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Os Mecanismos Antidumping e de
Direitos Compensatérios no Brasil
Guida Piani*

1 - Introdugéo

implementagdo do processo de liberalizacdo da politica comercial em

meados de 1990, a partir da qual se eliminou a maior parte das
barreiras ndo-tarifirias em vigor no pais, foi acompanhada por uma cres-
cente demanda pela utilizagdo dos mecanismos antidumping e de direitos
compensatorios no caso de importagdes subsidiadas. A experiéncia de
funcionamento desses instramentos, até aqui, tem gerado uma certa frustra-
¢40 tanto nos setores prodativos que buscam protegdo como nos segmentos
governamentais diretamente envolvidos com a questdo. Freqiientemente,
esta insadsfagdo transparece em declaragGes segundo as quais o Brasil
precisa de uma lei antidumping ou, alternativamente, de uma melhor
legislagdo. Os objetivos desta nota sdo: mostrar que as vicissitudes de
operacionaliza¢do dos mecanismos antidumping (AD) e de direitos compen-
satorios (CVD) no pais ndo estdo relacionadas, de forma importante, com
aspectos legais; e identificar os pontos de estrangulamento efetivamente
relevantes.

2 - As Regras

Os Cédigos Antidumping e de Subsidios vigentes interpretam e estabelecem
as regras para a implementagio dos Artigos VI (Antidumping and Counter-
vailing Duties) e XV (Nullification or Impairment) do Gatt — Acordo Geral
sobre Taritas e Comércio.

* Do Serpro, cedida atualmente 3 Seplan/PR.
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Em uma agdo AD ou CVD, é necessiria a apresentagio de evidéncia
suficiente da existéncia de dumping ou subsidio — e se possivel de sua
magnitude —, de dano a inddstria doméstica produtora de bem similar ao
importado e de relagdo causal entre as importagdes realizadas com dumping
ou subsidiadas e o alegado dano. Dado que os requisitos para a condugéo
de uma investigacdo sdo praticamente 0s mesmos, a analise a seguir seréd
centrada nos casos de ages AD, que se destacam pela enorme abrangéncia
permitida pelo préprio conceito de dumping.

Existem trés questdes basicas a serem decididas em wma investigagio:

&) se ha ou ndo dumping;

b) se hi ou ndo dano importante; e

¢) os critérios para determinacio do montante do direito antidumping.

Considera-se que hi dumping se o que se define como ‘‘valor normal” do
produto importado for superior ao preco de exportagdo. O Cédigo re-
comenda que se tome como ‘“‘valor normal”, em primeiro lugar, o prego,
em bases compardveis, do produto no mercado doméstico do pais expor-
tador. Se este prego ndo permitir wna comparagdo apropriada, o ‘“‘valor
normal”’ poder4 ser o maior prego de exportagdo para um terceiro mercado
ou o custo de produgio no pais de origem, acrescido de margem razodvel
correspondente aos custos administrativos e de veodas e aos lucros. Na
pritica, os paises aplicadores foram crescentemente recorrendo ao critério
de obter um “‘valor normal construido”, baseado em estimagdes dos custos
de produgio teitas pelas autoridades administrativas.

Uma determinagido de dano, segundo o Codigo, deve ser feita a partir do
exame objetivo do volume das importagdes com dumping e seu impacto
sobre os pregos do produto doméstico similar e do consegiiente impacto
dessas importagdes sobre os produtores domésticos. Com relagio ao volume
das importagOes, deve ser examinado se houve um aumento significativo
das importagdes com dumping, em termos absolutos ou relativos & produgdo
ou consums no pais importador. Quanto aos pre¢os, a analise deve focalizar
uma eventual redugio significativa dos pregos em conseqiiéncia das impor-
tagdes com dumping. O exame do impacto sobre a indistria doméstica
abrangerd ainda outros fatores, tais como queda real ou potencial da
produgio, vendas, market shares, lucros, utilizagdo de capacidade, entre
outros.

Uma investigagdo pode ser terminada se as autoridades consideram que nio
existe evidéncia suficiente de dumping ou dano, ou nos casos em que a
margem de dumping ou o volume de importagdes on o dano seja desprezivel
ou, ou ainda, se as partes envolvidas chegam a um acordo sobre os pregos.
Medidas provisérias — em geral, direitos AD provisérios — podem ser
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aplicadas, .ap6s uma determinagdo preliminar positiva de dumping e dano,
por um periodo maximo de quatro meses. E prevista a aplicagdo retroativa
a um periodo de até 90 dias anteriores & data de imposi¢do das medidas
provisorias em circunstincias de maior gravidade. Por fim, é recomendado
que, caso aplicados, os direitos AD o sejam em magnitude inferior 3 margem
de dumping encontrada, desde que este valor seja suficiente para eliminar
0 dano & indastria doméstica.

