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SINOPSE

No final dos anos 1980, o Brasil, concomitantemente a liberalizagio gradual das
importagoes, iniciou a operacionalizagio dos instrumentos de defesa comercial, com a
utilizagao dos direitos antidumping, anti-subsidios e das medidas de salvaguardas. Este
trabalho tem como objetivo avaliar a experiéncia brasileira na aplicagio do regime
antidumping, na presenca de programas de abertura comercial e de estabilizagao
macroecondmica.

Os resultados revelam que, apesar de um aumento do poder decisério do
Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, com ligagbes mais
estreitas com os produtores locais e do elevado percentual de pleitos solicitados por
empresas monopolistas e oligopolistas, o regime antidumping no Brasil destaca-se pelo
ndmero relativamente baixo de a¢bes com determinagio final positiva e a fixagao de
direitos antidumping inferiores as margens de dumping constatadas, caracterizando
uma utilizagio moderada desse instrumento, em contraste com a experiéncia de
outros paises, como os Estados Unidos, a India, e a UE. Assim, o Brasil conseguiu
administrar apropriadamente as pressdes por protecio, assegurando uma exposigao
crescente da economia brasileira & competigao internacional.

ABSTRACT

In the late 1980s, the Brazilian government launched a gradual liberalization
program of its import policy. At the same time, GATT/WTO mechanisms such as
the antidumping, anti-subsidies and safeguard measures have been introduced.

This paper aims to evaluate how the antidumping regime worked during this
period, when the Brazilian economy got considerably more open to external
competition and concurrently adopted a comprehensive macroeconomic stabilization
program.

The results show that the Ministry of Development, Industry and Trade turned
increasingly more powerful in the administration of the antidumping regime,
indicating a more protectionist bias. Also the concentrated profile of the Brazilian
industry is reflected in the high rate of acceptance of actions initiated by oligopolies
and monopolist firms.

However, comparing to other countries that are great users of the antidumping
mechanism—such as the United States, India, and UE—the Brazilian experience
reveals two interesting features. First, it has a relatively smaller rate of final positive
determinations and second it has developed a tradition of systematically applying
antidumping duties in amounts lesser than the full dumping margins. This is what
the GATT/WTO code recommends but not the usual practice in important
countries, such as the United States.



1 INTRODUCAO

A industrializa¢do brasileira, baseada no processo de substitui¢io de importagoes, e as
recorrentes crises cambiais geraram, no final dos anos 1980, uma politica de
importagdes que permitia apenas a entrada no pais de bens sem similar nacional ou
bens necessdrios para suprir um eventual excesso de demanda. Essa politica apoiava-se
em tarifas aduaneiras elevadas, controles discriciondrios, como, por exemplo, lista de
produtos proibidos, limite méximo anual de compras externas por empresa, entre
outros, e regimes especiais de tributagdo, pelos quais parcela substancial das
importagoes era favorecida com redugio ou isengio da tarifa.

A partir de 1988, teve inicio a implementagio de uma politica de importagao
com o prop6sito de induzir a uma aloca¢do mais eficiente de recursos através da
competigdo externa. Com o objetivo de atenuar eventuais pressoes politicas, antes que
essa nova politica fosse executada, o Brasil implementou, em 1987, a primeira
legislagio promulgando os acordos antidumping e de subsidios e direitos compensa-
térios, propiciando um novo mecanismo de prote¢ao a industria doméstica.

Assim, concomitantemente 2 liberalizagio gradual das importagbes, o Brasil
iniciou a operacionalizagio dos instrumentos de defesa comercial que permitem um
alivio tempordrio a determinados setores, quando afetados pela concorréncia externa.
Uma administragdo eficiente e criteriosa desses mecanismos era importante para, de
um lado, oferecer apoio as atividades prejudicadas por priticas de comércio
consideradas desleais e, de outro, assegurar a continuidade do programa de abertura
comercial. Portanto, o desafio do governo era estabelecer um sistema de protegao
consistente com os interesses nacionais e, a0 mesmo tempo, compatl’vel com o apoio
politico necessdrio para assegurar o objetivo de maior integracio mundial da
economia brasileira.

A aplicagao de mecanismos antidumping estd sujeita as regras estabelecidas no
acordo relativo 2 implementagio do Artigo VI do Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio (GATT) de 1994, da Organizagao Mundial do Comércio (OMC), que
requerem a prova de existéncia de dumping, a constatagio de dano a produgio
doméstica do bem similar e a relagio causal entre o dumping e o dano.

Apesar da retdrica aparentemente técnica e objetiva de que estdo revestidos os
cédigos da OMC, o julgamento a respeito dos requisitos citados permite uma ampla
margem de subjetividade, que pode transformar o aparato de medidas antidumping
em um forte instrumento de prote¢io, podendo se contrapor, inclusive, & politica de
liberalizagao das importagoes.

O objetivo deste trabalho ¢ avaliar a experiéncia brasileira na utilizagao dos
mecanismos antidumping, na presenga de programas de abertura comercial e de
estabilizagio macroecondmica. Além desta secao introdutdria, o trabalho ¢ dividido
em trés partes. Na Secdo 2, serdo resumidas as principais alteragdes na politica de
importagao brasileira promovidas no periodo 1988-2003, analisadas em quatro fases
distintas. A Se¢do 3 contém uma descricio do aparato legal e das estruturas
institucional e administrativa para a utilizagao dos instrumentos antidumping no
Brasil e das mudangas realizadas de 1987 até 2003. Ainda nessa se¢do, serd analisada a
evolu¢ao dos pleitos apresentados nesse periodo e avaliados os seus principais

ipea texto para discussao | 1037 | ago 2004 1



resultados em relagio aos objetivos de liberalizagio das importagdes. A Segao 4
resume as principais conclusdes e as recomendagbes de politica com base na
experiéncia brasileira.

2 A POLITICA DE IMPORTACAO NO PERIODO 1987-2003
2.1 BREVE DESCRICAO

Em 1987, apés décadas de politicas de estimulo a substitui¢io de importagdes e de
medidas de combate s crises cambiais enfrentadas pela economia brasileira, a politica

de importagao brasileira apresentava as seguintes caracteristicas bdsicas [Kume, Piani e
Souza (2003)]:

4) uma estrutura tarifdria baseada, com pequenas modificagbes, nas aliquotas
fixadas em 1957, na fase inicial do processo de substitui¢io de importagoes no Brasil;

b) presenca generalizada de tarifas com parcelas redundantes;

¢) cobranga de diversos tributos adicionais, como o Imposto sobre Operagoes de
Crédito, Cambio e Seguro (IOF), a Taxa de Melhoramento de Portos (TMP) e o
Adicional de Frete para Renovagio da Marinha Mercante (AFRMM);

d) ampla utilizagio de barreiras nao-tariférias (BNT), tais como a lista de
produtos com emissao de guia de importagio suspensa, autorizagbes prévias
especificas para determinados produtos (sidertirgicos, bens de informdtica) e quotas
anuais de importagio por empresa importadora; e

¢) existéncia de 42 regimes especiais de tributagdo, permitindo a isen¢io ou
redugdo de impostos de importagao.

Assim, uma reformulagio dessa politica de importa¢do passava, em primeiro
lugar, por uma atualizagao das tarifas aos niveis préximos ao diferencial de pregos
internos e externos, eliminando-se, dessa maneira, a parcela redundante. Em
segundo, viria a eliminagdo dos regimes especiais, exceto aqueles destinados a
favorecer determinadas atividades previamente escolhidas. Apds essa etapa, as BNTs
tornar-se-iam indcuas, podendo ser extintas sem reflexos significativos sobre a
produgio doméstica e o gasto de divisas. Finalmente, na dltima etapa, tendo-se j4
uma percepgao clara da estrutura de prote¢io prevalecente, as tarifas aduaneiras
poderiam ser novamente reduzidas, gradativamente, estimulando uma maior
eficiéncia produtiva [Kume (1988].

As mudangas ocorridas na politica de importagio no periodo 1988-1993
atenderam, de maneira geral, a essa seqiiéncia. Em seguida, as principais
caracteristicas da politica de importagao no Brasil serdo examinadas, por subperiodos.

