Comentario
Internacional Tema central

REVISTA DEL CENTRO ANDINO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES
10, Il semestre 2010 ¢ Quito
ISSN 1390-1532

Comercio exterior y defensa

®< comercial en Brasil:
un balance del periodo 2003-2009
Pedro Garrido da Costa Lima”®
Thalis Ryan de Andrade™
Introduccion

1 comercio exterior brasilefio y la utilizacion de instrumentos de de-

fensa comercial por parte del gobierno estan asociados con las carac-

teristicas de la economia brasilefia y la politica comercial desarrollada
en el pais. Con el proposito de investigar esta relacion se analizan, en la
primera parte, las caracteristicas primordiales del comercio en el periodo
2003-2009, que incluye los siete afios completos del Gobierno Lula da Sil-
va. La segunda parte presenta y discute las cifras de la actividad de defensa
comercial del pais y relaciona la tendencia del flujo de las importaciones
comerciales con los datos de apertura de procedimientos de defensa co-
mercial. Por ultimo, se efectuan observaciones finales acerca de los datos y
analisis elaborado.

Evolucion reciente del comercio exterior brasilefio

La evolucion reciente del comercio exterior de Brasil tiene una relacion
profunda con determinadas caracteristicas tanto de la economia brasilefia
(que tiene una produccion diversificada y un mercado interno significativo)
y la demanda mundial.

Al analizar los ultimos afios de la economia, se observa que el peso del co-
mercio exterior de bienes en la economia brasilefia es muy importante, pero
la dindmica econdmica parece derivarse, principalmente, del gran mercado
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interno del pais. En el periodo 2003-2009, el comercio de bienes represento
en promedio 21,5% del Producto Interno Bruto (PIB) en délares, seglin datos
del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC) y del
Banco Central de Brasil. En la comparaciéon mundial, Brasil, aunque es una
de las diez mayores economias del mundo, se encuentra entre los veinte pri-
meros exportadores, lo que representa alrededor del 1% de las exportaciones
de mercancias, de acuerdo a los datos del MDIC, lo que muestra que la pro-
duccion para consumo interno tiene preponderancia en la economia.

Algunos elementos clave para estas cifras de exportaciones ¢ importa-
ciones se pueden comprobar en la oferta y demanda de la economia brasi-
lefia. En el caso de las exportaciones, la matriz industrial brasilefia! permi-
te una diversificacion significativa en términos de productos exportables.
Para las importaciones, el fuerte mercado interno en Brasil influye en la
dinamica reciente.

Ademas, algunos aspectos estructurales de la pauta brasilefia demues-
tran el papel de global trader de Brasil, al realizar transacciones con di-
versos paises del mundo.? En este sentido, se ha producido una cierta des-
concentracion entre los demandantes principales —en términos de valor— de
los productos brasilefios, mientras que hay cambios entre los principales
socios comerciales.’ En esta diversificacion gradual durante el periodo de
analisis, se verifico que los 20 mayores compradores representaban 76,6%
del total en 2003 y 69,8% en 2009, mientras que los 10 mayores compra-
dores representaron 60,5% en 2003 y 53% en 2009. Esta trayectoria fue
influenciada principalmente por el cambio en la parte superior de la lista de
compradores, en la que se encuentran Estados Unidos (EUA), Argentina,
Alemania y China. Hubo una disminucion en el porcentaje de participacion
de los EUA* como demandante, mientras que China gano espacio (de 6,2%

1 Segln Werner Baer, A4 economia brasileira, Sao Paulo, Editora Nobel, 2009, p. 492, la creciente
integracion vertical de la economia brasilefia, a partir de la estrategia de industrializacion por susti-
tucion de importaciones, ocurri6 al mismo tiempo en que esta se volvia hacia el exterior, principal-
mente cuando aumentaron las exportaciones de sectores industriales.