3 - A Pratica

Apesar da retérica aparentemente técnica e objetiva de que estd revestido o
Cédigo, o julgamento a respeito dos trés pontos anteriormente citados, entre
outros, permite uma ampla margem de subjetividade, que psde transformar
o0 aparato AD num forte instrumento de prote¢do, como sugere a andlise da
pritica norte-americana.

Nos Estados Unidos, duas diferentes agéncias governamentais sio respon-
sdveis pelas decisdes que levam & imposigdo de direitos AD e CVD: ao
Departamento de Comércio, através da ITA — International Trade Admin-
istration —, cabe determinar a existéncia ou ndo de subsidios ou vendas
abaixo do *‘valor normal” e, em casos positivos, o montante dos subsidios
e a margem de dumping; e 3 ITC — U. S. International Trade Commission
—, uma agéncia independente, separada do Poder Executivo, compete
examinar a eventual ocorréncia de dano a indistria doméstica produtora de
um bem similar as importagdes.

O processo pode desenvolver-se em quatro estigios, pois ambas as agéncias
devem chegar a conclusGes definitivas caso tenham feito determinagdes
preliminares afirmativas de dano e de existéncia de subsidios ou dumping.

O inicio das investigagOes geralmente se d4 com a apresentacdo de uma
peticdo, em nome da indistria doméskca, contendo informagoes que déem
suporte as alegagdes. O Departamento de Comércio nio levard adiante suas
investigacOes antes que a ITC faca uma determinagio preliminar da existén-
cia de *“indicio razodvel” de dano material, o que deve ocorrer no prazo
mdximo de 45 dias a partir da apresentacio simultinea da petigfio 3 ITC e
ao Departamento de Comércio, sendo para isso alocada uma equipe, sob a
dire¢do de um supervisor, composta, geralmente, de um ou mais investi-
gadores, um ou mais especialistas na indistria, um economista € um
advogado. Vale lembrar que a equipe da ITC em 1986 era constituida de
taais de 470 técnicos, tais como advogados, economistas e analistas de
comércio internacional.

Embora os procedimentos adotados pela ITC sejam bastante transparentes,
existe um claro viés a favor dos peticiondrios. No prazo de 45 dias de que
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ela dispde para publicar sua decisdo preliminar, por exemplo, sdo enviados
questiondrios a membros da indastria doméstica, importadores e expor-
tadores. Se estes ultimos nfo conseguirem fornecer informagdes consi-
deradas adequadas, a equipe investigadora recorrers 4 ¢ melhor informagio
disponive!”. No caso de uma petigiio bem preparada, ¢ bastante provavel
que seja encontrada uma indicacdo razodvel de dano que permita o
prosseguimento da investigagdo. A metodologia utilizada para o célculo da
margem de dumping, por outro lado, é fortemente viesada no sentido
favordvel & identificagdo de dumping. Segundo a pritica norte-americana,
o prec¢o do bem importado em cada transagfo é comparado com vma média
dos precos domésticos. Desse modo, ainda que as duas séries de pregos —
de importagio e domésticos ~ tenham 4 mesma distribuigZo e 4 mesma
média, os valores da primeira série que estejam abaixo da média serdo
considerados corao pregos de dumping.

Uma outra forma de obter margens de dumping positivas e elevadas estd
relacionada ao cdlculo do “‘valor conmstruido”, j4 que o uso de pregos
domésticos foi progressivamente sendo abandonado. Este valor freqiiente-
mente nfo reflete os custos de produgdo efetivamente incorridos no pais
exportador, mas sim o que as autoridades investigadoras consideram como
o valor correto de mercado, além da imputag¢io de margem minima de 10%
dos custos diretos de produgio a titulo de despesas gerais e administrativas
¢ de mais 8 % como lucros.

Finalmente, se dependesse apenas da prética do Departamento de Comércio
norte-americano, a recomendacdo do Codigo no sentido de que scjam
aplicados direitos AD e CVD inferiores as margens totais encontradas,
sempre que isto seja suficiente para eliminar o dano 3 industria doméstica,
jamais precisaria ter sido escrita. As margens encontradas sio sempre
aplicadas em swa totalidade.

O Brasil, como os demais pafses signatirios dos Cédigos AD e de subsidios
do Gatt, implementou uma legislagio nacional que promulga o Acordo
Relativo 4 Implementaco do Artigo VI do Acordo Geral (Acordo AD) e o
Acordo Relativo 2 Interpretagdo e Aplicagio dos Artigos VI, XVI e XXII
do Acordo Geral (Acordo de Subsidios e Direitos Compensatdrios), respec-
tivamente através dos Decretos 93.941, de 16/01/87, € 93.962, de 22/01/87,
nos quais ¢ dada competéncia 4 entio Comissdo de Politica Aduaneira
(CPA), do Ministério da Fazenda, para aplicar os dois acordos e estabelecer
os direitos AD e CVD neles previstos.