1. As sobretaxas fixadas a partir de meados de 1974 na primeira crise do petréleo foram, apds inimeras prorrogacdes,
extintas no final de 1984.
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a) Periodo 1988-1989

Na primeira fase, correspondente ao biénio 1988-1989, foram realizadas duas
reformas tariférias, respectivamente, em junho de 1988 e em setembro de 1989, que
buscaram eliminar a parcela redundante da tarifa nominal, a supressio dos regimes
especiais (2 exce¢io dos vinculados aos acordos internacionais, as atividades de
exportagdio — drawback —, ao desenvolvimento regional e 2 Zona Franca de

Manaus) e a eliminag¢io dos tributos adicionais: [OF, TMP e AFRMM.

Sob a pressao de grupos que teriam seus privilégios reduzidos, o governo optou,
em junho de 1988, por uma reforma menos abrangente: fixou tarifas menores, mas
superiores a sua proposta inicial, mantendo-se ainda uma parcela redundante
substancial, extinguiu a cobran¢a do IOF e da TMP e eliminou, apenas parcialmente,
os regimes especiais de importagao.

As BNTs, administradas na época pela Carteira de Comércio Exterior (Cacex)
do Banco do Brasil e, provavelmente, mais eficazes na contengao das importagoes,
nao sofreram modificacoes.

Em sintese, a reforma implementada nao foi bem-sucedida na tentativa de
eliminar a maioria dos regimes especiais. No entanto, logrou uma certa racionalizagao
do instrumento tarifdrio, embora sem efeitos significativos sobre o grau de protegao a
industria local [Kume (1988)].

b) Periodo 1990-1993

Ao tomar posse, em margo de 1990, o novo governo (Collor) anunciou medidas que
alteravam profundamente a condu¢io da politica de comércio exterior do pais.
Simultaneamente a uma flexibilizagdo do regime cambial, foi deslanchado um
programa de liberalizagdo das importagdes, cujos primeiros passos foram dados
através da imediata extingdo da lista de produtos com emissio de guias de importagao
suspensa ¢ dos regimes especiais de importagao, a exce¢io do drawback, da Zona
Franca de Manaus, do que beneficiava bens de informdtica e dos acordos
internacionais. Seguiu-se, em julho do mesmo ano, a extingdo dos programas de
importagio das empresas. Com o fim dos mais importantes controles administrativos,
caberia A tarifa aduaneira o papel principal no estabelecimento de uma protegio
adequada 2 inddstria local.

Poucos meses depois, era anunciada a reforma tarifdria, pela qual as tarifas de
todos os produtos sofreriam redugdes graduais ao longo dos quatro anos seguintes, ao
final dos quais seria atingida uma tarifa modal de 20%, dentro de um intervalo de
variagao de 0% a 40%. Fixou-se como meta, para a atividade industrial, uma tarifa
efetiva em torno de 20%, a vigorar a partir de janeiro de 1994. O cronograma de
desgravagdo tarifdria, previamente anunciado, acabou tendo suas duas tltimas etapas
antecipadas em seis meses.

¢) Periodo 1994-1998

Apés a introdugdo do Plano Real, a abertura comercial foi intensificada em fung¢ao da
necessidade de impor maior disciplina aos precos domésticos dos produtos
importdveis. Nesse sentido, foram também antecipadas as quedas nas aliquotas do
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imposto de importagio, decorrentes da implementagao da tarifa externa comum do
Mercosul.

As modificagdes promovidas em 1994 podem ser resumidas da seguinte forma

[Kume (1998)]:

a) diminui¢io das aliquotas do imposto de importagio para 0% ou 2%,
sobretudo nos casos de insumos e bens de consumo com peso significativo nos
indices de precos, como mecanismo auxiliar no combate 2 inflagao; e

b) antecipagio para setembro de 1994 da tarifa externa comum (TEC) do
Mercosul,’ que vigoraria a partir de janeiro de 1995. Como regra geral, nos casos em
que ocorreria uma elevagdo da tarifa, em virtude da tarifa vigente no Brasil ser inferior
a aprovada no Mercosul, foi mantida a menor aliquota.

Quando as redugdes tarifdrias foram aplicadas, em setembro de 1994, jd se podia
perceber que as importagdes vinham apresentando uma trajetdria crescente desde
janeiro de 1993 e que a entrada de capitais externos, apds a implantagao do Plano
Real, provocara uma forte valorizagio cambial. Assim, se de um lado o instrumento
tarifdrio foi considerado importante para assegurar a estabilidade dos precos,
principalmente no inicio do programa de estabilizagdo, por outro as autoridades
encarregadas pela condugio da politica econdémica assumiram claramente os riscos de
um eventual desequilibrio nas contas externas, ao expor em demasia a inddstria
nacional & competigdo internacional, quando os resultados da abertura comercial
executada, principalmente no periodo 1991-1993, ainda nio estavam totalmente
consolidados.

De fato, o surgimento de déficits comerciais no tltimo bimestre de 1994, pela
primeira vez desde janeiro de 1987, e a fuga de capitais ocasionada pela crise
mexicana no final daquele ano, acentuou as preocupagdes quanto aos riscos de
financiar continuamente déficits elevados e crescentes em conta corrente. Além disso,
as redugbes significativas nas tarifas de automdveis, de eletroeletronicos de consumo e
de um grupo de insumos e matérias-primas em um periodo de forte valorizagao
cambial conduziram a uma exposi¢ao intensa a concorréncia externa, fortalecendo as
pressoes protecionistas que permaneciam latentes desde o inicio da abertura comercial
no final dos anos 1980.

Para atender as demandas por maior prote¢io e manter as importagdes em niveis
compativeis com um saldo comercial pelo menos equilibrado, o governo, no primeiro
semestre de 1995, elevou as aliquotas do imposto de importagao de automéveis,’
motocicletas, bicicletas, tratores, eletroeletrénicos de consumo, tecidos e ténis, itens
responsdveis pelas altas taxas de crescimento das importagdes. Ao mesmo tempo, para
impedir aumentos nos pregos domésticos considerados abusivos, foram rebaixadas as
aliquotas de um grupo de insumos.

Dada a perda de autonomia na condugio da politica tarifdria decorrente do
Mercosul, o governo, para implementar essas medidas, teve de incluir uma parte dos

2. ATEC do Mercosul apresentava aliquotas levemente inferiores as da estrutura tarifaria vigente no Brasil.

3. 0 governo aplicou também quotas as importacdes de automoéveis, que foram retiradas quando a medida foi
condenada pela OMC. Posteriormente, foi estabelecida uma série de incentivos para o complexo automotivo.
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produtos na Lista de Exce¢ao Nacional do Mercosul. Adicionalmente, conseguiu uma
autorizagdo dos paises sécios para a criagdo de uma nova lista, na qual as aliquotas
eram fixadas em niveis superiores ou inferiores aos da TEC, pelo prazo de um ano.

A excegio das alterages citadas, a TEC do Mercosul impediu outras mudangas
na estrutura tarifiria. No entanto, o governo recorreu novamente a medidas
administrativas para conter as importagdes, dentre as quais a exigéncia de pagamento
a vista (depdsito no Banco Central) nas importagdes financiadas com prazo inferior a
um ano, o atendimento a requisitos fitossanitdrios, a licenga prévia na importagio de
um grupo extenso de produtos e a aplicacao de salvaguardas nas importacdes de
produtos téxteis e brinquedos.

Finalmente, em novembro de 1997, o governo aumentou temporariamente as
tarifas em 3 pontos de percentagem, a exce¢do basicamente de bens de capital. Essa
medida seria revertida com redugbes anuais futuras previstas de 0,5%.

d) Periodo 1999-2003

Em janeiro de 1999, apés um forte ataque especulativo contra a moeda brasileira e
uma rdpida tentativa de efetuar uma desvalorizagao cambial controlada, o governo
passou a adotar um sistema de taxa de cAmbio flutuante, o que levou a uma
desvalorizacdo real da moeda brasileira de 43,6%, naquele ano. A 4ncora cambial, que
mantinha a inflagao sob controle, foi substituida com sucesso por um regime de
metas de inflagdo, evitando-se uma explosio inflaciondria.

A adogao do novo regime cambial viabilizou novamente uma politica de
importagdo mais estdvel, com eventuais problemas setoriais de competitividade sendo
solucionados através dos instrumentos de defesa comercial.