2 Conforme definen Baumann, Renato, ef al., Economia internacional, Rio de Janeiro, Editora Cam-
pus, 2004, p. 160.

3 También se observa caida en la concentracion por origen de las importaciones, aunque de modo no
lineal.

4 Hubo una disminucion solamente en el porcentaje de participacion de EUA, pero no en el valor ab-
soluto, ya que las exportaciones a ese pais continuaron en aumento junto con el crecimiento de las
exportaciones brasilefias.
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en 2003 para 13,2% en 2009), establecién- En el caso de las

dose como el primer destino de las expor- exportaciones, la matriz
taciones brasilefias en 2009. Por el lado industrial brasilefia

de las importaciones de Brasil, ocurre un p.ernji.te una dive/rsiﬁ.cacién
cambio similar, en que los EUA pierden Significativa en términos
espacio frente a China (que tenia 4,4% en de prodl,!ctos expgrtables.
2003 y alcanzo 12,5% en 2009), aunque 272 125 importaciones, el

todavi nserven el primer lugar fuerte mercado interno en
odavia conserven el primer fugar. Brasil influye en la dindmica

Las exportaciones brasilefias también reciente.
han sufrido cambios durante el periodo en
su lista de productos. Se puede argumen-
tar, por ejemplo, que se ha dado un incremento significativo de la propor-
cion de productos basicos en la lista desde el afio 2006, que aumentara
su participacion en el total de 29,0% en este afio, 40,5% en 2009 lo que
correspondié a una disminucion de 54,0%, a 44,0% en la parcela de los
bienes manufacturados en ese periodo. Una explicacion para este cambio se
debe a que la demanda china esta compuesta principalmente por productos
primarios, especialmente de los grupos de soja y minerales, y a que China
gand terreno como destino de las exportaciones.

En el periodo 2003-2009, la coyuntura del comercio internacional sus-
cit6 una trayectoria de subida y crisis pronunciadas, lo que gener6 conse-
cuencias para Brasil. Desde 2003 hasta 2007, hubo un buen momento, con
tasa de crecimiento promedio, de 16,5% al afo, en que la demanda mundial
impulsé las exportaciones de productos brasilefios. Durante la crisis, en
los afios 2008 y 2009, los flujos del comercio internacional disminuyeron
abruptamente, lo que dio como resultado un aumento de 15,0% en 2008
debido a los altos precios internacionales. En 2009, hubo una caida sin
precedentes de 22,6% en el comercio,® de acuerdo a la OMC, lo que afectod
con fuerza a Brasil. La caida de la demanda mundial, con la reversion de

5 Algunos autores, como Reinaldo Gongalves, Economia politica internacional, Rio de Janeiro, Edi-
tora Campus, 2005, se refieren a este proceso como reprimarizacion de la lista de exportacion. La
economia brasilefia, asi como otras de América Latina, fueron dependientes, en gran parte de su
historia, de la concentracion de su lista productos exportables en géneros primarios demandados
por los paises capitalistas avanzados. Esta dependencia, en el caso brasilefio, fue mitigada con el
proceso de industrializacion ocurrido en el pais, lo que permitio, desde la década de 1960, la diver-
sificacion de la pauta, que paso a abarcar en su mayoria bienes industriales.

6  Sin embargo, el aumento fue de 1,5% en 2008, si consideramos Ginicamente el volumen negociado.
En 2009, la OMC estimo la disminucion del volumen, en 12,2%.
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las expectativas, se reflejo principalmente en bienes de consumo durables
y bienes de capital, asi como bienes intermedios necesarios para la produc-
cion industrial, que fue duramente golpeada a escala global.

Grafico 1: Balanza comercial brasileiia
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Fuente: MDIC. Elaboracién: autores.