Posteriormente, coube & CPA estabelecer as regras que disciplinariam os
procedimentos administrativos relativos s medidas previstas nos referidos
acordos, o que ot feito através da Resolugfio 1.227, de 02/06/87, que para
efeitos praticos ¢ um roteiro claro para a abertura, condugio e conclusio de
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uma tvestigacio AD ou de subsidios. Vale a pena destacar, apenas, gue
ela institui o3 direitos AD e CVD no Brasil como impostos de importagio
adicionais — um estratagema no sentido de contornar os problemas de
criagdo de um novo iMmposto.

Em principio, este conjunto formado pelos dois decretos e pela Resolugo
CPA formaria um arcabougo lega! suficiente ao funcionamento do sistema
AD e CVD no Brasil. No entanto, uma forte pressio junto a0 governo para
imprimir um riimo mais acelerado ao processo de tomada de decisdes quanto
a abertura de wma investigacdo ¢ 4 imposi¢do de direitos provisérios levou
a edicdio da Portaria 132, de 18/€2/92, do Ministério da Economia, Fazenda
e Planejamento, que fixa prazos bastante exiguos para as duas fases citadas.
Com o objetivo semelbante de agilizar a aplicacio de medidas compen-
satérias no caso da importacio de produtos agricolas subsidiados. foi
igualmente introduzida, ao longo de {991, wina legislacio especifica para
estes produtos. De forma simplificada, pode-se dizer que as organizacOes e
representantes do setor agricola nacional rapidamente providenciaram tanto
a demanda por protecio adicional como a oferta. Entre junho de 1991 e
Jjunho de 1992, foram apresentados a4 Coordenagdo Técnica de Tarifas do
Departamento de Comércio Exterior — 6rgio que substituiu a CPA — sete
pedidos de abertura de investigacio de subsidios, definidos pelos seguintes
pares de produtos e paises: trigo (Estados Unidos); leite em pd (Unido
Furopéia); carne bovina (Urnido Européia), queijo (Unido Européia): al-
goddo (Paraguai); arroz (Estados Unidos); e leite em p6 (Estados Unidos).
No entanto, a4 “‘legista¢io agricola’ ndo foi capaz de fornecer a prote¢io
esperada peio setor, uma vez que, dos sete casos, apemas em um foram
aplicados direitos compensatérios definitivos: leite em pé (Unifio Buropéia).
No caso do trigo norte-americano foram inpostos direitos provisorios;
posteriormente, os Hstados Unidos aceitaram excluir o Brasil de seu
programa anuai de exportagdes subsidiadas (Export Enhancement Pro-
gramy). Ao estabelecer critérios de comparacio de guantidades importadas
sobre a produgfo e o consumo nacionais e de precos domésticos ¢ de
importagdo para uma determinagio mais automdtica de dano A agricultura
nacional, a Portaria 444 da “legisiacio agricola” na verdade tornou mais
simples ¢ encerramento de vArios processos.

Além dos casos j4 mencionados, 0 acervo de agdes abertas pela antiga
Coordenagio Técnica de Tarifas — atualmente Departamento Técnico de
Tarifas (DTT) —inchai mais 34 produtos, alguns dos guais envolvendo mais
de um pais. Desse total, a grande maioria refere-se a acusagdes de dumping
(31); quase 2/3 sdo produtos intermedidrios — produtos quimicos, insamos
pata a indastria siderdrgica, de fertilizantes, entre outras. A 12 dos 34
produtos toram aplicados direitos definitivos (11 ADs e 1 CVD), e a média
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de duragio desses processos, a partir da abertura até a decisdo tinal, foi de
quatro meses e 10 dias.

Diferentemente dos paises lideres no emprego da legislagio AD e de
subsidios, o Brasil tem procurado, na determinagio dodumping e no célculo
da margem AD, adotar uma metndologia que elimine o viés protecionista
descrito.na se¢do relativa & experiéncia norte-americana. Assim, dois pontos
merecem ser ressattados:

@) como regra geral, a comparagdo entre os pregos de importagio e
domésticos no pais exportador € feita usando as respectivas médias do
perfodo; e

b) no célculo da margem de dumping — usada na determina¢io do direito
AD —, o montante total €, sempre que possivel, preterido em favor de um
valor menor, desde que suficiente & eliminagdo do dano (este valor menor
¢ encontrado utilizando-se uma série alternativa de precos menos elevados
do que os prevalecentes no mercado doméstico do pais exportador).

Embora nio haja grandes dificuldades na estimagdo de uma margem de
dumping, as Gnicas informagdes que estdo de fato & disposicao do técnico
investigador sdo os pregos FOB de exporta¢io para o Brasil. E muito raro
que nas petices apresentadas estejam incluidas séries de precos do produto
similar no mercado doméstico do pais exportador, ou que seja apresentada
uma estimativa dos custos de producio nesse mercado.