No inicio de 1999, ocorreu a primeira queda de 0,5%, prevista para
progressivamente compensar o aumento de 3 pontos no final de 1997. Os 2,5%
restantes foram eliminados em 2001 e 2003.

2.2 EVOLUCAO DAS IMPORTACOES

O Grifico 1 mostra a evolugao dos indices de guantum das importagoes totais e dos
seus principais determinantes: taxa de cAmbio real, PIB real, preco do produto
importado medido em délares e tarifa nominal média, no periodo 1987-2003.
Percebe-se claramente uma forte expansio no quantum das importagbes no periodo
1987-1998, mas com grandes varia¢bes nas taxas anuais de crescimento entre os
subperiodos. No subperiodo 1987-1992, a variagao anual média foi de 5,4%, devido
aos impactos iniciais da abertura comercial, atenuados, porém, pelas duas
desvaloriza¢oes da taxa de cAmbio realizadas em 1991 e 1992 e pela estagnagao do
nivel de atividade econémica. No subperiodo 1993-1995, a taxa anual de
crescimento atingiu 21,8%, como resultado das redugdes adicionais nas tarifas de
importagao, da valorizagdo da taxa de cAmbio e da expansao do PIB, essas duas em
decorréncia da efetivagio do Plano Real. No subperiodo 1996-1999, o controle
exercido sobre as importagdes € a queda no nivel de atividade reduziram a taxa de
variagio anual das compras externas para 8,5%. Finalmente, apés a mudanga do
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regime cambial, as importagdes apresentaram uma trajetdria decrescente, com
variagdo anual negativa de 3,5%.
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GRAFICO 1
iNDICE DE QUANTUM DAS IMPORTAQOES, TAXAS DE CAMBIO REAL, PIB REAL, PRECO
EXTERNO E TARIFA NOMINAL — 1987-2003

[base: 1987 = 100]
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Fontes: Quantum e preco das importagOes de Funcex, taxa de cambio e PIB reais de Ipeadata e tarifa nominal de
Kume, Piani e Souza (2003). Elaborag&o propria.

No Griéfico 2, sao apresentados os produtos com variagao nos coeficientes de
importagao, medidos pelo quociente entre os valores de importagdo e o de produgao
doméstica, entre 1990 e 2002, acima da média geral. Nesse grupo de setores, foram

identificadas as principais empresas que solicitaram medidas de defesa comercial, com

destaque para fios e tecidos artificiais, cuja participagao das importagdes na produgio
doméstica aumentou de 2,9%, em 1990, para 29,6%, em 2002, farmacéutica e
perfumaria, de 7,1% para 27,9%, produtos quimicos, de 6,7% para 16,7%, borracha,
de 4,9% para 13,1%, artigos de pldstico, de 2,2% para 10,4% e metalurgia, de 2,5%
para 8,2%. Outros produtos, como equipamentos eletronicos, veiculos automotores e

autopegas, receberam protegio adicional através de elevagio nas tarifas.

GRAFICO 2
COEFICIENTES DE IMPORTA(;[\O DE PRODUTOS SELECIONADOS — 1990 E 2002
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Fonte: Contas Nacionais do Brasil, IBGE (diversos anos). Elaboragdo propria.
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3 OS REGIMES ANTIDUMPING E DE SALVAGUARDAS NO
BRASIL

3.1 ASPECTOS LEGAIS, INSTITUCIONAIS E OPERACIONAIS

Até 1988, o Brasil contava com dois instrumentos para combater a prdtica de
dumping nas importagdes por meio de alteragdo no valor tributdrio da mercadoria
importada para fins de cdlculo do imposto de importagdo: o primeiro, denominado
pauta de valor minimo, estabelecido na Lei de Tarifas, em 1957, poderia ser aplicado
quando o prego externo nao fosse facilmente apurdvel ou apresentasse indicio de
dumping; o segundo, chamado prego de referéncia, introduzido em 1970, quando
fossem verificadas disparidades de preco nas importagbes de vdrias origens, com
prejuizo para a produgio nacional.

Ainda que apresentasse alguma semelhanca com o Acordo Antidumping do
GATT, os procedimentos administrativos adotados na aplicagao daquelas medidas
conflitavam com as normas do Acordo Geral, tornando-os fontes de reclamagdes por
parte dos demais paises membros. Assim, com a promulgagio do Acordo de
Valoragdo Aduaneira, em 1986, o governo brasileiro assumiu o compromisso de
eliminar gradualmente aqueles mecanismos, até julho de 1988 [Naidin (1998)].

O Brasil adotou uma legislagao nacional que promulgava o Acordo Relativo 2
Implementagao do Artigo VI do Acordo Geral (Acordo Antidumping) e o Acordo
Relativo a Interpretagdo e Aplicagao dos Artigos VI, XVI e XXIII do Acordo Geral
(Acordo de Subsidios e Direitos Compensatdrios), em janeiro de 1987. Em ambos os
casos, foi dada competéncia a4 entdo Comissio de Politica Aduaneira (CPA), do
Ministério da Fazenda, para aplicar os dois acordos e estabelecer os direitos
antidumping e compensatdrios neles previstos.

A CPA era um 6rgio presidido por um secretdrio executivo, designado pelo
Ministro da Fazenda, responsével pela condugao da investigagao e pela elaboragao de
um relatério técnico, submetido posteriormente a um grupo COmMposto por seis
representantes de ministérios ligados 4 drea econdmica, sete de agéncias
governamentais e trés representantes do setor privado.

Dessa forma, coube a4 CPA estabelecer as regras que disciplinariam os
procedimentos administrativos relativos as medidas previstas nos referidos acordos, o
que foi feito através de um instrumento legal, que, na prdtica, constitufa um roteiro
claro para a abertura, condugio e conclusio de uma investigagio antidumping ou de
subsidios.”

Nagquela época, no entanto, em que a economia do pais permanecia altamente
protegida contra a concorréncia externa, o érgao mais importante na execugio da
politica de comércio exterior era a Cacex, uma diretoria do Banco do Brasil’ que
tinha como atribui¢des a emissio dos documentos de exportagio e de importagio —
fundamental para as operagdes de comércio exterior — e o financiamento das

4. Desde o inicio, 0 6rgdo encarregado da apuracdo da existéncia de dumping e subsidio, no Brasil, é o mesmo que faz a
avaliacdo de dano a indUstria doméstica.

5. Apesar de 0 Banco do Brasil ser subordinado ao Ministério da Fazenda, a nomeacao do diretor da Cacex era feita pelo
presidente da Republica.
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exportagdes. Esse érgao manteve, até o final dos anos 1980, o controle total das
importagoes, através de mecanismos administrativos.

Em 1990, no inicio do Governo Collor, foi realizada uma grande reforma
administrativa que, entre outras medidas, criou o Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento, unificando os antigos ministérios da Fazenda, do Planejamento e da
Inddstria e Comércio. O novo ministério era composto por uma secretaria executiva
— com cargo equivalente ao de vice-ministro — e por quatro secretarias, entre as
quais a Secretaria Nacional de Economia, 4 qual ficou subordinado o Departamento
de Comércio Exterior (Decex). Permaneceram ligadas ao Decex a Coordenagio
Técnica de Tarifas (CTT, antiga CPA) e a Coordenagao Técnica de Intercimbio
Comercial (CTIC, antiga Cacex), com as mesmas atribuicdes de antes. A
subordina¢io dos dois érgaos ao Decex buscava unificar o comando sobre a politica
de comércio exterior, em um contexto potencialmente conflituoso, que requeria a
diminui¢do do poder da antiga Cacex, em contraposi¢ao ao fortalecimento da atuagao

da antiga CPA.

