a Programas Especiales de
Exportacion” (BEFIEX). Estos ultimos se convirtieron
con el tiempo en programas integrales de industriali-
zacion al hacerse intensivos sus beneficios a la pro-
duccion para el mercado interno.

La politica de promocién de exportaciones apoyada
en las exenciones de impuestos se combiné con la de
otorgamiento de incentivos adicionales de caracter
fiscal. Se concedi6 un premio tributario, aceptable para
cancelar el impuesto de productos industriales sobre
otras producciones destinadas a la exportacion, que
luego se amplio para la parte destinada al mercado
domeéstico de la misma empresa. También se concedio
una reduccion de la tasa impositiva sobre la renta
generada por las exportaciones. Finalmente, el sis-
tema se complementé con un programa de apoyo a las
exportaciones, que consistia en el otorgamiento de
crédito subsidiado para la produccién de bienes expor-

tables, y que luego se extendio al financiamiento de
post-embarque y otros servicios con destino a la expor-
tacion.

El conjunto de instrumentos fiscales y crediticios
actuaron de manera complementaria con el sistema
de minidevaluaciones que se establecio en 1968. El
efecto combinado de estas politicas fue un aumento
de los atractivos a exportar en el largo plazo.

Desde 1980, sin embargo, con motivo de su
ingreso al GATT, Brasil comenzé a desmontar su
sistema de incentivos, pero compenso sus efectos
sobre las exportaciones, con el manejo de la tasa de
cambio. Asi, entre 1979 y 1981 se suspendio el premio
tributario sobre los impuestos indirectos. Se resta-
blecio en 1981 a una tasa inferior, para luego elimi-
narse entre 1983 y 1985. Lo mismo, las tasas de
subsidio a los créditos preferenciales se redujeron en
ese primer ano. El manejo mas activo de la tasa de
cambio compenso dichas medidas: en 1983 se produjo
una maxidevaluacion del 30% real, a la cual siguieron
aumentos periodicos sustanciales de la tasa de cambio
nominal. De esta manera, en 1985 la moneda se
encontraba en un 50% real por encima de su valor de
1980. El gobierno se comprometio ademas a proseguir
con el proceso de desmonte de todos los subsidios:
en el presente ano seran eliminados los inentivos
fiscales restantes, incluso aquellos gque no impliquen
subsidio, con excepcion de los Programas BEFIEX.

El otro lado de la moneda de la politica comercial,
las medidas sobre importaciones, han sido tradicional-
mente restrictivas en el Brasil. Hasta 1964 la estrategia
de sustitucion de importaciones domino sobre la de
promocién de exportaciones. En ese ano, no obstante,
se dio un viraje y se flexibilizaron los controles para
luego restablecerlos en 1974. Actualmente se caracte-
riza por la existencia de multiples mecanismos para la
restriccion de las compras externas tales como los
depdositos previos, las cuotas de importacion y los
aranceles en forma de “cascada”. Con motivo del
ingreso del Brasil al GATT, asi como las imposiciones
de sus acreedores internacionales, gran parte de esta
estructura ha venido desmontandose paulatinamente.

En 1986 la politica economica en el Brasil sufrio
modificaciones sustanciales como consecuencia de la
aplicacién del Plan Cruzado. Las nuevas medidas de
politicas se basaban en la congelacion de algunos
precios considerados “claves” para la economia, entre
ellos, la tasa de cambio, con el objetivo de controlar la
inflacion. La pérdida de incentivos a la exportacion que
esta medida implicaba fueron parcialmente compensa-
dos con un revitalizamiento de la estructura de fomento
a las exportaciones. El efecto que tuvieron las nuevas
medidas sobre la economia en su conjunto se reflejo

® Esta seccion del documento se encuentra basada en el articulo
de Lora Eduardo, "Politica de Promocién de Exportaciones en el
Brasil", en Coyuntura Economica, Marzo de 1986.
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rapidamente en la evolucién de las cuentas comercia-
les: el superavit rapidamente se redujo, e incluso aquel
que mantenia el Brasil con Estados Unidos.

