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I - INTRODUCAQ

Durante muitos anos, o Brasil pode, sempre gue necessa
rio, se comportar como se sua balanga comercial se constituisse ape
nas de uma conta: a das exportacoes de mercadorias, incentivadas
por um amplo programa de promogao, especialmente as manufaturas. O
outro lado da moeda - as importagoes - recebeu dois tipos de trata
mento: um pela via dos processos de substituicao de importaqaes, ou
tro pelo controle direto das importagoes. Recentemente, fatores de
origens diversas vém convergindo no sentido de demonstrar a impossi
bilidade da politica comercial continuar sendo gerida dessa forma.
Por um lado, gragas sobretudo as pressoes de parceiros comerciais
como os Estados Unidos, foram eliminados os principais subsidios as
exportacoes; o que, porém, nao colocou o pais a salvo das  investi
das protecionistas dos paises industrializados. De outro lado, a re
tomada do crescimento internamente vem sendo acompanhada por um re
conhecimento cada vez mais generalizado da necessidade de aumento
das importacgoes. Essa gquestao traz, a rebogue, os problemas de modi
ficagdo dos atuais procedimentos de controle das importacoes, como
o sistema de concessao de guais, a reformulacao tarifaria, além da
adaptacdo 3s normas de organismos como o Gatt, como no caso do CS
digo de Valoragao Aduaneira.

Portanto, o pals estda tendo e continuara a ter que se
submeter a uma série de mudancas em seus instrumentos de politica
comercial. Boa parte dessa transformacao tem fontes externas de pres
sdo importantes e, para opera-la, nac é suficiente uma reestrutura
cao dos mecanismos econdmicos; & urgente a criacao de um conjunto
de leis e de drgaos governamentais responsaveis pelo tratamento nao
apenas dos problemas com os guais ja nos defrontamos, relativos ao
protecionismo dos paises desenvolvidos, como dos gue, com certeza,
se tornarao mais frequentes a medida em que se intensifique o pro
cesso de liberalizagdo de nossas importacgoes. Quanto a esse altimo
aspecto, um elemento de preocupagao crescente & o empenho dos Esta
dos Unidos e outros paises centrais em incluir na proxima rodada de

negociacoes do Gatt uma série de temas ligados ao comércio interna



cional de servigos, posicao d qual o Brasil vem opondo grande resis
téncia. Independente do resultado a curto prazo desse enfrentamento
de posicoes, o Brasil deve estar preparado para a eventualidade de
ter que se sentar 3 mesa de negociagdo junto a paises com interes
ses comerciais distintos, ndo importa a area especifica de atrito.
Na verdade, o pals estd sendo compelido a ter uma atitude mais ati
va em termos de negociagoes comerciais. A decisao recente do Conin
em relagao ao estatuto juridico de controle do "software", em favor
do direito autoral, pode ser interpretada como parte desse novo jo
go. A discussdac posterior em torno da adaptacao que deve ser feita
ac regime de "direito autoral" para servir ao caso do software gira,
de fato, em torno da criacao de um novo estatuto juridico para a re

gulamentacao da compra e venda de programas de computador.

Enfim, o Brasil esta tendo - as vezes de maneira nao mui
to voluntaria - que alterar regras que afetam significativamente sua
insercado presente e futura no mercado internacional. Melhor  seria
que esse processo de mudanga fosse realizado de forma mais conscien
te e planejada, em gue os pontos que eventualmente viessem a cOmpoOxr
uma pauta de negociagao fossem estabelecidos de maneira consistente
com as prioridades nao sd comerciais, como da politica industrial
e da politica de renegociagﬁo da divida externa do pais. Uma condi
¢ao necessaria para que essa transicao possa se efetuar satisfatori
amente & poder contar com o apoio de dispositivos legais e uma es
trutura capaz de operacionaliza-los, que possam garantir um grau mi
nimo de protegﬁo aos produtores domésticos, no contexto de um regi
me de controle menos rigido das importagoes e de um protecionismo
crescente a nivel internacional. Trata-se, portanto, de algo mais
do gue simplesmente dotar o pais de leis gue regulamentem interna
mente os coédigos e leis assinados no Gatt, como o Codigo de subsi
dios, a lei anti-dumping e o Cddigo de Valoragao Aduaneira.

Os Estados Unidos tém elaborado, ac longo dos altimos

anos, uma grande gquantidade de leis voltadas a regulacao de um co
mércio justo". Em vista da farta disponibilidade de informagoes a
respeito, sera feita, a seguir, uma descrigao dos principais impe
dimentos (nao-tarifarios) diretos e indiretos ao comércio, das leis

mais conhecidas sobre medidas de alivio para importagoes nos Esta



dos Unidos e dos procedimentos ligados a aplicagao dessas leis nes
te pais. Pretende-se, assim, chamar a atengdo para a importancia e
complexidade do aparato legal destinado a cuidar dos problemas rela

cionados ao comércio exterior nos Estados Unidos.

II - COMENTARIOS SOBRE A LEGISLACAO COMERCIAL AMERICANA

1 - Impedimentos diretos e medidas relacionadas

(a) Taxas anti-dumping

Diz-se gque ocorre "dumping" quando um produtor estran
q P n

geiro fixa o prego do produto importado abaixo do fair value (LTFV

- less than fair value). Segundo Wares(l}, "os economistas definem

dumping como uma discriminagao de pregos no comércio internacional;
isto &, a venda de produtos homogéneos a pregos diferentes em dois
ou mais mercados nacionais. Essa definigao geral compreende tanto
uma discriminacao de pregos entre o mercado doméstico do produtor e

mercados externos como entre mercados de exportacao apenas"”.