Em outubro de 1993, a administragio do presidente Itamar Franco criou o
Ministério da Inddstria, Comércio e Turismo (MICT), ao qual ficou subordinada a
Secretaria de Comércio Exterior (Secex),’ 2 qual permaneceram vinculadas as antigas
coordenagdes, agora elevadas a categoria de departamentos [Departamento Técnico
de Tarifas (DTT) e Departamento Técnico de IntercAmbio Comercial (DTIC),
respectivamente]. Foi criado ainda um terceiro departamento, o de Planejamento e
Politica Comercial (DPPC), encarregado da organizagio das estatisticas de comércio
exterior e da formulagio de politicas para aquele setor. Como as questoes relativas a
alteragdes de aliquotas do imposto de importagdo constitufam uma atribui¢io do
Ministério da Fazenda, de acordo com a Constituicao Federal, as decisoes tomadas
tecnicamente pelo DTT e aprovadas pela Secex passaram a ser submetidas 2
apreciagao da Secretaria de Politica Econdmica, para posterior assinatura do ministro
da Fazenda. Intensificava-se, assim, a descoordenagio da politica comercial, com o
Ministério da Fazenda mais preocupado em utilizar a politica tarifdria como
instrumento de estabiliza¢io dos pregos domésticos, enquanto o MICT preocupava-
se com o grau de desprote¢do a produgio doméstica.

Em 1995, o governo Fernando Henrique inovou com a criagio da Cimara de
Comércio Exterior (Camex), composta pelos Ministros de Estado Chefe da Casa
Civil, das Relagbes Exteriores, da Fazenda, do Planejamento e Orgamento, da
Industria, do Comércio e do Turismo, da Agricultura, do Abastecimento e da
Reforma Agrdria e por um secretdrio-executivo. Foi mantido o MICT, com a Secex, e
os trés departamentos anteriores foram transformados em quatro: o Departamento de
Operagoes de Comércio Exterior (Decex), que, na prdtica, absorveu as atribuigoes do
antigo DTIC (exclusive a elaboragio de estatisticas de comércio exterior, feita pelos
técnicos da antiga Cacex), o Departamento de Negociagdes Internacionais (Deinter),
encarregado das questdes relacionadas a negociagoes no Mercosul, na OMC, entre
outros, e pelas alteragdes de aliquotas do imposto de importa¢io, o Departamento de
Defesa Comercial (Decom), responsdvel pelos processos antidumping, de subsidios e

6. O Decex foi renomeado como Secex, subordinada diretamente ao MICT.
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de salvaguardas, e, finalmente, o Departamento de Politicas de Comércio Exterior
(Depoc).

~

E importante notar a criagdo de um departamento especifico para cuidar das
questoes de defesa comercial, refletindo a importdncia que esses instrumentos
assumiram na politica brasileira de comércio exterior. O corpo de funciondrios desse
novo departamento foi composto por técnicos dos antigos DTT e DTIC.

Essas novas alteragbes nao “depuraram” as falhas provenientes de conflitos entre
as atribui¢bes legais. Ao Ministério da Fazenda competia assinar os atos legais
relacionados a mudancas de tarifas’ nos “ex’-tariférios’ (excegdes 3 nomenclatura-
padrio). No entanto, as decisoes de “defesa comercial” (analisadas tecnicamente pelo
Decom, ligado ao MICT) tinham de ser sancionadas nao apenas pelo ministro da
Industria, do Comércio e do Turismo, mas também pelo ministro da Fazenda.

Com o objetivo de dar maior credibilidade as a¢oes do Decom e do Deinter, foi
criado o Comité Consultivo de Defesa Comercial (CCDC), composto por
representantes de 6rgdos governamentais: ministérios da Fazenda, Planejamento e
Orcamento, Relagoes Exteriores, Agricultura e da Secretaria Executiva da Cimara de
Comércio Exterior. Presidido pelo Secretdrio de Comércio Exterior, o grupo deveria
examinar questdes relativas a investigagoes de dumping e de subsidios e, quando
especialmente convocado, questdes relativas a investigages de salvaguardas.’

Em mar¢o de 1995, o Brasil havia implementado o Cédigo Antidumping da
Rodada Uruguai. Esta legislagdo, como nio poderia deixar de ser, seguia em linhas
gerais o texto do préprio acordo da OMC. Para atenuar a insatisfagio do setor
privado quanto a demora na andlise dos pleitos apresentados e assegurar a
credibilidade dos instrumentos de defesa comercial, foram estabelecidos prazos
mdximos para o processo decisério: 20 dias para comunicar se a peti¢io fornecia
todos as informagdes requeridas; 30 dias para decidir pela abertura ou nio da
investigagdo e 360 dias para o seu encerramento com determinagdo final, podendo,
em casos excepcionais, atingir 540 dias.

Outra reivindicagio usualmente defendida pela inddstria doméstica também foi
atendida:" a retroatividade, ou seja, a aplicacdo de direitos antidumping definitivos
sobre produtos importados a precos de dumping, que tivessem sido despachados para
consumo até 90 dias antes da data de aplica¢io das medidas antidumping provisérias,

7. A partir de 1995, com a TEC, as alteracdes tarifarias passaram a ser decididas pelo Grupo Mercado Comum do
Mercosul e implementadas no Brasil por meio de decreto presidencial.

8. Os "ex"-tarifarios foram criados no Brasil, em 1990, para permitir as importacdes de bens de capital e matérias-
primas sem producao nacional com tarifa de 0% e foram mantidos com a TEC.

9. 0 CCDC sucedeu o Comité Técnico Consultivo, criado em agosto de 1993, composto por sete representantes de
ministérios e quatro de associagbes do setor privado. Tinha como objetivo examinar as propostas técnicas elaboradas
pelo DTT, relativas a imposicao de medidas antidumping e de direitos compensatdrios, e as alteragdes nas aliquotas do
imposto de importagdo.

10. O setor privado sempre citou o sistema antidumping dos Estados Unidos como exemplo: pela rapidez na abertura do
processo, pela possibilidade de aplicacdo retroativa do direito e pela imposicdo de um direito equivalente a margem
integral de dumping.
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sempre que se caracterizasse uma situagao que pudesse prejudicar seriamente o efeito
. . . . . .11
corretivo dos direitos antidumping .

Em contrapartida, o governo incluiu expressamente dois tépicos que nio
constam do Cédigo Antidumping da OMC, com o intuito de moderar o viés
protecionista que caracteriza o funcionamento do regime antidumping em muitos
paises.

O primeiro deles é a recomendagio de exclusio do impacto do processo de
liberalizagao das importacdes sobre os pregos domésticos na estimativa do dano, na
medida em que esses efeitos sao provocados por motivos alheios as importagoes

objeto de dumping.

O segundo refere-se a circunstincias excepcionais: foi a inclusao da cldusula de
“interesse nacional”, em virtude da qual, mesmo havendo comprovag¢ao de dumping e
de dano dele decorrente, as autoridades competentes podem decidir pela suspensio da
aplicagdo do direito ou pela aplicagdo de um direito diferente (supostamente menor)
do recomendado.

Finalmente, em outubro de 2001, o presidente da Republica transferiu para a
Camex o poder de fixar os direitos antidumping, os direitos compensatérios e o de
adotar medidas de salvaguardas. A Camex passou a ser presidida pelo ministro do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), sendo composta pelos
ministros das Relagoes Exteriores (MRE), da Fazenda (MF), da Agricultura, Pecudria
e Abastecimento (Mara), Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica e do
Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPO), que deliberardo sobre as medidas de
defesa comercial por decisao da maioria dos membros."”

Do ponto de vista institucional, essa dltima mudanga significou um enorme
enfraquecimento do Ministério da Fazenda no processo decisério relacionado a
operagio do regime antidumping e de salvaguardas, uma vez que sua
representatividade foi reduzida a um voto entre seis membros.

O esvaziamento de poder do Ministério da Fazenda, de tendéncia mais
moderadora, em detrimento da visdo mais protecionista do MICT, aparentemente
nio teve reflexos importantes na administragao do regime antidumping, de subsidios e
de salvaguardas no Brasil, mas certamente submeteu-o ao risco de maiores pressoes
emergentes de interesses muitas vezes conflitantes entre os executores de politicas
governamentais e os de determinados setores produtivos locais. Adicionalmente,
acentuou a impressao de fragilidade institucional dos érgaos que sucederam a CPA
até a vigéncia do atual Decom.

Por outro lado, desde 1995, com a criagio do Decom, o Brasil passou a ter uma
agéncia governamental dedicada exclusivamente as agbes antidumping, anti-subsidios
e de salvaguardas e as negociagbes desses temas no Ambito das negociagoes
internacionais. Apesar disso, a escassez de recursos humanos e financeiros, que sempre

11. Por exemplo, quando o dano é causado por importacbes volumosas e crescentes de um produto a precos de
dumping, em periodo relativamente curto.