En 1987, sin embargo, era evidente el desmonte
de las nuevas medidas: el Plan Cruzado habia fraca-
sado en su objetivo de controlar la inflacion. Las
autoridades del Brasil decidieron seguir aplicando el
réegimen de minidevaluaciones, que habia caracteri-
zado a la politica cambiaria en anos pasados. Como
consecuencia de ello, en el ano anterior las exportacio-
nes del Brasil recuperaron los niveles histéricos de
crecimiento. Sin embargo, el recalentamiento de la
economia era evidente: este relativo auge exportador
se combiné con un marcado descenso de las tasas
de expansion de la actividad econdmica.

e. La ley de Informatica

La legislacion brasilena en materia de importacio-
nes ha estado hasta cierto punto inspirada en los
principios que fundamentaron los esquemas de inte-
gracion latinoamericanos. Asi por ejemplo, contiene la
figura denominada reserva de mercado, consistente
en el cierre total de las importaciones de un determi-
nado bien para lograr que las industrias domésticas
puedan desarrollarse sin enfrentar ningln tipo de com-
petencia. Este mecanismo fue disenado en el marco
de la ALADI, y en principio solamente era aplicable a
las producciones que quisieran incentivarse al interior
del subcontinente, pero luego algunos paises lo utiliza-
ron para proteger sus industrias/consideradas “cla-
ves”.

Fue precisamente lo que hizo Brasil con la infor-
matica, y especialmente con la produccion de modelos
pequenos de computadores (micros, minis y supermi-
nis). La legislacion que constituyé una reserva de
mercado para estos productos comenzé a aplicarse
en 1976, y desde entonces hasta 1985 permitio la
creacion de 300 industrias, con unas ventas que alcan-
zaron los US$ 1.5 mil millones al afo, equivalentes a
600.000 microcomputadores. Desde el final de la re-
cesion de la economia de esa nacion (1980-84), ade-
mas, la informatica se habia convertido en uno de los
sectores mas lucrativos de la economia. En 1986 la
produccion de computadores crecio en 35%.

Gran parte de este éxito se encontraba basado
en las medidas de restriccion de importacio-
nes,programadas hasta 1992, y en una caracteristica
adicional de la ley: el no reconocimiento de los dere-
chos de autor sobre el "sofware”. Por efecto de ella
los brasilenos llegaron a controlar mas de la mitad de
su mercado de US$ 2.7 mil millones en computadores
al ano, mientras que a mediados de los setenta las
empresas multinacionales ejercian dicho control.

Il. TENDENCIAS DEL COMERCIO BRASIL-EE.UU.

El segundo elemento de importancia que indujo
la situacion de conflictos comerciales entre Estados
Unidos y Brasil fue el cambio dramatico de la evo-
lucion, estructura y composicion del comercio bilateral.

El comercio entre Brasil y Estados Unidos repre-
sent6 en el ano de mayor auge (1985) US$ 11.3 mil
millones, equivalentes a un 0.3% del PIB norteameri-
cano y un 6.7% del brasilefo. Tal como puede apre-
ciarse de estas cifras, se caracterizé por una gran
asimefria en términos de la importancia que tuvieron
los flujos comerciales bilaterales para cada una de
estas naciones.

Tal como se mencionaba anteriormente, las rela-
ciones comerciales experimentaron cambios sustan-
ciales a partir de 1981. Los superavits comerciales que
mantuvo hasta entonces Estados Unidos con Brasil,
fueron reemplazados por déficits crecientes a tasas
muy elevadas, en respuesta al gran dinamismo de las
exportaciones brasilenas, las cuales crecieron a una
tasa anual promedio de 206.%. Las exportaciones
norteamericanas, en cambio, permanecieron estanca-
das, e incluso disminuyeron un poco en el periodo
1981-85 (decrecieron a una tasa del 1.96% anual
promedio).