De acordo com a Lei Anti-dumping americana de 1921, a
definigao basica de dumping era a venda de exportagoes a um prego
menor do gue o das vendas no mercado doméstico. Entretanto, a lei
de 1921 também incluia uma cldusula a ser invocada na auséncia de
vendas comparaveis nos mercados domésticos(z). Nessas circunstan
cias, a ocorréncia de dumping era estabelecida guando os precgos de
exportagao nao chegassem a cobrir os custos de produgao (fixados

por lei do pais importador) dos produtos estrangeiros.

Ao longo do tempo, essa definicao secundaria foi-se tor

nando cada vez mais corrente. O Trade Act de 1974 e a Lei dos Acor-

dos de Comércio de 1979 aumentaram a aplicabilidade dessa clausula

do valor construido (constructed value). Na pratica recente, entao,

estendeu-se a nocgao de dumping de forma a incluir as vendas abaixo

do custo total de produqéo, incluindo uma margem razoavel de lucro.

(1) Wares, W. A., "The Theory of Dumping and American Commercial Policy",
Lexington, MA: D.C. Heath, 1977, in "Impediments to International Trade',por
Wendy E, Takacs, in '"Handbook of International Business', ed. por Ingo Walter,

1982.
(2) Barry Eichengreen e Hans van der Ven, "U.S. Antidumping Policies: The case of
Steel', in "The Structure and Evolution of Recent U.S. Trade Policy', editado

por Robert Baldwin e Anne Krueger.



Para dar inicio a um processo anti-dumping, as indas
rias americanas que competem com as importagOes e que se sintam pre
judicadas, ou um grupo doméstico interessado, devem dirigir um re
querimento ao Departamento de Comércioc - que vai decidir se de fato
o dumping ocorreu e, neste caso, determinar a taxa anti-dumping a
ser imposta as importagOes - e outra a International Trade Commis
sion (ITC){BJ
dustria doméstica com a importagac do produto beneficiado pelo dum

, a qual deve investigar se ocorreu dano material a in

ping. A exigéncia de comprovagao de dano a indistria local para a
imposigao de taxas anti-dumping foi introduzida pela Lei de  Acor

dos de Comércio de 1979.

Tanto no Departamento de Comércio como na ITC, o pro
cesso ocorre em dois estdgios: no 19, o Secretario de Comércio de
termina se ha base suficiente para a alegagao de dumping e, em caso
positivo, estima uma margem preliminar de dumping. A ITC, por seu
lado, investiga se ha indicagﬁo suficiente de dano material & indas
tria local; se nao, o processo & terminado. Na 2a. etapa do proces-—
so, & feita uma determinacao final da margem de dumping pelo Depar-
tamento de Comércio e uma determinacac final, pela ITC, se de fato
houve dano material 3 industria local. Em caso positivo, sdo impos
tas as taxas anti-dumping. Cada um desses estagios tem um limite de
tempo para sua duragao, imposto pelo Congresso em 1974 e encurtado
em 1979. O processo pode ser interrompido, por exemplo, por um acor
do com os exportadores, estabelecendo a suspensao das exportagées

ou eliminagao do dumping.

Em relacao aos processos anti-dumping, a critica mais
importante deve ser feita & adogao sistematica do conceito de valor
justo (fair value) baseado nos custos de produgao e a metodologia
empregada, nos Estados Unidos, para seu calculo. Essa metodologia [e]
briga a que os custos de produgao incluam, por exemplo, margens mi
nimas de lucro e de despesas gerais. Muitos sao os pontos gue podem
ser questionados, como a dificuldade de se estimar os custos totais
de produgao em atividades com processos de produgao mais complexos
e a validade da imposigao de se cobrirem todos os custos, em guais

(3) A ITC, antiga Tariff Commission, € composta de seis membros, (economistas, dos
quais nao mais de trés podem pertencer a um mesmo partido polftico) escolhi-
dos pelo presidente dos Estado Unidos e ratificados pelo Senado.



guer circunstdncias, quando talvez fosse mais plausivel admitir que
as empresas vendem, sobretudo em periodos de recessao, a um prego
gque reflita seus custos marginais. Entretanto, mesmo deixando de la
do esses aspectos, € importante perceber que o emprego de uma dada
metodologia pode, se se parte de critérios muitos rigidos, levar a
determinagao de dumping de forma quase automatica.

Quanto a investigagao realizada pela ITC, os critérios
que orientam uma determinacao positiva de dano sao:

i) o crescimento do volume de importagoes do  produto,
em termos absolutos e em relagao a produgao e consumo nos Estados U

nidos;

ii) a constatagao de gue a indGstria doméstica produtora
de um artigo semelhante ou competitivo com as importagoes tenha si

do seriamente prejudicada ou sofrido tal ameaca;

iii) a comprovagao de que essas importagoes crescentes
sejam causa substancial de um prejuizo sério (ou ameaca) a indus
tria local.

A fim de obter conclusoes sobre os critérios acima, a
ITC analisa dados sobre a evolugao de: importagOes, penetragao no
mercado americano, utilizacao de capacidade e produgao doméstica,
exportacoes americanas do produto, variacoes de estogue, emprego,
salarios, produtividade e lucratividade na indistria doméstica (seg
pre comparados as médias do total da inddstria de  transformagao),
e pregos do produto (comparados a evolucao do Indice de Pregos  ao
Consumidor, além de avaliados os efeitos dos Pregos de importagao so
bre os pregos do produto doméstico), vendas e participagao no merca

do americano.