Analizando los datos para Brasil en el grafico 1, se comprueba que el
comercio exterior brasilefio se ha beneficiado del crecimiento del comercio
mundial. Hubo aumento de las exportaciones (tasa promedio de 21,8% por
afo entre 2003 y 2007, y alza de 23,2% en el afo 2008) por encima de la
media mundial, mientras que las importaciones siguieron una trayectoria
similar (promedio de 25,7% anual entre 2003 y 2007, y alza de 43,5% en
el afio 2008). Sin embargo, el ciclo de desarrollo se rompio6 en el cuarto
trimestre de 2008, periodo en que ocurri6 una fuerte caida en el Producto
Interno Bruto causada por el colapso en el sector externo y en las inversio-
nes, lo que se reflejo, en el lado de la oferta, como un descenso en la indus-
tria. Entre los productos brasilefios mas afectados estuvieron las industrias
automotriz y de maquinaria y equipo. Con la demanda mundial deprimida
en 2009, el comercio exterior brasilefio se redujo en ese afio (-22,7%), en
linea con el resto del mundo.

Con la caida de la demanda y la industria, asi como la creciente compe-
tencia, muchas veces los paises tienden a una politica externa proteccionis-
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ta, en que aplican mas tributos sobre las importaciones como una manera de
impulsar a la industria nacional. En este escenario, la presion de la compe-
tencia extranjera se alivia a través de procedimientos de defensa comercial,
que benefician a los productores nacionales.

La politica de defensa comercial en este periodo:
apertura de procedimientos’

Brasil, como todos los miembros de la OMC, ha introducido en su sis-
tema nacional de comercio los acuerdos provenientes de la Ronda de Uru-
guay de negociaciones multilaterales. En el caso brasilefio, estos acuerdos
han sido interiorizados por el Decreto 1355 de 1994, en el que se aprobaron
los Acuerdos de antidumping y de subvenciones y medidas compensatorias,
que combaten las practicas desleales de comercio, y el Acuerdo sobre sal-
vaguardias que, sin combatir las practicas desleales de comercio, defiende
el aumento significativo de importaciones. Los acuerdos sobre dumping y
subvenciones establecen medidas contra determinado origen investigado,
al paso que la salvaguardia se caracteriza por ser aplicada erga omnes, es
decir, al mundo entero.

Sin embargo, la practica brasilefia® de 2003 a 2009 revela una amplia
utilizacién de los procedimientos antidumping (96%) en detrimento de
las subvenciones (2%) y salvaguardias (2%). Se nota que no todos los
procedimientos abiertos resultaron en alguna restriccion comercial, de-
bido a que en un 27% concluyeron sin aplicacion de medidas de defensa
comercial definitiva. Todavia se percibe un ligero aumento en las apli-
caciones definitivas, pues, a lo largo de 22 afios de defensa comercial,
la media de aplicacion de estas medidas proteccionistas fue de 3/5 de

7  Como nota metodologica, registramos que se prefiri6 utilizar los datos de apertura de procedimien-
tos de defensa comercial, que incluyen tanto la investigacion original como la revision de las me-
didas ya aplicadas. De hecho, los datos de apertura de procedimientos indican més la voluntad de
la industria nacional de buscar la proteccion comercial junto al gobierno, que una iniciativa guber-
namental para proteger una rama de produccion. Sin embargo, no se ha empleado la informacion
relativa a las medidas aplicadas ya que la proteccion arancelaria, por cuenta de los plazos procedi-
mentales, posee una dislocacion temporal atin mayor sobre las importaciones analizadas.

8  Vale sefalar que el Departamento de Defensa Comercial (DECOM), que integra la estructura de
la Secretaria de Comercio Exterior del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, es
el 6rgano encargado de conducir las investigaciones en esta tematica. Al Consejo de Ministros de
la Camara de Comercio Exterior (CAMEX) compete la decision de aplicar una medida de defensa
comercial.
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los casos cerrados, mientras que en el periodo 2003-2009 esta media de
aplicacion aumento6 para 2/3 de los casos cerrados. Vale la pena sefalar
que, durante este periodo, la defensa comercial de Brasil ha establecido
procedimientos con China (32,4%), seguida de los paises de la Union Eu-
ropea (13,2%), EUA (11,8%), India (7,4%) y Argentina (7,9%), mientras
que los otros socios totalizaran 29,4%.