12. Para agilizar o processo decisrio, a Camex instituiu um comité técnico composto por um representante de cada
ministério integrante da Camara, para estabelecer um posicionamento técnico sobre o relatério da Secex encaminhado a
decisdo do comité de ministros.

10 texto para discussdo | 1037 | ago 2004 ipea



constituiu uma fonte de dificuldades 2 andlise dos processos, parece ter sido
. 3
parcialmente contornada.’

Uma evidéncia disso é sugerida pelos dados da Tabela 1, que mostra o ndmero
de processos antidumping, definido pelo conjunto de produtos,]4 e a quantidade de
investigagdes 7 loco realizadas para a verificagio de dano (empresas domésticas) e de
dumping (empresas estrangeiras). Nota-se que, quanto 2 avaliagio de dano, em quase
todos os processos as empresas domésticas foram visitadas. Entretanto, quanto 2
existéncia de dumping, o nimero de agbes em que as empresas exportadoras
receberam inspegdo para verificagdo dos pregos internos e de exportagio ainda é
bastante reduzido. Assim, na constatagio de dumping o Decom ainda se baseia,
fundamentalmente, nas informagoes prestadas pelas empresas e nos dados de pregos
disponiveis em publica¢bes especializadas.

TABELA 1
NUMERO E PERCENTUAL DE PROCESSOS COM INVESTIGACAO /N LOCO: DANO E DUMPING — 1996-2002

Ano NUmero de. processos Dano (%) Dumping (%)
1996 7 2 28,6 1 14,3
1997 10 7 70,0 0 0,0
1998 10 9 90,0 3 30,0
1999 5 3 60,0 0 0,0
2000 7 6 85,7 1 14,3
2001 8 7 87,5 1 12,5
2002 " 10 90,9 2 18,2

Fonte: Relatério Decom/Secex/MDIC (2003). Elaboragdo propria.

3.2 A EXPERIENCIA BRASILEIRA COM MEDIDAS ANTIDUMPING
3.2.1 Panorama Geral

De acordo com as notificagdes feitas ao Comité de Prdticas Antidumping da OMC, o
Brasil” ocupava o oitavo lugar no ranking dos paises que mais intensamente haviam
aplicado medidas antidumping, entre 1995 e 2002, sendo superado pela India,
Estados Unidos, Uniao Européia (UE), Argentina, Africa do Sul, Austrdlia e Canad4
(Tabela 2). O Brasil, junto com a India, Argentina, Africa do Sul, China, Coréia do
Sul e Turquia, pertence ao grupo de paises que iniciaram a aplicagdo de medidas
antidumping basicamente nos anos 1990. Merece destaque nesse grupo o
desempenho da India, superando os paises que possuem as mais longas tradigdes de
utiliza¢ao dessa legislagao.

13. O Decom n&o possui orgamento proprio.

14. Um processo é definido aqui como uma agdo que inclui o produto e todos os paises citados, pois na verificacdo de
dano in loco é irrelevante o pais de origem do produto importado.

15. Para efeitos de comparacdo com outros paises, foram mantidos os nimeros de acdes conforme informados pelo
Brasil ao Comité Antidumping da OMC.
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TABELA 2
NUMERO DE ACOES ANTIDUMPING: PRINCIPAIS APLICADORES — 1995-2002

Pais/bloco 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
india 6 21 13 27 65 4 79 80 332
Estados Unidos 14 22 15 36 47 47 76 35 292
UE 33 25 41 22 65 32 29 20 267
Argentina 27 22 14 8 24 45 26 14 180
Africa do Sul 16 33 23 41 16 21 6 4 160
Australia 5 17 42 13 24 15 23 16 155
Canada " 5 14 8 18 21 25 5 107
Brasil 5 18 " 18 16 " 17 9 105
México 4 4 6 12 1 7 5 10 59
China n.d. n.d. n.d. n.d. 0 6 14 30 50
Coréia do Sul 4 13 15 3 6 2 4 9 56
Turquia 0 0 4 1 8 7 15 17 52
Subtotal 125 180 198 189 300 255 319 249 1.815
Total geral 157 224 243 256 356 294 366 309 2.205

Fonte: OMC (2003). Elaboracéo propria.
n.d. = ndo-disponivel.

A China aparece como o alvo privilegiado de a¢bes antidumping, com 232,
seguida pela Coréia do Sul (92), Taiwan (75), Estados Unidos (69), Japao (68),
Rissia (66), Tailindia (58), Brasil (54) e India (48). A posi¢do brasileira ¢
influenciada pelas a¢bes iniciadas pela Argentina, seu principal parceiro no Mercosul.
Excluindo-se as agdes movidas pela Argentina (26) e Uruguai (1), o Brasil passaria de
8" para o 14° lugar entre os paises exportadores mais atingidos pelas medidas
antidumping.

Dentre os setores produtivos mais atingidos pelas 2.205 acdes antidumping
iniciadas em 1995-2002, destacam-se o de metais (31,6% do total), o de produtos
quimicos (18,6%) e o de pldstico (12,2%). Esse mesmo padrio é observado no Brasil,
onde as industrias quimica, de metais e de pldstico responderam por 73,4% das agoes
iniciadas naquele perfodo.

Por dltimo, segundo Zanardi (2004), que efetuou uma avaliagdo mais completa
sobre agbes antidumping, coletando dados dos comunicados semestrais feitos por
paises membros 3 OMC e de um levantamento especifico para os paises nao-
membros no periodo 1981-2001, do total de agbes antidumping iniciadas na UE, nos
Estados Unidos, no Canadd e na Austrdlia, as propor¢oes das que receberam
determinagdo final positiva foram, respectivamente, de 73,7%, 59,3%, 58,4% e 41%.
Nos paises que aderiram ao uso desse instrumento a partir dos anos 1990, como a
India, a Coréia do Sul, o México e a Turquia, o percentual de aceitagao atinge,
respectivamente, 71,9%, 65,1%, 65% e 52,5%. No Brasil, quase metade das agoes
(49,6%) tem resultado final positivo.
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3.2.2 Antidumping no Brasil

Apesar de o Brasil ter implementado os Acordos Antidumping e de Subsidios e
4
Direitos Compensatérios em 1987, o recurso a essas medidas era desnecessdrio,
devido 4 enorme protecao tarifiria e nao-tarifiria entio predominante. Em vista
G
disso, apenas um processo — equivalente a quatro agdes, tomando por base os pares
produto-pais — foi aberto e concluido com a imposi¢io de direitos antidumping
definitivos, até 1989. O caso “demonstracao” atingia as exportacoes de correntes de
¢ g ¢
bicicletas das antigas Unido Soviética e Tchecoslovdquia, India e China para o Brasil.

A demanda por protegio através de medidas contra um suposto comércio desleal
intensificou-se com a implementagio do programa de abertura comercial, em
particular com a redu¢do tarifiria iniciada em fevereiro de 1991 e concluida,
antecipadamente, em julho de 1993. Conforme indica a Tabela 3, no primeiro ano
de implementagio do cronograma da reforma tarifdria foram abertas (segundo os
pares produto-pais) 13 investigagdes, 8 no ano seguinte e 27 em 1993. O ndmero de
processos abertos caiu para dez em 1994 e para apenas cinco no ano seguinte,
envolvendo somente um produto (ferro-cromo) e os paises que constitufam a antiga
Iugosl:iviat.16

TABELA 3
BRASIL: NUMERO DE ACOES ANTIDUMPING, ANTI-SUBSIDIOS E DE SALVAGUARDAS — 1987-2003

Ano Dumping Dumping-reviséo Subsfdios Salvaguardas
1987 0 0 0 0
1988 2 0 0 0
1989 2 0 0 0
1990 2 0 0 0
1991 13 0 2 0
1992 8 0 13 0
1993 27 0 1 0
1994 10 0 7 0
1995 5 0 0 0
1996 16 0 0 1
1997 15 7 0 0
1998 23 2 0 0
1999 27 3 0 1
2000 10 2 0 0
2001 19 1 1 1
2002 16 8 0 0
2003 20 12 0 0
Total 215 35 24 2

Fonte: Relatdrio Decom, Secex, MDIC, diversos anos. Elaboragéo propria.
Nota: O nimero de agdes antidumping e anti-subsidios refere-se ao par produto-pais, e que os paises da UE foram contados individualmente, de modo que
os resultados diferem das estatisticas oficiais. Quanto as medidas de salvaguardas, referem-se ao produto.