A medodologia usada pela ITC (é a mesma para as investi
gagoes sobre subsidios) para averiguagao de danos leva em conta ape
nas, como se observa, os custos incorridos por um segmento especifi
co da sociedade - os produtores locais - em consequéncia da competi
gao exercida por importagoes a precos baixos. Nao sao considerados,
nesse procedimento do qual resulta uma proposta de politica para en
frentar a concorréncia externa, os beneficios, por exemplo, usufrui

dos pelos consumidores, ao compararem o produto importado a um pre



¢o menor. Este aspecto torna-se ainda mais relevante nos casos de
importagdes de produtos intermedidrios, como o ago; deixam de  ser
computados os beneficios auferidos por todas as indlstrias locais
gue utilizam o ago como insumo. Assim, a protegao eventualmente re
comendada pela ITC a uma indistria como a siderQirgica pode ter re
percussoes negativas nos pregos - e, consequentemente, na competiti
vidade - dos produtos de outras indistrias locais, criando, dessa
forma, condicoes para futuros problemas nessas indistrias e, portan
to, possibilidades de futuras investigacoes de dumping e prejuizos

sobre os produtos dessas industrias.

A investigacdo da existéncia de dano material envolve,
também, aspectos controvertidos que vao desde a definigao de produ-
to similar ("uma definicao mais especifica, por exemplo, com base
nas caracteristicas, uso ou gualidade, pode aumentar a probabilida-
de de determinacao positiva de prejuizo, porque as importagoes se

. . . . 4
relacionam com um segmento mais reduzido do mercado")( )

até os cri
. térios utilizados para a verificagao da existéncia de danos. Pela
Lei de Comércio e Tarifas de 1984, a ITC "exige que se agreguem as
importagoes provenientes de varios paises, ao constatarem—-se os e
ventuais efeitos dessas importagoes sobre determinada industria nor
te-americana. Antes, esse "agrupamento" ficava a critério de cada
um dos membros da Comissao; agora & procedimento obrigatériots)”.

Essa medida facilita uma conclusao positiva.

(b) Direitos Compensatorios

Uma direito compensatdrio & uma taxa extra imposta  as

importagées gue tenham recebido um subsidio no pais exportador.

0 processo para imposicao de direitos compensatdorios nos
Estados Unidos & semelhante ao de taxas anti-dumping, em 2 estagios,
envolvendo o Departamento de Comércio, que investiga a  existéncia
de subsidios e determina as margens supostamente praticadas, e a
ITC, gque verifica a ocorréncia de dano material, com prazos maximos
para cada etapa da investigagdo. A comprovagao de dano material &
condigao necessaria para imposigao de direitos compensatorios, des
de a Lei de Acordos de Comércio de 1979, que implementou as deci

(L) Ver "Relacoes Comerciais entre o Brasil e os Estados Unidos", convenio
IPEA/CEPAL, BrasTlia, 1985, pg. 42.

(5) Idem, pags. 35 e 36.



soes da Rodada de Toguio sobre Subsidios e Direitos Compensatdrios.

Aqui, como no caso dos processos anti-dumping, ha um e
feito negativo imediato sobre as exportacoes atingidas pelo proces-
so: apds uma determinacao preliminar positiva de dumping ou subsi-
dio, o Secretario de Comércio ordena a suspensac da liquidag&o das
entradas do produto e o depbsito do valor equivalente a margem de

(6)

dumping ou subsidio .

O texto do Gatt ndo contém uma definicao de subsidios,
mas apenas alguns critérios relativos ao seu uso (Artigo XVI) e a
imposigao de direitos compensatorios (Artigo VI). As principais ori
entacoes derivadas desses critérios sao gque: 1) os subsidios usados
pelos governos nao deveriam criar diferenciais de pregos (pregos de
exportagdo abaixo dos precos domésticos); 2) os subsidios deveriam
beneficiar produtores, independentemente do destino das vendas de
seu produto ser o mercado externo ou doméstico. No inicio da década
de sessenta, alguns paises desenvolvidos membros do Gatt concorda
ram em proibir certos subsidios 3s exportagoes. Na época, cogitou-
se em admiti-los para os paises menos desenvolvidos, mas nenhuma

regra especifica foi adotada neste sentido.

Embora a legislagao americana também nao defina  clara
mente o que deve ser entendido como subsidio (bounty ou grant), a

tendéncia tem sido a de adotar um conceito bastante amplo, abrangen

do uma variedade de medidas governamentais voltadas 3@ promogao da
produgao ou exportacoes. No caso dos processos contra produtos bra
sileiros no passado recente, destacam-se: crédito-prémio as exporta
coes, financiamento preferencial do capital de giro, isengao de im
posto de renda sobre lucro com exportagoes, descontos de IPI para
investimentos de capital, programas do CDI de incentivos tributé
rios para certos tipos de maquinas e depreciagao de bens de  capi
tal. A "Lei de Comércio e Tarifas" de 1984 codificou (7) o conceito
de "upstream subsidization" (subsidios nao concedidos diretamente

ao produto investigado, mas a um de seus principais insumos).

(6) Esse custo em si, porem, pode chegar a ser insignificante se comparado aos
custos com que a empresa tera de arcar, caso decida defender-se. Um Estudo
de Sela sobre a Inddstria Siderlrgica norte-americana, de fevereiro de 1986,
avalia que o custo médio de defesa para uma companhia ou pais em um caso de
dumping, por exemplo, fica aproximadamente entre cem e duzentos mil dolares.

(7) "Relagoes Comerciais entre o Brasil e os Estados Unidos', pag. 35.



Chama a atengao o rigor do tratamento dado a questao de
direitos compensatdrios nos Estados Unidos, refletido na amplitude
bastante grande de medidas caracterizadas como subsidios. Dessa for
ma, apesar do Gatt reconhecer o "principio de gue os paises em de
senvolvimento podem, sob determinadas circunstancias, subsidiar sua
producao e suas exportacoes a fim de superar certas desvantagens es
truturais"(a), a legislagao americana ndao abre espacgo para O reco
nhecimento desse direito aos palses em desenvolvimento. Ao contra
tio, a facilidade de constatagdo da existéncia de subsidio permite
a sua compensacao com medidas gque podem ir desde a introducgaoc de im
postos de exportagao no pais exportador (nos casos em que se chega
a um acordo, como aconteceu com varios produtos brasileiros) até a
negociacdo de um acordo "voluntario" de limitagbes 3s  exportacoes

dos produtos.