En 1986, por efecto de la aplicacion del Plan
Cruzado en el Brasil, la revaluacion de la moneda
indujo un incremento de las exportaciones de Estados
Unidos, y un decrecimiento de las del Brasil. En estas
circunstancias, se produjo un pequefio quiebre de la
tendencia pasada, al disminuir el déficit en el comercio
bilateral, de US$ 5.02 mil millones a US$ 3.85 mil
millones. En 1987, sin embargo, el fracaso del Plan
Cruzado significo nuevas devaluaciones de la moneda
en Brasil, que a la postre redundaron en la conti-
nuacion del proceso de ampliacion de la brecha comer-
cial, la cual alcanzé niveles de US$ 4.8 mil millones.

Este incremento del déficit comercial, trajo con-
sigo modificaciones en la estructura del comercio ante
las dos naciones. Asi por ejemplo, el café fue reempla-
zado como el principal producto de exportacion por el
calzado, cuyas exportaciones crecieron mucho mas
rapidamente. Estas ultimas acusaron tasas de creci-
miento del 35.1% anual promedio, mientras que las
de café tan solo crecieron al 4.5% anual. De esta
manera el calzado llegd a concentrar el 12% de las
ventas totales del Brasil a Estados Unidos, frente a un
10.1% del café.

El gran dinamismo de las exportaciones bra-
silenas fue extensivo a otros productos manufactura-
dos. Por esta razoén, al descomponer el déficit bilateral
por tipos de productos, nos encontramos con que de
US$ 5.02 mil millones, unos US$ 2.4 mil millones era
atribuible al comercio de manufacturas. las ventas que
mas crecieron en este periodo fueron las de maquina-
ria y equipo de transporte tales como autopartes,
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motores de combustion interna, chasises e incluso
aviones. Las tasas de crecimiento de todas estas
exportaciones superaron el 30% anual promedio, hasta
llegar a concentrar en conjunto un 17% (US$ 1.5 mil
millones) de las ventas totales del Brasil a Estados
Unidos.

Igualmente dinamicas fueron las exportaciones
de productos siderurgicos. No solamente llegaron a
niveles de US$ 0.4 mil millones, sino que ademas
adquirieron muy buena participacion en el mercado
norteamericano, con una participacién dentro de la
oferta total —incluyendo la produccion domeéstica—
de este tipo de productos de 1.5%. Estaban principal-
mente constituidos por placas de hierro y acero, tuberia
y accesorios de los mismos materiales.

Como consecuencia de todo lo anterior, los pro-
ductos basicos dejaron de representar la mayor parte
del valor exportado de Brasil a Estados Unidos. En
1986, por ejemplo estas ventas tan solo significaron
un 37.8% de dicho valor. Estuvieron principalmente
concentradas en café (US$ 900 millones), derivados
del petroleo (US$ 350 millones), tabaco, crustaceos
congelados, carnes sin preparar y especies.

lil. CONFLICTOS EN EL COMERCIO BILATERAL

Pese a que en el Brasil comenzaba el desmonte
de los sistemas de promocion de exportaciones, du-
rante la mayor parte de la década de los ochenta, las
relaciones comerciales entre las dos naciones se ca-
racterizaron por el predominio de conflictos en las
negociaciones comerciales, ante el crecimiento acele-
rado del déficit de Estados Unidos con esa nacion. La
mayoria de las disputas se iniciaron como procesos
ordinarios entablados por las industrias domésticas
norteamericanas, las cuales alegaban practicas des-
leales de comercio o de dumping por parte del Brasil.
La legislacion vigente en algunos casos aseguro la
imposicion de sanciones, pero en otros, hubo serias
dificultades para demostrar la existencia de tal tipo de
competencia desleal. En estas circunstancias, hubo
un incremento sustancial de las demandas que el
Brasil hubo de enfrentar ante el Departamento de
Comercio de Estados Unidos. Ello configuré lo que
aqui hemos denominado un clima de “conflicto” co-
mercial.