Estas sdo precariedades que aparecem e devem ser superadas no momento
de abertura de uma investigagio, ji que sdo necessirias evidéncias do
dumping. Normalmente, as limitagdes de informagdes sao passadas adiante,
0 processo € aberto e cabe entdo ao técnico do DTT preencher as lacunas.
A tentativa é feita basicamente através do envio de questionirios aos
exportadores, importadores e produtores domésticos. Quando respondidos,
poucas vezes trazem informagdes realmente importantes. De qualquer
forma, o técnico terd que confiar nesse material — se quiser usd-lo —, uma
vez que niio hd auditores disponiveis para checar os nimeros recebidos.

E ficil perceber onde se encontram os “‘gargalos” da operacionalizagio do
sistema AD e CVD no Brasil. Em contraste com o sistema adotado nos
Estados Unidos, a anilise do dumping e do dano & indistria doméstica esta
concentrada em um s6 6rgdo — o DTT, subordinado & Secretaria de
Comércio Exterior, a qual pertence ao Ministério da Industria, Comércioe
Turismo, desde outubro de 1992.

Toda a equipe técnica do DTT — que nio se dedica exclusivamente as agdes
AD e CVD — tem, aproximadamente, 10% do szaff da ITC norte-ameri-

cana, cujas atividades estdio centradas no exame do dano a indidstria
doméstica. Em vista do razoivel mimero de processos abertos ¢ da falta de
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especialistas, ao invés de se alocar uma pequena equipe para cada investi-
gacio, ocorre 0 inverso: um tnico téenico fica responsivel pela condugio
de mais de um caso.

Isso nfio sO inviabiliza uma anilise técnica com padrdes minimamente
aceitiveis, como também compromete a qualidade do cumprimento dos
procedimentos administrativos, nos quais os esquemas AD e CVD sio
altamente intensivos.

De outro lado, a fragilidade do 6rgiio encarregado das investigacOes cresceu
muito, tanto devido a fatores conjunturais como estruturais. Dada a im-
portdncia da questdo do controle da inflagdo, as decisdes tomadas em
processos AD ou de subsidios tém sido, por vezes, preteridas sob o
argumento de um possivel impacto desfavordvel sobre os pregos internos.
Estruturalmente, o sistema AD e CVD deveria ser operado pela antiga CPA,
constituida de nma secretaria técnica e de um conselho deliberativo. Extinta
no inicio do Governo Collor, a CPA foi substituida por uma Coordenagio
— hoje Departamento — Técnica de Tarifas. Desapareceu, portanto, uma
instAncia mediadora importante, que possa filtrar as pressoes divergentes
que emergem das diferentes esferas executoras de politicas governamentais.

4 - Propostas

O aprofundamento do grau de inser¢io do pais na economia mundial levou-o
a adotar uma politica de liberalizagio comercial unilateral, calcada na
eliminago de barreiras ndo-tarifirias e na gradual redugfio de tarifas de
importagdo. O projeto de integra¢do regional (Mercosul) consolidou este
processo simultaneamente A formalizagdo de compromissos multilaterais
mais amplos ao final das negociagdes da Rodada Uruguai.

Neste contexto, dos esquemas AD e CVD e também da regulagdo do novo
Acordo de Salvaguardas, dependerdo, fundamentalmente, as decisoes re-
lacionadas com a eventual elevagio de protegdo, diante de desequilibrios
nos fluxos de comércio internacional que possam resultar em prejuizos &
industria doméstica.

E extremamente urgente que o Brasil se capacite tecnicamente na operacio-
nalizagio dos mecanismos AD e CVD e que recupere sua credibilidade nesta
area, tanto interna como externamente. Neste sentido, seria recomendavel:
a) A revogagdo da Portaria 132 e da legislagdo especifica para produtos
agricolas subsidiados. Sob a aparente finalidade de agilizar e facilitar a
aplica¢do dos mecanismos AD e CVD, elas tém criado dificuldades adicio-
nais. Certamente, a fixacio de um prazo maximo para a tomada de uma
decisdio — aplicagdo de direitos provisorios ou nio — apds o inicio de uma
investigagao tem uma justificativa relevante, ja que no Brasil nio vigora o
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principio da retroatividade. Com base na prdtica da ITC, este prazo poderia
variar entre 45 e 60 dias. A “legislacdo agricola’ ndo precisa de substituto,
b) A criacio de uma agéncia AD e de CVD independente, com equipe técnica
composta, entre outros, de econoraistas, advogados e auditores, cujos
relatdries seriam submetidos as decisdes finzis de uma comiss3o mista
formada por representantes indicados por érgios governamentais envolvidos
com a politica de comércio exterior.
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