O ponto importante a respeito dos direitos compensato-
rios & que, i diferenga das investigagoes de dumping, que sao diri-
gidas contra praticas de empresas estrangeiras sobre seus pregos, u
ma investigagdo sobre subsidios &, essencialmente, uma investiga
gao a respeito, no minimo, da politica fiscal do governo de um ou
tro pais. O Brasil - em que a insercao do Estado na Economia tem ca
racteristicas tdo diversas dos Estados Unidos - tem sido objeto de
uma incompreensac crescente em seu relacionamento comercial com o©Os
Estados Unidos, no que tange a esse assunto de subsidios. Um exem
plo disso encontra-se nos processos de direitos compensatorios movi
dos em 1983-84 contra usinas siderurgicas estatais brasileiras (CSN,
Usiminas e Cosipa). Uma dos programas considerados como fonte de
subsidios era a participacao do gorverno (através do BNDES, por e
xemplo) no capital aciondrio dessas empresas, fundamentada em crité
rios nao—-comerciais (ou seja, sem gue o Estado vise a ocbtengao de
lucros através de sua participagao). A aplicagao desse critério a
economia brasileira pode ser percebida, no minimo, como uma incapa-
cidade de aceitar o funcionamento de uma economia com padroes tao

diversos de atuacgao do Estado.

Subsidios e direitos compensatdrios, portanto, ja consti

tuem, por sua natureza mesma, questoes bastante delicadas, seja por

T8) in "la industria siderurgica de Estados Unidos ante la competencia interna-
cional', Sela, fev. 1986, pag. IV-8.



que a caracterizacado de subsidio envolve um julgamento  unilateral

de politicas internas de um pals estrangeiro soberano, como também
pela tendéncia dos paises industrializados a utilizarem direitos com
pensatdrios como barreiras n3o-tarifdrias as importagoes, em tempos

de mais protecionismo.

A aplicacao da legislacao americana sobre direitos com
pensatdorios, nesse sentido, leva os aspectos controvertidos relati
vos a subsidios as ultimas consequéncias: ao invés de se ater  aos
critérios basicos fixados pelo Gatt, ou seja, de gue o subsidio nao
deve discriminar o produto doméstico em relagdo as exportagoes e
nao deve criar diferencial de pregos de exportacac em relagao a pre
cos domésticos, as leis de comércio americanas tem—-se tornado cada
vez mais abrangentes, como fica claro na clausula de subsidio a in
sumos, incluida na Lei de 1984. O exemplo dos processos contra em
presas siderirgicas brasileiras - que tiveram os pregos de seus pro
dutos e suas politicas de financiamento diretamente controlados pe
lo governo -, envolvendo um julgamento do comportamento de segmentos
do setor estatal, extrapola os limites de conpeituagﬁocmasubsidios,
uma vez que os critérios de atuacao de Srgaos governamentais de um
pais s6 dizem respeito 3 politica interna desse pais, e nao tem im
plicagbes diretas sobre os fluxos de comércio no mercado mundial.Es
te fato ilustra, de preferéncia, uma atitude de imposicao, por par
te dos Estados Unidos, de uma determinada concepgao de padrao"ideal"
de funcionamento da economia e do papel das instituigoes. Além dis
so, se considerarmos que os subsidios s3o instrumentos de politica e
condmica que podem ser utilizados para a superacao de certas distor
¢oes, existentes no mercado do proprio pais ou no mercado externo,

adversidades essas enfrentadas sobretudo por paises em desenvolvi-

mento, a aplicacao da legislagao americana assume um carater parti

cularmente discriminatéric contra esses paises.

(c) Clausula de escape (agoes de salvaguarda)

As cldusulas de salvaguarda permitem a recisao de clau
sulas de acordos, uma vez gue O crescimento das importagaes, devido
a concessoes anteriores, esteja causando danos a industria domésti-
ca, ainda que estas importagoes ndo sejam subsidiadas ou gue nao se

esteja praticando dumping.



O Gatt contém uma clausula de salvaguarda (Artigo XIX)
que permite a seus membros a adogdo de restrigdes tempordrias as im
portacoes consideradas prejudiciais 3@ ind@stria nacional. "A clausu
la de escape nao se destina a oferecer protegio permanente sem com
pensagao aos paises que a invocam. Segundo o regulamento do Gatt, o
pais que recorrer ao Artigo XIX deve negociar algum tipo de indeni-
zagdo com os paises cujas exportagOes se vejam afetadas, caso con

trario se expoe a medidas retaliatdrias desses paIses“(g),

Nos Estados Unidos, a clausula de escape constitul a se
cao 201 da "Lei de Comércio" de 1974, a qual "liberalizou os crité-
rios para a aplicagdo da clausula de escape, eliminando a ligagao
necessiria entre o aumento das importagdes e uma concessao comerci
al anterior. Na forma da atual lei, uma firma, associagéo de indus-

trias ou sindicato pode solicitar protegéo temporéria“(lo),

O processo para aplicagao dessa lei & iniciado com um
pedido de um grupo privado representante da indistria nacional ou
por algumas instituicoes oficiais, como O Representante Comercias
dos Estados Unidos (USTR), para gue a ITC inicie uma investigacao
(agqui, s6 a ITC procede a investigac3o) . Se a determinagao prelimi-
nar sobre dano a indiistria local for positiva, a ITC comunica esse
resultado ac Presidente, junto com a sugestao de medidas a serem a
dotadas, que podem ser: maiores tarifas, quotas, gquotas—-tarifas ou
assisténcia para ajustamento a indlstria e/ou aos trabalhadores. O
Presidente pode decidir ou na@o conceder alivio em relagao as impor-
tagbes ou adotar uma medida diferente dagquela recomendada pela ITC;
em qualquer caso, 0 Congresso pode, por maioria, derrubar o veto do

Presidente ou obriga-lo a implementar a recomendagao da ITC.