a. Aspectos Sectoriales

En efecto, entre 1983 y 1984 las industrias si-
derargicas norteamericanas demandaron una investi-
gacién sobre las exportaciones brasilenas a Estados
Unidos de estos productos, por considerar que eran
objeto de subsidios. Las ventas brasilenas de acero y
otros productos siderurgicos representaban en ese
momento entre un 8 y un 9% del total de exportaciones
de esa nacion a Estados Unidos, y habian crecido a

tasas del 32.1% anual promedio entre 1980 y 1983.
Ademas, tal como se senaldé en la seccion anterior,
habian logrado adquirir una alta participacién dentro
de la oferta total en el mercado norteamericano.

A pesar de que no fue posible demostrar la exis-
{encia de tales subsidios, las autoridades determinaron
que la participacion del gobierno del Brasil en el capital
accionario de las empresas siderdrgicas era fuente
indirecta de subsidios. Esta constituia una nueva inter-
pretacion de lo que se consideraba un subsidio en la
reglamentacion vigente, y puso en evidencia una vez
mas la utilizacion de mecanismos no contemplados
en la legislacion por parte de dichas autoridades.

Mas aun, como consecuencia de ese veredicto,
y bajo la amenaza de aplicar derechos compensato-
rios, obligaron al Brasil a suscribir un Acuerdo de
Restriccion Voluntaria de Exportaciones. El Acuerdo
le comprometio a exportar acero y otros productos
similares en proporcién que no superara el 0.8% del
total de acero disponible en el mercado norteameri-
cano. Otros paises como Japon, la CEE y Corea fueron
obligados a firmar acuerdos semejantes. Como conse-
cuencia de ello, los demas abastecedores de Estados
Unidos de productos siderurgicos se beneficiaron con
un aumento superior al 15% de sus exportaciones a
esa nacion, demostrando ademas la poca efectividad
de dicha medida.

Mas recientemente (Abril de 1986) fueron deman-
dadas las exportaciones de ruedas macizas de acero
provenientes del Brasil por practicas de dumping, es
decir, por ofrecer sus productos en el mercado nortea-
mericano por debajo del valor justo determinado por
la ley. Una investigacion del Departamento de Comer-
cio concluyo que los precios de estos productos se
encontraron en un 19.9% por debajo de los de las
industrias domeésticas en 1986. Ello condujo a la apli-
cacion de tasas antidumping con el propésito de com-
pensr el menor precio de estos productos. En estas
condiciones, las ventas brasilenas de productos si-
derurgicos quedaron sujetas tanto a mayores tarifas,
como a restricciones cuantitativas para su ingreso al
mercado norteamericano.

De la misma manera, el dinamismo de las expor-
taciones de algunos alimentos procedentes del Brasil
como los pollos, la soya v sus derivados generaron
en los Estados Unidos reacciones por parte de las
industrias domesticas por considerar que estaban utili-
zando practicas desleales para aumentar su partici-
pacion como abastecedores del mercado americano y
mundial. El Departamento de Comercio conceptud que
si existian esas practicas, y autorizo al Presidente para
elevar las tarifas y establecer cuotas de importacion.
Las exportaciones brasilenas de pollos y soya y sus
derivados habian crecido a tasas anuales promedio
del 23.4 y el 21.0% respectivamente entre 1980y 1985,
hasta llegar a representar casi un 10% de las ventas
totales de Brasil a Estados Unidos.
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Otros alimentos, como el jugo de naranja concen-
trado y congelado fueron demandados por practicas
de dumping por parte del Brasil. Las exportaciones de
este tipo de productos acusaron gran dinamismo en
el mercado de Estados Unidos durante casi todos los
anos considerados, creciendo a tasas del 4.3% anual
promedio. En Abril de 1987 las autoridades comercia-
les norteamericanas impusieron tarifas adicionales a
las importaciones de estos productos provenientes del
Brasil, equivalentes a un 1.96% ad-valorem.