16. As explicagdes para uma queda tao abrupta em 1995 ndo sdo muito claras.
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Como pode ser observado, no Brasil — como nos demais grandes usudrios —, o
apelo forte concentra-se nas agdes antidumping, com um total de 215 contra 24 de
anti-subsidios e apenas 2 de medidas de salvaguardas. As revisdes de antidumping
tiveram infcio em 1997 e atingiram 35 agoes.

No perfodo 1996-1999, a excegao de 1997, o niimero de agbes retoma a
trajetdria crescente, atingindo um pico de 27 pleitos em 1999 (Gréifico 3). Esse
resultado pode ser justificado pela valoriza¢ao da taxa de cAmbio ocorrida no inicio
do Plano Real, no segundo semestre de 1994, e que permaneceu significativa nesse
perfodo.”

Em 2000, sob o novo regime de cAmbio flexivel, o ndmero de a¢bes antidumping
diminuiu substancialmente; excluindo-se as agbes de revisio, a tendéncia decrescente
torna-se mais nitida."” Os pedidos de revisio, que expressam a reivindicagio de
manutengio do direito antidumping vigente, tém grandes chances de ser aprovados.”

Quanto as agdes com determinagio final positiva (aceitas), pode-se notar, no
7 7 . 20

Gréfico 4, que no perfodo estudado, em apenas cinco anos™ — 1988, 1989, 1990,

e — todos os pleitos foram aceitos. De maneira geral, hd uma tendéncia
1992 e 1995 — tod leitos f¢ tos. D I, h tend
de maior aceitagio no periodo 1993-1999, a exce¢ao de 1995, e de menor aprovagio
nos anos seguintes, que correspondem ao regime de cimbio flexivel. Dadas as
diferengas nas caracteristicas das agbes apresentadas, nao é possivel afirmar se o
governo procurou compensar os efeitos da valorizagao cambial em alguns setores com
a aplicagdo de diretos antidumping.

GRAFICO 3
BRASIL: NUMERO DE ACOES ANTIDUMPING — 1988-2003
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Fonte: Relatério Decom, Secex, MDIC, diversos anos. Elaboragéo prépria.

17. Apesar da mudanca no regime cambial em janeiro de 1999, é possivel que os pleitos, apresentados com base em
dados de periodos anteriores, ndo considerassem a desvalorizagdo real como permanente.

18. Uma avaliagdo mais rigorosa exigiria um teste econométrico, como feito por Leidy (1997), Knetter e Prusa (2000),
Francois e Niels (2003) e Irwin (2004).

19. Em média, 73,9% dos pedidos de revisdo foram aceitos, contra 55,4% dos apresentados pela primeira vez.

20. A aceitagdo de todos os pedidos apresentados nos trés primeiros anos — 1988, 1989 e 1990 — ndo tem o0 mesmo
significado do ocorrido em 1992 e 1995, em virtude do pequeno nimero de pedidos de abertura de investigacdo
naqueles trés primeiros anos de operacdo do regime antidumping no Brasil.
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GRAFICO 4
BRASIL: PARTICIPA(;Z\O DAS AQ()ES ANTIDUMPING ACEITAS NO TOTAL — 1988-2002
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Fonte: Relatério Decom, Secex, MDIC, diversos anos. Elaboragéo prépria.
Nota: Foram consideradas como aceitas aquelas que foram concluidas com uma determinacéo final positiva de dumping e
dano.

A Tabela 4 apresenta a distribui¢do das agbes antidumping e sua determinagio
final, por grupos de produtos, segundo as categorias de uso. Inicialmente, verifica-se
que, das 193 agodes, 107 receberam determinagdo positiva (52,8%), sendo 102 com
direito antidumping e cinco através de acordos de pregos; as outras 86 foram

rejeitadas (44,6%).

TABELA 4
BRASIL: PARTICIPACAO DE ACOES ANTIDUMPING POR GRUPOS DE PRODUTOS, SEGUNDO CATEGORIAS DE USO
E DETERMINACAO FINAL — 1988-2002

Categoria de uso Acdes "/:;en:ggoetsal Aceitas (%)  Acordos de preco (%) Rejeitadas (%)
1 Consumo duravel 6 3,1 5 83,3 0 0,0 1 16,7
2 Consumo nao-duravel 23 11,9 18 78,3 2 8,7 3 13,0
2.1 Alimentos 20 10,4 16 80,0 2 10,0 2 10,0
2.2 Outros 3 1.6 2 66,7 0 0,0 1 333
3 Matérias-primas 154 79,8 71 46,1 3 1,9 80 51,9
3.1 Alimentos 5 2,6 0 0,0 0 0,0 5 100,0
3.2 Borracha 10 52 7 70,0 0 0,0 3 30,0
3.3 Farmacéutica 12 6.2 4 333 2 16,7 6 50,0
3.4 Metais 44 22,8 22 50,0 0 0,0 22 50,0
3.5 Material plastico 19 9,8 8 42,1 0 0,0 1" 57,9
3.6 Minerais ndo-metalicos 6 3,1 4 66,7 0 0,0 2 33,3
3.7 Papel 1 0,5 0 0,0 1 100,0 0 0,0
3.8 Quimica 45 233 20 44,4 0 0,0 25 55,6
3.9 Téxtil 12 6,2 6 50,0 0 0,0 6 50,0
4 Pecas e acessorios 10 5,2 8 80,0 0 0,0 2 20,0
Total 193 100,0 102 52,8 5 2,6 86 44,6

Fontes: Relatério Decom, Secex, MDIC, diversos anos. Aduaneiras. Elaboracéo propria.
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Destaca-se a grande participagio de matérias-primas, especialmente da inddstria
quimica, de metais e de material pldstico, que respondem por 55,9% do total de
agoes antidumping abertas para investigagao no Brasil, no perfodo 1987-2002.

Os produtos quimicos e de material pldstico constituem um caso dos mais
préximos ao que caracterizaria uma situagao de dumping estrutural ou de longo prazo,
baseado na discriminagio internacional de precos, como parte da politica
maximizadora de lucros de um grupo de empresas, permitindo-lhes aumentar a
utilizagdo de capacidade de suas plantas. Nos paises grandes produtores, como os
Estados Unidos e alguns paises europeus, a escala de produgao ¢ muito elevada e as
vendas no mercado doméstico nao exaurem as quantidades produzidas. As vendas
internas sao reguladas por contratos,” que permitem fixar precos superiores aos custos
marginais; nos mercados externos, estes se igualam.

No setor de metais comuns e suas obras predominam os casos referentes a
produtos siderdrgicos e metais, como ferro-cromo. Nessas atividades também ¢
generalizada a prdtica de vendas externas a pregos internacionais inferiores aos
vigentes no préprio mercado interno, protegido por tarifas.

Quanto as agdes com determinagio positiva, prevalecem os setores de bens de
consumo, tanto durdveis como nao-durdveis, com percentuais de aceitacio de,
respectivamente, 83,3% e 78,3%.” Portanto, apesar de os produtos siderdrgicos,
quimicos e material pldstico terem um ndmero de agbes abertas mais elevado, o
percentual com determinagao final positiva é inferior 2 média geral.

Em relagio aos paises mais atingidos pela abertura de agées antidumping no
Brasil, os Estados Unidos aparecem em primeiro lugar, com 29 casos, seguido pela
China, com 25, e pela India, com 11 (Tabela 5). Em contraste com o que ocorre na
Argentina, somente cinco casos tiveram como alvo os paises do Mercosul: Argentina
(trés) e Uruguai (dois). Entretanto, apesar de os Estados Unidos serem o pafs mais
citado nas investigagbes antidumping, apenas em 34,5% delas a determinagao final foi
positiva, um percentual muito inferior & média, de 52,8%, e a proporcao registrada
contra a China e a India, respectivamente, 80% e 63,6%.