Esse tipo de processo, como 0s de dumping e direitos
compensatdérios, também tem um limite de tempo para ser concluido.
As medidas de protecao eventualmente adotadas nao podem se estender
aldm de um certo periodo (5 anos, prorrogaveis por mais 3); as tari
fas nio podem sofrer uma elevagao superior a 50% ad valorem e as im
portacdes nao podem ser reduzidas, através de quotas, a um nivel in
ferior ao do periodo recente mais representativo.

(3) ldem pag. I1V-3
(10) Wendy E. Takacs, op. citada, pag. 9.15



0O Executivo norte-americano tem tendido a optar por con
ceder assisténcia para ajustamento a ind@stria e/ou pela negociagao
de acordos de ordenamento de mercado (OMAS) ou de acordos de restri
cao voluntaria (VER's). Estes, porém, nao constituem uma medida de
alivio de acordo com a clausula de Escape. "Os acordos de restrigao
voluntdria s3ao medidas "voluntarias" aceitas pelos paises exportado
res, pelo que os Estados Unidos, nestes casos, nao sao obrigados a
oferecer indenizacdo, nem podem ser objeto de retaliagao por parte
de seus sOcios comerciais, em virtude das disposigoes legais do
Gatt“(ll)

rao abordados no item e, adiante. Por enquanto, importa chamar a a

. 0 significado econdmico e as implicacoes de uma VER se

tencao para os seguintes fatos: 19, o descolamento dos critérios de
aplicacao da Secao 201 em relagao aos critérios do catt (12) trans
forma a clausula de escape da lei americana em um instrumento prefe
rencialmente de protegcdo a indlstria local em crise - n3o importando
se o motivo principal para isso tenha sido alguma modificagao no ég
bito do comércio exterior. Em 29 lugar, a preferéncia gue tem sido
demonstrada pelo‘governo americano pela negociagao de "acordos de
restric3o voluntdria" implica em uma evasaoc ao cumprimento da reco
mendacdo do Gatt de se conceder alguma compensacao ao pails exporta-
dor. Como ja ficou claro, um acordo VER nao & uma medida passivel
de ser recomendada pela Segao 201, ja que, formalmente, &€ o proprio
pais exportador que estd impondo uma limitagao as suas proprias ex
portacoes. Em ultima instdncia, esta € uma forma de se "contornar"a
legislagéo existente, em resumo, uma forma de se usufruir da lei,
demonstrando-se o que se predente através ddela - gque &€ o dano cau-
sado & indistria local através das importagoes - sem a obrigagao de
cumpri-la, pois isso requereria, como ja foi dito, a concessao de
alguma compensacac ao outro pais, além de uma série de  restrigles
as medidas de proteqéo passiveis de serem adotadas.

(d) Praticas desleais de comércio

A secdo 301 da Lei de Comércio de 1974 (emendada pela
lei de 1979) constitui um mecanismo (relacionado ao Artigo XXIII,do

{TT] ™La Tnd. siderurgica de Estados Unidos ante La competencia Internac."
pag. IV-4.

(12) No artigo XIX esta estabelecido, como condigao para aplicagao da Clausula
de escape, que o crescimento acelerado das importagoes, causador do dano
material (ou ameaga de) a inddstria local, seja resultante de evolugoes
imprevistas e do efeito de obrigagoes assumidas como membro do Gatt, in

clusive concessoes tarifarias.



Gatt) criado pelo Congresso, atribuindo ao executivo a fungdo de  im
por o cumprimento de direitos adquiridos por individuos e empresas
americanas sob acordos internacionais, bilaterais ou no ambito do
Gatt. Por esta segao, o Presidente esta autorizado a: (i) fazer cum
prir os direitos dos Estados Unidos sob gqualgquer acordeo comercial,
(ii) "responder a gualquer ato, politica ou pratica de um pais es
trangeiro que for inconsistente com as clausulas de, ou negar bene
ficios aos Estados Unidos sob gualguer acordo comercial, ou que for
injustificavel, nao razoavel ou discriminatério e gque constitua um

onus ou restrigcao ao comércio dos Estado Unidos (13)

Uma vez constatadas as condigoes acima descritas, o Pre
sidente pode tomar a atitude gue achar mais conveniente no sentido
de obter a eliminacao dos atos considerados prejudiciais aos Esta
dos Unidos: desde a suspensao de beneficios comerciais fixados em a
cordos até a imposigao de taxas e outras restricoes a importagdes
provenientes do pals acusado, pelo periodo de tempo que julgar apro
priado.

As agoes sob a secao 301 sao de responsabilidade do Re
presentante Comercial dos Estados Unidos(l4). A conclusao da inves
tigagao realizada pelo USTR - assim como a decisao presidencial -
esta sujeita a um prazo limite de tempo. A recomendacao do USTR ao
Presidente deve ser feita em no minimo 7 meses, se o objeto da in
vestigagao € um subsidio a@s exportacoes regulamentado pelo  Cddigo
do Gatt, e, no maximo, em 12 meses, em todas as outras situagaesqpe

nao envolvam subsidio ou acordos comerciais.