Asi mismo, algunas importaciones procedentes
de esta ultima nacion han sido amenazadas con con-
troles a su ingreso al mercado norteamericano. Las
autoridades comerciales anunciaron que a partir del
presente ano podrian perder los beneficios de ingreso
libre de gravamenes bajo el Sistema Generalizado de
Preferencias (mecanismo del GATT), algunos produc-
tos cuyas importaciones de todas las procedencias
superaron los US$ 1 mil millones en 1986 y 1987. Esta
medida cobija a algunas exportaciones del Brasil como
los productos de papel y de la industria sidertrgica.

Tambien se prevé que otros bienes sean sancio-
nados en caso de que se apruebe por el Congreso
norteamericano el proyecto de ley que actualmente
esta en discusion. Es el caso del calzado, que para el
Brasil tiene especial significancia puesto que se con-
virtio desde 1985 en el principal producto de expor-
tacion a Estados Unidos. Sus ventas evidenciaron
tasas de crecimiento superiores al 35% anual prome-
dio desde 1982, de tal manera que actualmente repre-
sentan casi un 20% de la oferta total de calzado en
Estados Unidos. El proyecto contempla la adopcion
de una cuota global de importacion de calzado, lo
mismo que de textiles y confecciones, para controlar
el ingreso de estos productos al mercado doméstico.

El clima de “conflicto” comercial, hasta donde
hemos visto, fue el producto del rapido crecimiento de
las ventas del Brasil a Estados Unidos. Sin embargo,
tambien preocup6 a las autoridades de comercio el
lento crecimiento de las ventas de Estados Unidos al
Brasil, y por esta razén amenaz6 con aplicar algunas
sanciones a esa nacion suramericana. En 1985 las
industrias productoras de computadoras demandaron
a las autoridades brasilenas por la adopcion de practi-
cas desleales de comercio. Esta demanda se hallaba
fundamentada en la ley de informatica vigente en el
Brasil, la cual prohibia la importacién de modelos
pequenos de computadores. Las multinacionales como
la IBM y la Burroughs estimaban que por esta razon
habia dejado de ganar unos US$ 1.5 mil millones entre
1980 y 1984, y que esta suma podria elevarse a US$
8.1 mil millones a finales de la década, si las autorida-
des del Brasil no cedian a sus peticiones. La ley
ademas no reconocia los derechos de autor sobre el
“sofware", cuyo comercio habia resultado muy lucra-
tivo para estas empresas en otros paises.

Las autoridades norteamericanas exigieron al Bra-

sil la modificacion del régimen vigente, y amenazaron
con la aplicacién de una serie de represalias cruzadas
como la imposicion de aranceles a productos, tales
como el calzado, café, aviones y textiles. Estos produc-
tos eran en ese orden los rubros de ventas mas
importantes al mercado norteamericano, y las medidas
—de ser aplicadas— le costarian al Brasil unos US$
400 millones. El plazo que otorgaron fue el 31 de
Diciembre de 1986, el cual mas tarde fue prorrogado
hasta Junio de 1987. A principios de 1988 la situacién
ha variado poco. La ley brasilena no ha sido modificada
—auncuando las autoridades han dejado entrever que
podrian ceder un poco, especialmente en lo que res-
pecta a su posicion sobre los derechos de autor— ni
las autoridades norteamericanas han aplicado las san-
ciones previstas. De todas maneras, recientemente
se ha pronunciado (Enero de 1988), exigiendo nueva-
mente una modificacion de la ley brasilena.

b. Aspectos Macroeconémicos

El clima de conflicto comercial que se desato
entre Brasil y EE.UU. naturalmente tenia otra serie de
causas de indole macroeconémica. Es decir existian
causas de tipo mas general que explicaban el rapido
crecimiento de la brecha comercial entre las dos nacio-
nes.