E amplamente reconhecido na literatura que a adogio de determinados
procedimentos metodoldgicos pode levar a uma utilizagio mais protecionista do
regime antidumping. Dentre eles, destaca-se a escolha do prego para comparagao com
o do produto exportado sob a prdtica de dumping e a aplicagio da margem de

dumping total.

21. O regime de vendas baseado em contratos assegura um fornecimento constante, mesmo em perfodos de escassez.
Em contrapartida, as empresas domésticas compradoras dispdem-se a pagar um preco superior ao vigente no mercado
internacional, onde a oferta é insuficiente para atender aquela demanda.

22. Para bens de consumo durdveis, em todas as ac¢des a China é o Unico pais citado. Para bens de consumo ndo-
duraveis, das 18 acbes aceitas, 10 referem-se a leite importado dos paises da UE, que se beneficia de subsidios que
deprimem os precos de exportacdo. Das restantes, 7 tém a China como pais exportador.
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TABELA 5
NUMERO DE ACOES ANTIDUMPING, SEGUNDO DETERMINACAO FINAL NO BRASIL, POR PAIS OU BLOCO CITADO

Pais/bloco Acbes Aceitas (%) Acordos de preco (%) Rejeitadas (%)
Estados Unidos 29 10 34,5 1 34 18 62,1
China 25 20 80,0 0 0,0 5 20,0
india 1 7 63,6 0 0,0 4 36,4
Russia 8 4 50,0 0 0,0 4 50,0
Africa do Sul 6 4 66,7 0 0,0 2 333
Alemanha 6 4 66,7 0 0,0 2 33,3
Reino Unido 6 4 66,7 0 0,0 2 333
México 5 4 80,0 0 0,0 1 20,0
Ucrénia 5 2 40,0 0 0,0 3 60,0
Bangladesh 4 2 50,0 0 0,0 2 50,0
Japdo 4 2 50,0 0 0,0 1 25,0
Coréia do Sul 4 1 25,0 0 0,0 3 75,0
Espanha 4 2 50,0 0 0,0 2 50,0
Franca 5 3 60,0 1 20,0 1 20,0
Argentina 3 1 33,3 1 33,3 1 33,3
Canada 3 1 333 0 0,0 2 66,7
Casaquistao 3 2 66,7 0 0,0 1 333
Chile 3 1 333 1 333 1 333
Subtotal 134 74 55.2 4 3,0 56 41,8
Outros 59 28 47,5 1 1.7 30 50,8
Total 193 102 52,8 5 2,6 86 44,6

Fonte: Relatdrio Decom, Secex, MDIC, diversos anos. Elaboragéo propria.

Nota: Nas acbes em que a UE é citada, foram considerados apenas os paises membros desse bloco que exportavam para o Brasil. No caso da URSS, nao foi
possivel efetuar tal desmembramento.

A Tabela 6 resume alguns indicadores a esse respeito. Inicialmente, pode-se
notar que em 41,4% das agdes aceitas foram aplicados direitos provisérios, sendo os
mais atingidos os produtos destinados ao consumo. Em geral, o uso do valor
construido permite um maior grau de arbitrio na estimativa do valor normal do que a
utiliza¢o do prego no mercado doméstico do pais exportador ou de um terceiro pafs.
Observa-se que esse método foi utilizado em 57,9% dos casos. No entanto, na
maioria deles o valor construido foi calculado com base em precos internacionais
disponiveis em publica¢des especializadas, nio tendo como referéncia os custos de
produ¢ao no Brasil. Por dltimo, a dltima coluna mostra que o Brasil aplica,
sistematicamente, um direito antidumping inferior 2 margem de dumping relativa, ou
seja, apenas o suficiente para a elimina¢do do dano, como recomenda o Cédigo
Antidumping; em média, a relagdo entre o direito antidumping ¢ a margem de

dumping atinge 61,3%.
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TABELA 6
ACOES ANTIDUMPING ACEITAS: DIREITO PROVISORIO, METODOLOGIA DE VALOR NORMAL E RELACAO

DAD E MD
Categoria de ano prl?)i\:iesit;(;io (%) i:tr:rgrz)o (%) ozrterf)opda?s (%) cor:/silrzrido () nd. (%) DAS’Z\)AD
1 Consumo duravel 4 80,0 0 0,0 3 60,0 2 40,0 0,0 55.8
2 Consumo nao-duravel 5 25,0 0 0,0 3 15,0 17 85,0 0,0 48,1
3 Matérias-primas 34 45,9 28 37,8 6 8,1 38 51,4 2,2 65,4
3.1 Borracha 3 42,9 0 0,0 0 0,0 7 100,0 0,0 66,7
3.2 Farmacéutica 1 18,7 2 33,1 2 333 2 333 0,0 44,4
3.3 Metais 16 72,7 2 9,1 1 4,5 19 8,4 00 74,7
3.4 Material plastico 4 50,0 6 75.0 0 0,0 2 25,0 0,0 65,8
3.5 Minerais ndo-metalicos 0 0,0 2 50,0 0 0.0 2 50,0 0.0 24,8
3.6 Papel 0 0,0 1 100, 0 0,0 0 0,0 0,0 n.d.
3.7 Quimica 5 25,0 9 45,0 3 15,0 6 30,0 10,0 64,1
3.8 Téxtil 5 833 6 100,0 0 0,0 0 0,0 0,0 64,8
4 Pecas e acessorios 1 12,5 1 12,5 2 25,0 5 32,5 0,0 85,3
Total 55 41,4 29 27,1 14 13,1 62 57,9 1,9 61,3

Fonte: Aduaneiras, diversos anos. Elaboragdo propria.
Nota: Segundo as regras da OMC, podem ser aplicadas trés metodologias para estimar o valor normal: preco interno, precos de terceiros paises e valor
construido.

* DAD/MD mede a relacdo percentual entre o direito antidumping aplicado e a margem de dumping.
n.d. = ndo-disponivel.

Na Tabela 7 estao listadas as razdes que levaram a determinagio negativa em
agoes antidumping. Como esperado, em virtude da experiéncia de outros paises — os
Estados Unidos, por exemplo [Finger e Murray (1993) e Niels (2000)] —, cerca de
34,9% das agoes foram rejeitadas devido 2 inexisténcia de dano decorrente da prdtica
de dumping, enquanto a nao- comprovacao da prédtica de dumping foi verificada em
apenas 24,4% das a¢bes. Quanto aos pleitos negados por interferéncia direta do
governo, em dois predominou o interesse em evitar 0 impacto nos pregos internos e
em oito foram concedidas outras medidas de apoio 2 industria.

TABELA 7
ACOES REJEITADAS, SEGUNDO JUSTIFICATIVA

Descricdo Numero de acdes (%)

Sem dano 30 34,9
Sem dumping 21 24,4
Sem relagdo causal 9 10,5
Interesse do governo 2 2.3
Pedido da peticionéria 7 8,1
Outras medidas de apoio 8 9.3
Outros 9 10,5
Total 86 100,0

Fonte: Aduaneiras, diversos anos. Elaboragdo propria.
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Para averiguar se as medidas antidumping apresentaram uma tendéncia a
sancionar o poder de monopélio das empresas domésticas, as agdes investigadas foram
distribuidas segundo classes definidas, de acordo com o niimero de firmas produtoras:
uma empresa (monopdlio), entre duas e cinco (oligopdlio) e mais de cinco
(competi¢io). Evidentemente, dada a estrutura de mercado prevalecente na inddstria,
a maioria das agbes se classifica nos dois primeiros grupos. A Tabela 8 mostra que, do
total de agbes aceitas, a grande maioria (82,4%) atendia as reivindicagdes de empresas
monopolistas ou de oligopdlios.

TDAISB%LR?B?JICAO DE ACOES COM DETERMINACAO FINAL, SEGUNDO NUMERO DE FIRMAS DOMESTICAS
Decisdo/ntimero de firmas N=1 (%) 2<N<5 (%) N>5 (%) Total
Aceitas Y] 41,2 4 41,2 18 17,6 102
Acordos de preco 2 40,0 0 0,0 3 60,0 5
Rejeitadas 49 57,0 27 31,4 10 11,6 86
Total 93 48,2 69 35,8 31 16,1 193

Fonte: Aduaneiras, diversos anos. Elaboragdo propria.