O problema, bastante 6bvio, com relagac a Segao 301, es
ta em sua generalidade na caracterizagao das praticas e politicas
que possam ser consideradas como "injustificaveis", "nao-razodveis"
e gue provoguem Onus ou restrigao ao comércio dos Estados Unidos.
Exemplos de sua aplicagao a exportagOes brasileiras sao as investi-
gacgOes sobre frango e derivados de soja, sob a alegagao de gue o Bra
sil, por conceder subsidios a estes produtos, conquistou uma parti-

cipagao no mercado mundial maior do que lhe caberia, de outra forma;

(13) "Legal aspects of international Trade', Morton Pomeranz, in "Handbook of
International Bussiness', pag. 26,18,

(14) 0 USTR (United Stales Trade Representative) representa uma instituigdo dire
tamente vinculada ao executivo. 0 Representante € o principal neQOC|ador e
assessor comercial do Presidente; participa da maior parte das negociacoes

comerciais, representa o pals no GATT e administra o Sistema Geral de Prefe
rencias=SGP.



e a atual investigaqﬁo sobre a Lei de Informatica brasileira, cujo

prazo para recomendagdo final do USTR expira no proximo 16 de setem
bro (a decisdo do presidente deve ser anunciada até - 21 dias |, apds
essa data).

(e) Acordos de Restrigao Voluntaria

Um tipo de restricao quantitativa as importagoes que tem
sido utilizada com frequéncia cada vez maior, ao longo das ultimas
duas décadas, sao os chamados "acordos de restrigao voluntaria"(VER-

voluntary export restraint). Uma VER € o resultado de uma negocia

cao entre dois paises, com a finalidade de restringir as exporta
coes de um determinado produto. O acordo nao & exatamente volunta
rio, mas antes preferido pelo pals exportador como uma alternativa
a possivel imposicao de outros tipos de barreiras comerciais que o
pais importador explicita ou implicitamente ameaga usar. A restri
‘cao & expressa em quantidade, de forma idéntica a uma quota, desti-
nada a durar um certo periodo de tempo, e € administrada pelo pais
exportador. De forma analoga as gquotas de importacgao unilateralmen
te impostas, as VERs limitam a oferta do produto importado e tendem
a elevar os precos do produto (tanto do doméstico quanto do importa
do) no mercado do pails importador. Esse aumento de pregos gera uma
renda economica da qual se apropria, em geral, o pais exportador.
Esse, sem duvida, € um dos motivos que explicam a preferéncia dos
paises exportadores por este tipo de medida protecionista, em compa
racao com tarifas ou guotas de importacao, gue geram rendas para o
pais importador. Além da esperancga de que negociagoes futuras pos
sam vir a eliminar totalmente o contingenciamento a suas exporta
gSes, a VER contém um certo incentivo para o palis exportador de mo
dificar o mix de produtos atingidos, ou seja, a possibilidade de
preenchimento se sua guota com produtos de maior qualidade e mais

sofisticados (esse efeito & conhecido como upgrading).

As VERs tém-se generalizado nos ultimos anos (Japao e CEE
limitaram suas exportagoes de aco para os Estados Unidos entre
1969-74; Coréia do Sul e Taiwan limitam suas exportacgoes de calga-
dos, e, junto com o Japdo, as de televisdes a cores para os Estados
Unidos) como um recurso ao qual os paises desenvolvidos tém apelado

para controlar suas importagSes de determinados produtos, sem en



trar em confronto direto com as normas do Gatt, que mais ou  menos

proibem a imposigdo de guotas de importagao e o aumento de tarifas.

Nos Estados Unidos as negociagoOes para assinatura de um
acordo de restricao voluntaria sao dirigidas pelo USTR, em coordena

gao com outros departamentos.

vVarias criticas podem ser feitas ao uso desse tipo de
restrigéo quantitativa ao comércio. A mais geral - e,provavelmente,
a mais séria - & gque essa medida fere, ainda que de forma indireta,
o principio mais fundamental da carta do Gatt, ou seja, o da  nao-
dlscrlmlnagao, pelo gqual cada pais membro, no caso de aplicar res

tricoes, deve fazé-lo de forma nao-discriminatoria, de modo tal que

as 1mportagoes provenientes de todos os seus parceiros comerciais,

membros do Gatt, recebam tratamento idéntico.

Por se dirigir especificamente a fonte exportadora, sen
do negociada bilateralmente, uma VER atinge alguns paises fornecedo

res, mas dificilmente a todas as fontes possiveis.

Pelo mesmo motivo, as VERs tendem a provocar um desloca
mento dos fluxos de comércio (trade diversion), além de penalizar
com mais rigor os paises exportadores nao-tradicionais, com pequena
participacao no mercado importador. De fato, a imposicao de quotas
ds importacgoes provenientes de alguns - ainda gue os mais importan
tes - fornecedores, altera o padrac de comércio: os paises nao atin
gidos, isto €, agueles que nao assinaram um acordo de restrlgao{VEE,
passam a constituir uma espécie de area de livre comércio {15}, con
seguindo obter, eventualmente, um crescimento de suas vendas, tanto
em termos absolutos como relativos, no mercado do pais importador.
Ja os paises que concordaram. em restringir "voluntariamente" suas
exportacoes se defrontam com uma redugao em sua participagao naque-
le mercado; além disso, pode ocorrer até de nao se beneficiarem de

uma elevacao de precgos, caso a oferta total de importacoes cresca.

Fato semelhante ocorreu com as importagoes de ago dos
Estados Unidos, em 1985. O governo americano havia assinado VERS
(com vigéncia a partir de 19/outubro/1984) com dezoito de seus mai

ores fornecedores de produtos siderfirgicos, incluindo Japao, paises

(15} Ver Hamilton, Carl, "Economic Aspects of Voluntary Export Restraints'', in
""Current Issues in International Trade - Theory and Policy', editado por
David Greenaway, MacMillan, 1985.



da CEE, Coréia do Sul e Brasil, estabelecendo para esses paises uma
guota total correspondente a 18,5% do consumo no mercado americano.
O Brasil, apesar da pequena participacao de suas exportagoes no mer
cado americano (chegou a um limite maximo de cerca de 1,5%) foi le
vado a assinar um acordo, devido ao rapido crescimento de suas ex

portacoes, desde o inicio da década de 80.