Mas alla del rasgo particular para definir el procedimiento a utilizar en
la proteccion del comercio, los datos indican que la industria nacional no
logra una apertura de procedimientos por parte del gobierno, que respon-
da a la misma tendencia de crecimiento de las importaciones. En el caso
brasilefio, a pesar del aumento progresivo en el flujo del comercio entre
2003 y finales de 2008, los productores nacionales, por algunas razones, no
solicitaron, en la misma tendencia, aperturas de procedimientos de defensa
comercial junto al gobierno brasilefio.

Grifico 2. Apertura de procedimientos
de defensa comercial
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Fuente: MDIC. Elaboracion: autores.

De acuerdo con el grafico 2, se observa la falta de continuidad de la
tendencia de aumento de las importaciones totales y la apertura de los pro-
cedimientos en los afios 2004, 2005 y 2007. Este “desacoplamiento” tiene
varias razones, como por ejemplo, el hecho de que el periodo de analisis de
las importaciones objeto de dumping no es contemporaneo con la apertura
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de la investigacion.” Se destaca la posibilidad de falta de pruebas de: 1.
Causalidad entre las importaciones y algiin dafio experimentado; 2. Dafio
sufrido por la industria nacional; y 3. Importaciones objeto de examen a
precios desleales o su crecimiento.

A pesar de estos obstaculos a la apertura de procedimientos de defensa
comercial, el nimero de procedimientos iniciados, para el afio 2006, crecio
25% respecto a 2003, y el 85% respecto a 2005. En 2008, el auge de las im-
portaciones de Brasil también fue acompafiado por un pico de 29 aperturas
de procedimientos, registro similar al récord de 1993 (30 procedimientos)
en la serie historica (1988-2009).

En 2009, la menor demanda externa de Brasil fue acompafiada por una
caida de 34% en la apertura de procedimientos. Esto puede explicarse en
parte por la disminucion de las importaciones en el tltimo periodo de ana-
lisis, lo que hace imposible a veces la determinacion de los dafios,'® asi
como por la reanudacion de las ventas de los productores nacionales en el
mercado interno.

En este contexto, el examen de las secciones del sistema armonizado'!
que mas demandaron apertura de procedimientos muestra que, en el pe-
riodo 2003-2009, los sectores que mas han buscado la proteccion del go-
bierno a través de la proteccion comercial fueron: plasticos (35), productos
quimicos (22), textiles (20), metales comunes (18) y maquinas y aparatos
eléctricos (10).

9  Elnumeral 1 del art. 25 del Decreto No. 1.602/95 establece que, cuando sea posible, el periodo ob-
jeto de investigacion sobre la existencia de dumping comprendera los doce meses inmediatamente
anteriores a la fecha de apertura de la investigacion. De esa manera, el ultimo afio de analisis de
crecimiento de las importaciones no siempre puede ser inmediatamente anterior a su fecha de aper-
tura.

10 El numeral 2 del art. 25 del Decreto No. 1.602/95 establece que el periodo objeto de la investiga-
cion de la existencia de dafio debera ser suficientemente representativo para permitir el analisis es-
tablecida en el capitulo III, y no puede ser inferior a tres afios. Ademas, ese periodo, necesariamen-
te, debe incluir el periodo de investigacion de dumping.

11 Vale sefalar que esos cinco sectores corresponden, respectivamente, a las secciones VI (cap. 28-
38), VII (cap. 39-40), XI (cap. 50-63), XV (cap. 72-83) y XVI (cap. 84-85) del Sistema Armoniza-
do. Es una segmentacion usada por la propia OMC para la compilacion de estadisticas sobre defen-
sa comercial.
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Grifico 3. Apertura de procedimientos
de defensa comercial
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Es necesario senalar que estos sectores también tuvieron la misma ten-
dencia de las importaciones totales en el periodo 2003-2009; es decir, sus
importaciones aumentaron hasta 2008 y presentaron un declive en 2009,
como se establece en el grafico 4.

Grifico 4. Importaciones anuales
(cambio percentual)
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Fuente: MDIC. Elaboracion de los autores.