Por dltimo, na Tabela 9, com o intuito de examinar se a aplicagio do direito
antidumping sofreu alteragdes nos quatro subperiodos em que foi analisada a politica
de importagdo, foram escolhidos quatro indicadores: a quantidade e o percentual de
agoes com resultado positivo, a duragao média do processo de investigagio (nimero
de dias entre as datas da abertura e da determinagio final) e a relago entre o direito
antidumping e a margem de dumping. Constata-se que, no periodo 1994-1998, o
percentual de agbes aceitas aumentou substancialmente. No entanto, em média, os
processos tiveram uma duragio cada vez maior e a relagdo entre o direito antidumping
e a margem de dumping foi decrescente ao longo dos trés subperiodos. Esses
resultados revelam que a fixagdo de prazos para a andlise dos pleitos, efetuada em
1995 por legislagao especial, ndo acelerou o andamento das investigagcdes e que a
moderagio na aplica¢io do direito antidumping aumentou ao longo dos periodos
analisados.

TABELA 9
ACOES ANTIDUMPING E INDICADORES ESCOLHIDOS, POR SUBPERIODOS

Subperiodo Numero de acdes Aceitas (%) Duracao (dias) DAD/MD (%)
1988-1989 4 4 100,0 213 n.d.
1990-1993 50 18 36,0 292 83,1
1994-1998 69 43 62,3 440 68,1
1999-2003 70 42 60,0 480 471
Total 183 107 55,4 422 61,3

Fonte: Aduaneiras, diversos anos. Elaboracdo propria.
n.d. = ndo-disponivel.
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4 CONCLUSOES

Este trabalho procurou avaliar as relagdes entre a liberalizacio da politica de
importagoes no Brasil e o funcionamento do regime antidumping, entre 1998 e
2003. Para a realizagao dessa andlise, o periodo foi subdivido em quatro subperiodos:

1988-1989, 1990-1993, 1994-1998 ¢ 1999-2003.

O primeiro subperiodo (1988-1989) marca o inicio da operagio do regime
antidumping, quando estava ainda em vigor uma politica de substitui¢do de
importagdes baseada em tarifas muito elevadas e uma intensa utilizagao de BNTs.
Essa combinagdo tornava supérfluo o recurso a medidas antidumping.

O subperiodo seguinte (1990-1993) inicia-se com a posse de um novo governo
(Collor), com o objetivo claro de desmontar o aparato protecionista existente. De
fato, a maior parte das proibigdes e restricoes administrativas as importagoes foi
eliminada e um cronograma de redugdes tarifdrias foi cumprido com sucesso. No
entanto, devido 2 instabilidade macroeconémica, foram anos de baixo crescimento
econdmico e de uma sobrevaloriza¢io cambial, que sofreu duas tentativas de corregio
(final de 1991 e 1992). Assim, a implementagio de uma politica de abertura a
competigdo externa — que, segundo a teoria econémica, deveria ser compensada por
uma desvalorizagdo cambial — foi simultinea a um quadro desfavordvel
internamente, o que impulsionou a busca por protegao através dos mecanismos do
antidumping.

Os dois primeiros anos do terceiro subperiodo (1994-1998) correspondem ao
inicio do Plano Real, em que o combate 2 inflagdo esteve atrelado a sobrevalorizagio
da moeda, fato que se estendeu até o fim desse subperiodo. O crescimento econdémico
obtido em 1994-1995, associado 4 moeda sobrevalorizada, gerou déficits comerciais
crescentes, combatidos com uma elevacao tarifiria que beneficiou os setores
eletroeletronico e automotivo. Os pedidos de abertura de agbes por parte de outras
inddstrias — como a de produtos quimicos, produtos metaltrgicos, entre outros —
cresceram significativamente até 1999 (2 excegao de 1995).

O dltimo subperiodo (1999-2003) inicia-se com uma forte desvalorizagio
cambial e se caracterizou, grosso modo, por um baixo crescimento da atividade
econdmica. O recurso aos mecanismos antidumping perde progressivamente
importincia, principalmente quando nio se leva em consideragao os resultados das
revisdes de processo.

Em sintese, a experiéncia de todos esses anos revela que a maior busca de
protegao através de medidas antidumping (e vice-versa) nao estd associada somente ao
processo de liberalizagdio comercial, mas a uma combinagio desse com o
desalinhamento cambial e os ciclos de crescimento econdmico no pais.

Sobre a avaliacao do funcionamento do sistema em termos institucionais e em
sua prdtica de aplicagio das regras do Acordo Antidumping, que emergiu das
negociagdes da Rodada Uruguai, pode-se destacar que as constantes mudangas no
organograma dos 6rgaos responsdveis pela administracio do antidumping levaram a
uma desorganiza¢io e a um distanciamento da estrutura mais adequada, que vigorou
até 1993, sob a lideranga do Ministério da Fazenda. A partir de entdo, a delegagao de
poderes ao Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior aumentou
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continuamente, o que nio contribui para um aumento da credibilidade da atuagio da
agéncia encarregada das investigacoes e das instdncias decisérias. Por sua prépria
natureza, uma agdo antidumping envolve interesses conflitantes entre produtores
domésticos, importadores, exportadores e, freqiientemente, politicas governamentais.
Uma caracteristica geral dos sistemas antidumping em todo o mundo ¢ sua tendéncia
ao atendimento prioritdrio as demandas dos produtores domésticos, em detrimento
dos consumidores e do bem-estar da economia como um todo. Nesse sentido, o
julgamento técnico de uma agdo fica ainda mais viesado quando sujeito a uma
instdncia governamental com ligagbes mais estreitas com os produtores locais e maior
sensibilidade as suas demandas de protegio.

Adicionalmente, foram identificados na andlise outros dois aspectos
preocupantes. O primeiro resulta do elevado percentual de monopdlios e oligopélios
domésticos que obtém uma aceitagio de seus pleitos, em comparagio com as
inddstrias onde vigora maior concorréncia. Dependendo da magnitude do direito
antidumping, o mecanismo pode permitir 2 empresa doméstica exercer parcialmente,
ou até totalmente, o seu poder de monopdlio no mercado interno.

Um segundo ponto, que também merece aten¢do, é o elevado percentual de
processos de revisio com aceitagio prorrogada. Em face da limitagdo de recursos
humanos e financeiros de que dispoe a agéncia encarregada de investigagdes — o
Decom —, a possibilidade aberta com pedidos de revisio garante uma alta
probabilidade de aceitagao.

Do lado positivo, na avaliagio do sistema antidumping no Brasil, despontam o
ndmero relativamente baixo — em comparagio a paises como os Estados Unidos, a
Coréia do Sul, a India, e a UE — de agdes com determinagio final positiva e a
utilizagao constante daquilo que recomenda o Cédigo Antidumping, isto é, a adogao
de direitos antidumping definitivos em percentuais inferiores as margens de dumping
relativas. Como foi possivel observar, a adesio sistemdtica a esse critério resultou em
coeficientes entre o direito antidumping e a margem de dumping sempre menores do
que a unidade e continuamente decrescentes, ao longo da década de 1990. Essa
utilizagio parcimoniosa contrasta com a experiéncia de outros pafses, como os
Estados Unidos, que privilegiam a adogao da margem de dumping integral.

Os resultados revelam que o governo brasileiro conseguiu administrar
apropriadamente as pressdes por prote¢ao encaminhadas através dos pedidos de
defesa comercial em um ambiente de dificuldades macroeconémicas, assegurando
uma exposicao crescente da economia brasileira & competi¢ao internacional, 4 excegao
de alguns poucos setores.

A despeito da virtude da moderagio que tem caracterizado a prética brasileira
nos cdlculos dos direitos antidumping, permanece atual e importante o alerta de
Finger (1993) sobre a necessidade de uma reforma, que nio deve ser buscada nos
detalhes do cddigo; reforma deve significar, necessariamente, menos antidumping.
Para tanto, o foco da investigagao deveria deixar de recair unicamente sobre os efeitos
da concorréncia do produto importado sobre a produ¢io do similar doméstico
(interesse especifico) para abranger também os efeitos sobre o interesse econdmico
nacional, que inclui outros agentes econdomicos, produtores e consumidores finais.
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