Entretanto, as importacoes totais de produtos sideriirgi
cos acabados chegaram a atingir, em 1985, cerca de 26,3% do mercado
americano, registrando um crescimento superior a 15% em relacao ao
nivel de 1984, em contraste com a projegao de uma gueda de cerca de
38¢ em relagao a este ano. Os paises gue mais se beneficiaram foram
aqueles gue nao haviam assinado, até entao, VERs com os Estados Uni
dos, como a Argentina, Chile, India, Israel e Arabia Saudita. O Bra
sil, além de ter tido suas vendas de produtos siderurgicos acabados
limitadas a uma participacao de 0,8% do consumo doméstico america-
no, tem poucas possibilidades de se beneficiar de uma mudanga em
seu mix de exportagao, ja que sua guota, a semelhanga de outros pai
ses, foi especificada para diversas categorias de produto (20, no
nosso caso). Na verdade, & como se tivessem sido imputadas ao Bra
sil nao uma, mas 20 guotas de produtos siderurgicos, o que reduz

bastante a possibilidade de "upgrade" o produto exportado.

Por fim, & interessante observar gue o recurso as VERsS
ocorreu apds um periodo de uso intensivo da legislagao americana con
tra dumping e subsidio, por parte da industria siderfirgica domésti-
ca. O poder de negociacao derivado das leis anti-dumping e de direi
tos compensatorios americanas constituiu-se, nesse caso, em peca fun
damental no processo de indugao a limitacao "voluntaria" das expor-

tagoes dos paises fornecedores 10/

Como ja foi mencionado a respei
to do uso da segao 201, agui também - e este & um fato concreto -os
recursos legais a disposiqéo dos grupos americanos interessados (no
caso, as usinas siderilirgicas) foram exaustivamente utilizados até a
imposigdao de uma solugao final nao abrangida pelas leis comerciais
americanas, que foi a assinatura das VERs. Aparentemente, a imposi-
cdo de restricdes as importagOes era o ideal perseguido pela indis-

tria americana desde a suspensao do mecanismo anterior de controle

(16) Uma clausula dos acordos de |imitacao as exportacoes de ago preve que 0s pro
dutores americanos retirarao todos os casos pendentes e se absterao de intro
duzir novos processos relativos ao comércio dos produtos inclufdos no acordo.



das importagoes (Trigger Price Mechanism), no inicio de 1982. Por
tanto, as VERs, em pouco ou nada se relacionam com os problemas ori
ginalmente alegados de dumping ou subsidios; elas garantem, porém,
uma ordenagﬁo no mercado (no caso, de produtos sidertrgicos) e faci
litam o processo de ajustamento da indistria em crise. Em outras pa
lavras, as VERs do ago s3ao uma forma das usinas siderlrgicas ameri-
canas distribuirem os custos de reestruturagao do setor nos Estados
Unidos com os principais e mais dinamicos exportadores do produto

para o mercado americano.

Existem, ainda, varias outras leis que impoem restri
goes as importacOes nos Estados Unidos, como por exemplo, a Secao 22
da Lei de Agricultura de 1933 (Agricultural Adjustment Act,
1933, emendada), limitando a importagaoc de certos produtos agrico
las, através de quotas ou taxas, com a finalidade de proteger os
programas de pregos minimos do Departamento de Agricultura; a Segao
204, da "Lei Agricola" de 1956 ("Agricultural Act"), que permite ao
Presidente negociar acordos com outros paises, limitando as importa
goes de qgualquer produto agricola, inclusive industrializado, além
de téxteis e seus manufaturados. A Segao 204 fornece a base legal pa
ra a participagao dos Estados Unidos no Acordo Multifibras (Multifi
ber Arrangement). Entretanto, a protecao a agricultura doméstica e
a segmentagao do mercado de téxteis, através do MFA, sao previstos
pelas normas do Gatt, apesar de contrariarem o proposito fundamental
da Carta de promover um sistema de comércio livre, aberto e nao-
discriminatorio. Outros dispositivos legais gque justificam medidas

de restricao ao comércio exterior tém sido menos utilizados.

2 - Impedimentos indiretos e medidas relacionadas

Padroes de seguranga e gualidade, assisténcia governa-
mental a certas industrias ou grupos (como o "investment tax credit"
para subsidio a compra de bens de capital, nos Estados Unidos) sao

exemplos de barreiras indiretas ao comércio.

Esta secao tratara, no entanto, apenas de um tipo de
restricdo indireta, que s3ao as compras governamentais. A escolha se
justifica pela atualidade do tema, uma vez gque constitui um dos pon

tos prioritarios na agenda dos Estados Unidos para a proxima rodada



de negociagoes do Gatt.

A discriminagao contra fornecedores estrangeiros, segun

do W. Takacs(IT)

e nao €& considerada uma violagac da cldusula de tratamento nacio

, "é expressamente permitida pelo Gatt" (Artigo III)

nal" (pela qual deve-se dar ao produto importado um tratamento na-
cional, ou seja, o mesmo tratamento, com relagao a impostos e regu-
lamentos, que & dado ao produto nacional). Entretanto, na Gltima
rodada de negociacoes do Gatt (Rodada de Tokyo) foi elaborado um 19
acordo destinado a desencorajar a discriminacao internacional nas
compras do governo (Procurement Code, em vigor desde 192 de Janeiro/
8l) .