Asi por ejemplo, algunos de estos factores que
explicaban el déficit comercial de Estados Unidos con
el resto del mundo eran aplicables a su situacion con
el Brasil. Expertos han senalado como uno de ellos el
proceso de revaluacion del délar en el periodo 1980-
85, el cual afectd negativamente la competitividad de
las ventas externas y estimuld, junto con la recupe-
racion economica de Estados Unidos, la demanda por
productos importados. La paridad del délar con res-
pecto al cruzeiro siguié esta misma tendencia. En ese
mismo periodo las autoridades del Brasil aceleraron
la devaluacion del cruzeiro, como ya se menciond, lo
cual probablemente condujo a una mejoria de la com-
petitividad de los productos brasilefios en el mercado
norteamericano.

Este hecho estuvo ademas acompafado por una
pérdida generalizada de la productividad de la industria
liviana en los Estados Unidos. Algunos autores nortea-
mericanos, sin embargo, han debatido este argumento
en un estudio econométrico reciente, por ejemplo,
Grossman (1984) demostré que la pérdida de competi-
tividad de los productos de acero en Estados Unidos
frente a los importados se explicaba en 100% por el
efecto de la revaluacién del dolar, y no por una menor
eficiencia o productividad de la industria. De todas
maneras, las conclusiones de su estudio no contri-
buyen a explicar por qué el proceso de devaluacién
del délar no ha permitido una mejoria en la competitivi-
dad de esa nacion en muchos otros productos como
el calzado, los alimentos y los textiles.
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Laimportancia de estos efectos macroeconomicos
sobre el déficit comercial entre Estados Unidos y Brasil
se puso en evidencia durante 1986, cuando se revaluo
sustancialmente el cruzeiro con respecto al dolar. Este
hecho condujo a una reduccion de la brecha comercial
entre estas dos naciones, que pas6 de US$ 5.02 a
USS$ 3.48 mil millones en el lapso de un ano. Entretanto
el déficit de Norteamérica con el resto del mundo
seguia la tendencia de crecimiento, hasta alcanzar los
US$ 170 mil millones.

Aparte de los movimientos cambiarios, otra de las
causas del déficit comercial de Estados Unidos ha sido
la diferencia en las tasas de crecimiento de su eco-
nomia frente a las de sus principales socios comercia-
les. Esa nacién se ha expandido durante casi toda la
década a ritmos del 4-5% anual mientras que el resto
de paises desarrollados tan solo lo han hecho al 1-3%.
Este factor también ha estado presente en el caso del
Brasil. Coinciden los anos de incremento del déficit
bilateral con la recesion economica en la nacion sura-
mericana, mientras que Estados Unidos evidenciaba
altas tasas de crecimiento. Ademas, la disminucion
del desequilibrio ocurrié precisamente cuando la eco-
nomia del Brasil recuperé sus tasas de crecimiento
histéricas, superiores al 8% anual.

IV. CONCLUSIONES

1. Como consecuencia de la evolucion del déficit
comercial de Estados Unidos con el resto del
mundo su politica comercial se ha tornado mas
proteccionista que en el pasado. Hasta 1981 el
manejo del comercio exterior facilitaba el ingreso
al mercado doméstico de las exportaciones de
paises latinoamericanos. Asi las cosas, mas del
69% de las ventas del continente llegaron a con-
centrarse en esa nacion. Sin embargo, durante la
década de los ochenta comenzaron a utilizarse
toda suerte de mecanismos para tratar de obsta-
culizar el ingreso de estos productos a Norteamerica.

2. Si bien puede decirse que las leyes de comercio
norteamericanas dotaban a las autoridades con
suficientesinstrumentos para contrarrestar el efecto
de las politicas de promocion aplicadas en los
paises que lo abastecian, también es cierto que la
mayoria de estas naciones ya habian comenzado
el desmonte de las politicas de incentivos. Por esta
razon, no resultaron muy efectivas para combatir
el incremento acelerado del déficit comercial. Ade-
mas, estas medidas no atacaban las causas ma-
croecondmicas que habian inducido una pérdida
de competitividad de los productos norteamerica-
nos.