Entre las secciones que mas demandaron proteccion comercial, merece
destacarse el sector de metales comunes, el cual, aunque sus importaciones
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crecieran en valores cercanos al 40% durante varios afos, solo ha sobresa-
lido en la apertura de procedimientos en los afios 2003 y 2005.

Otro sector que tuvo un comportamiento interesante fue el quimico, cu-
yas importaciones crecieron en 40% en 2007 y 50% en 2008; sin embargo,
en 2008 y 2009, periodos en que las aperturas de procedimientos deberian
seguir la tendencia de crecimiento de estas importaciones solo se abrieron,
respectivamente, uno y dos procedimientos.

Para las secciones de productos textiles y plasticos, el afio 2008 revela que
estos sectores se sobrepusieron a las otras secciones. Esto se debe principal-
mente a que en este afio se abrid una investigacion de fibra de viscosa con
cinco origenes y otra de pelicula biorientada de polipropileno (BOPP) con
seis origenes. La apertura de la investigacion sobre esta pelicula ha ayudado
a elevar el promedio de la industria de plasticos.'” Estos sectores, a pesar de
la concentracion especifica en 2008, presentan una mayor correlacion entre
el aumento de las importaciones y el aumento de los procedimientos abiertos.

El sector de maquinaria y material eléctrico, que tiene a su vez mas altos
valores de importaciones, ni siquiera recibio solicitudes de la industria na-
cional en los afos 2004, 2005 y 2007. Por otra parte, en 2006 hubo cuatro
procedimientos iniciados, mientras en 2008 y 2009, solo dos procedimientos.

Consideraciones finales

Si se consideran los datos presentados, se constata que el comercio ex-
terior de Brasil ha crecido fuertemente en los ultimos afios, junto con la
economia global, y ha sido también afectado por la crisis. Ademas, a pesar
de la trayectoria de las importaciones, se puede decir que la apertura de
procedimientos de defensa comercial, en general, no crecié con la misma
tendencia que las importaciones.

La busqueda de medidas de defensa comercial parece estar mas re-
lacionada con los productos especificos (por ejemplo, la escalada en las
investigaciones sobre casos de hilos y fibras de viscosa en 2008) que con
el interés de la industria'® en su conjunto en la reduccion de las impor-

12 Cabe sefialar que, segin las directrices establecidas por la OMC, el nimero de investigaciones iniciadas por
la autoridad se cuenta en razon del nimero de origenes investigados, y no segtin el niimero de productos.

13 Por supuesto, se observaron los datos mas agregados, considerando las secciones de la Nomenclatura
Comun del MERCOSUR, como el fuerte incremento de las importaciones es un criterio para comenzar
investigaciones, es probable que haya ejemplos de gran aumento de importaciones en cada capitulo.
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taciones. En otras palabras, el nimero de apertura de procedimientos de
defensa comercial tiende a estar menos asociado a la coyuntura de incre-
mento de importaciones y mas relacionado con las amenazas a productos
especificos en un determinado sector, sobre todo cuando existe una pér-
dida de competitividad.

Sin embargo, el momento de crisis, como al final de 2008 y durante
2009, demostr6 una mayor demanda de procedimientos de defensa comer-
cial, mas cercano a la tendencia de incremento de las importaciones. Este
hecho se explica principalmente por la gran cantidad de productos chinos
en el mercado mundial, pues China generd mayor apertura de procedimien-
tos de defensa comercial (44 casos). Este “factor China” también en gran
medida explica por qué, en estos ultimos siete afios, se ha dado un pequeiio
aumento de las restricciones comerciales en la politica exterior de protec-
cion del comercio en Brasil, especialmente en el momento de pre-crisis.

Por otra parte, el descenso global de las importaciones en 2009 dio como
resultado la caida de los procedimientos abiertos de defensa comercial, lo
que demuestra que, en tiempos de crisis internacional, la industria nacional
se ha movilizado menos en la bisqueda de una proteccion que en los tiem-
pos de flujo comercial normal.
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