Na Europa e no Japao, as Leis para favorecer produtores
locais sao menos comuns. Nos Estados Unidos, a discriminacao contra

fornecedores estrangeiros data de lei de 1933, a U.S. Buy American

Act, que estabelece que as ageéncias governamentais devem obter ﬁrg
ferencialmente produtos domésticos, a menos que sejam insuficientes
(em guantidade ou gualidade) ou excessivamente caros (o diferencial
de custos gue determina a margem de preferéncia dada aos produtores

domésticos tem variado ao longo dos anos).

De acordo com o cddigo do Gatt, formas visiveis de dis
criminagao, como as margens de preferéncias de precos acima mencio-
nadas, nao sao mais permitidas. O cGdigo estabelece uma série de re
gras - como publicacao de edital de compra - com o propdsito de di

minuir as praticas discriminatdrias invisiveis.

A implementacgao do cddigo na legislacao americana foi

feita na Lei de Acordos de Comércio de 1979, que dispensa o Presi
dente da aplicagao do " Buy American" em relagao a outro pais signa

tario do Codigo, gue ofereca reciprocidade (3 excegao dos 29 paises

menos desenvolvidos). Ficam isentos desse "waiver" varios orgaos go
vernamentais que nao pertencem 3 lista de entidades americanas co
bertas pelo Codigo, os contratos abaixo do limite do c6digo(150.000
Direitos Especiais de Saque - cerca de US$ 182 mil, hoje) e alguns
outros tipos de compra. Como ja era de se esperar, por determinacgao
do Congresso, as empresas gue aleguem problemas com os regulamentos
do Codigo para compras governamentais podem recorrer a Secao 301,3ja
(17) Artigo citado, pag. 9.18.




descrita.

IITI - CONCLUSAO

A exposicao anterior teve como objetivo mostrar como a
existéncia de um conjunto articulado de leis pode ser utilizado pa
ra defender os interesses de produtores nacionais, em situagoes de

{18).Infelizmente,

dificuldades supostamente criadas por importacgoes
as nltimas leis comerciais americanas (Lei de Comércio, de 1974,
Lei dos Acordos de Comércio, de 1979; e Lei de Comércio e  Tari
fas de 1984) revelam uma escalada do espirito protecionista, reta-
liatério e de exigéncia de reciprocidade, justamente o oposto dos
pfincipios que devem orientar o comércio internacional de bens, de
acordo com o Gatt. Na Lei de Comércio e Tarifas de 1984, isso fica
claro na emenda de renovagao do SGP, reduzindo tetos para importa-
¢oes de certos produtos e permitindo até gque o Presidente os elimi
ne, por exemplo, em funcao das possibilidades de acesso ao mercado

do pais beneficiario.

Apesar do recrudescimento do protecionismo, refletido
de forma crescente na legislaqéo, & importante reconhecer a utilida
de nio sb da formulacao de regras legais, mas também de uma estrutu
ra institucional capaz de lidar com os problemas ligados ao coméxr
cio exterior, gue obviamente se tornam cada vez mais frequentes na
medida do crescimento desse comércio. No caso do Brasil, em particu
lar, a quantidade e variedade dos problemas enfrentados nos Ultimos
anos sugerem a necessidade de uma nova estrutura - se possivel, tao

democratica gquanto a norte-americana - gque possa complementar o tra

balho que até entao as empresas interessadas o Ministério das Rela

coes Exteriorres tem desempenhado praticamente sozinhos.

Nao se esta agui sugerindo que as leis brasileiras devam
ter um carater protecionista e retaliatdrio semelhante ao que vem
predominando no caso americano, nem tampouco guese monte umaestrutu

ra institucional tao complexa, até porgue isso pressupOe um uso in

(18) De fato, as investigagoes real izadas pelo ITC durante processos de dumping
e subsidios procuram determinar se a indlstria americana foi materialmente
prejudicada ou ameagada de prejulzo material ou ainda se a implantacao de
uma indistria americana foi retardada em virtude das importacoes feitas ''a
baixo do valor justo' ou subsidiadas.



tensivo desses mecanismos como importante instrumento de politica
de comércio exterior. Ao contrario, essas caracteristicas do siste
ma americano nos parecem uma forma inadequada de enfrentar uma situ
agao cada vez mais adversa da balanga comercial, que certamente se
ria bem menos grave se os Estados Unidos se decidissem a ter uma po
litica industrial. Ao Brasil devem interessar, sobretudo e na medi
da do possivel, os beneficios de um modelo como o do Japao, em gue
o MITI realiza uma politica coordenada de pregos e produgao, atra
vés da qual, por exemplo, sao incentivadas as empresas que compro

vam ganhos de produtividade.

Isso, porém, nao significa que o pals deva ficar passi-
vamente aguardando as mudangas gue venham a ocorrer, no ambito do
Gatt ou fora dele. Nossa posicaoc deve ser, como tem sido, a de lu
tar pelo forlalecimento do Gatt: gquanto mais fraco o Gatt, mais fortes
as proprias leis comerciais dos palses desenvolvidos. Mas a evidén
cia tem sido a de gue os interesses norte-americanos tem-se concen-
trado, crescentemente, em torno de guestoes em que O Brasil pode
vir a ter muito o que perder. Citamos, especificamente, a intencao
de aumentar o controle sobre as clausulas de escape, sobre os inves
timentos governamentais e a ampliagaoc do bilateralismo, com a inten
sificacao do uso da Segao 301 (Praticas desleais de comércio). Es
sas prioridades devem trazer preocupagao ac Brasil, em que leis des
tinadas a regulagao do comércio exterior sdo praticamente inexisten
tes e em gue a participacao do Estado na formagao bruta de capital &
tao importante. Portanto, nosso esforgo em relagao ao Gatt nao deve
impedir gue, simultaneamente, se construa uma estrutura interna de
apoio legal ao comércio exterior, coerente, dindmica, democratica e
gque preserve os interesses do pais.
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