3. Uno de los paises mas afectados con el nuevo
manejo del comercio exterior norteamericano fue
el Brasil. Sus ventas externas a Estados Unidos
evidenciaban gran dinamismo, particularmente las
de calzado, productos siderurgicos y textiles. Ade-
mas, habia logrado penetrar el mercado de ese
pais con otra serie de productos procedentes de
industrias en las cuales tradicionalmente habia
sido mas competitivo como los aviones y las auto-
partes, entre otros.

4. Este comportamiento indujo un cambio en la es-
tructura del comercio entre las dos naciones. Las
ventas de productos basicos del Brasil disminuye-
ron su participacion dentro de los flujos de comer-
cio bilateral. Fueron los productos manufactura-
dos, con mayores elasticidades de sustitucion con
respecto a la industria norteamericana, los que
representaron a partir de 1982 la mayor parte del
valor exportado.

5. Al mismo tiempo, la politica cambiaria seguida en
el Brasil habia favorecido la tendencia, al mejorar
la competitividad de las exportaciones al mercado
de Estados Unidos, y disminuir la de las importa-
ciones norteamericanas al Brasil.

6. Después de la utilizacion intensiva de los mecanis-
mos previstos por la legislacion de comercio para
atacar al déficit comercial, las autoridades nortea-
mericanas decidieron introducir nuevos mecanis-
mos e interpretaciones, no contempladas en las
normas vigentes. Fue el caso de los acuerdos
“voluntarios" de restriccion de exportaciones, y la
amenaza con represalias cruzadas.

7. En estas circunstancias, se configurd lo que en
este articulo se ha denominado el clima de con-
flicto comercial entre Estados Unidos y el Brasil.
Dicho clima tuvo aspectos de tipo sectorial, que
se manifestaron en la proliferacion de demandas
de las industrias norteamericanas sobre productos
especificos, pero también aspectos macroe-
conomicos, dentro de los cuales las politicas cam-
biarias y el desempeno de las economias de los
dos paises jugaron un papel fundamental.

8. Actualmente persiste la posicion comercial desfa-

vorable, y los conflictos con respecto a algunos
productos, a pesar de que la revaluacion del cru-
zado y la expansion de la economia del Brasil en
1986 indujo una disminucion de la brecha comer-
cial. En 1987 y por lo menos hasta el final de la
década, sin embargo, la tendencia del déficit se
revertira como consecuencia de la restitucion del
régimen de minidevaluaciones por parte de las
autoridades econdmicas brasilenas, y de las me-
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nores tasas de crecimiento de la economia en ese
pais. En estas circunstancias, a menos de que se
logre una mejoria sustancial de la competitividad
de los productos norteamericanos frente a los de
la nacién suramericana, via disminucién de costos,
mayor eficiencia, etc., parece dificil que disminuya
la brecha comercial, y las hostilidades en el comer-
cio de los dos paises.

. Se puede prever ademas que la situacion incluso

tendera a agravarse como consecuencia de los
efectos que tendra la aplicacion de la ley de comer-
cio exterior que actualmente se discute en el Con-
greso de Estados Unidos. En ella se hallan consig-
nados a una serie de medidas de corte aun mas
proteccionista que las hasta ahora utilizadas.

El clima de hostilidad comercial, de la misma
manera, estara sujeto a lo que pueda ocurrir con

11:

una serie de conflictos sobre productos especificos.
Entre ellos, serd de especial significancia lo que
acontezca con la ley de informatica en el Brasil,
cuyo plazo para ser modificada antes de que se
apliquen sanciones, vencio6 el afno anterior.

Finalmente, a manera de corolario, en las préximas
negociaciones del pacto cafetero sera necesario
tener en cuenta que el enfrentamiento de posicio-
nes ha hecho reconocer a las autoridades del
Brasil, que deben estar preparadas para sentarse
a la mesa de negociacion con un pais (Estados
Unidos) que tiene intereses comerciales muy dis-
tintos a los suyos, sin importar el area especifica
de discusion. Por lo tanto lo mas seguro sera que
tomen una actitud mas beligerante en este tipo de
negociaciones.






