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RESUMO

Este artigo consiste da primeira parte de um estudo sobre a interacdo entre as medidas de
politica industrial dirigidas ao setor automotivo brasileiro a partir de meados da década de
noventa e as controvérsias sobre as mesmas no dmbito da OMC. Com objetivo de apresentar
um contraste, faco, inicialmente, observacées sobre politicas para o setor automobilistico
(no Brasil e em paises desenvolvidos) que ilustram a flexibilidade do emprego de medidas
protecionistas num periodo anterior a criagdo da OMC, ndo obstante os compromissos
assumidos perante o GATT. Em seguida, discuto aspectos de acordos atingidos na Rodada
Uruguai que viriam afetar a politica brasileira para o setor e as primeiras barreiras enfren-
tadas na OMC diante da intencdo do governo de estabelecer cotas para a importagdo de
veiculos. Apresento, finalmente, os principais pontos da versdo original do regime implantado
em 1995, que provocariam novas consultas na OMC durante os anos seguintes.
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ABSTRACT

This paper contains the first part of a study about the interaction between the policies for
the Brazilian automotive sector in the second half of the nineties and the disputes in the
WTO. Some considerations are initially made about protectionism in automotive sector in
different countries before the WTO foundation, in despite of the GATT rules. It is then exa-
mined the features of some of the Uruguay Round agreements (TRIMs and SCM) that would
affect the policy for the sector in Brazil. In the following, it is discussed the first problem in
WTO caused by the government intention to limit importations through quotas. Finally, it is
appointed the main aspects of the 1995 automotive regime that would cause new consulta-
tions in WTO during the next years.
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772 O Estabelecimento de um Regime Automotivo Diante da Criagio da OMC

1. ANTECEDENTES

Os responsaveis pela elaboragao da politica do Plano de Metas para implan-
tagao da industria automobilistica no Brasil nao tiveram que se preocupar
com as restricoes impostas pelo Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
(GATT) que o Pais havia assinado no final da década anterior. Algumas
das medidas centrais do plano do Governo Kubitschek para o setor, como
a imposi¢ao de barreiras proibitivas a importagao de veiculos e o requisito
de indices de contetdo nacional, contrariavam regras do GATT contidas
nos Artigos XI - sobre eliminagao de restri¢oes quantitativas - e III - sobre
tratamento nacional, que proibe a discriminagao entre produto nacional
¢ importado. No entanto, desde 1955, excegoes a algumas dessas regras
ja estavam abertas para paises em desenvolvimento, com as modificagoes
introduzidas pelo Artigo XVIII. Seja como medida de salvaguarda a bal-
anga de pagamentos, seja para proteger uma industria infante, o artigo
permitia a ado¢ao de medidas de restri¢ao quantitativa a importagoes. As
condi¢bes para o emprego de medidas protecionistas contidas no texto do
artigo, notadamente aquelas de sua Segao B, pouco eram levadas a sério.!
Da mesma forma, as medidas de compensagao comercial - que estabelecem
uma relagao proporcional entre os valores de importagao e de exportagao
- contidas no plano de incentivos a exportagao introduzido em 1972 com a
criagao do BEFIEX, que teria nas empresas do setor automotivo suas prin-
cipais usudrias, nao foram limitadas por restrigdes impostas pelos Artigos
IIT e XI do GATT.

As excegoes abertas aos paises em desenvolvimento seriam ampliadas nas
décadas de sessenta e setenta pela adigao, no texto do GATT, da Parte IV, e

pela incorporagao do Sistema Geral de Preferéncias e da “Cldusula de Habili-

1 A Segao B do artigo refere-se a casos de problemas na balanga de pagamentos, enquanto a Segao
C reflete 0 argumento protecionista da inddstria infante. No entanto, as menores exigéncias para
utilizagao da Se¢ao B tornaram-na bem mais popular entre os paises em desenvolvimento; entre
1974 ¢ 1987, a segao B foi invocada em 3.337 casos, contra 91 casos da Segao C (nunca utilizada
pelo Brasil). Como regra geral, observa FINGER (1996), as justificativas utilizadas no ambito do
GATT (assim como hoje, na OMC) para aplicagao de medidas restritivas a importagao dependiam
menos da natureza do problema e mais da facilidade relativa para o uso de cada dispositivo do
acordo geral.
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tagao”, que introduz o conceito de “tratamento especial e diferenciado” (ver
KRUEGER, 1995, p. 37-42; GIBBS, 1998; ¢ THORSTENSEN, 1999, p.
230-231). Mas essas medidas adicionais tiveram pouca utilizagao prdtica e
parecem refletir o que foi dito em citagao por Krueger (1995, p. 38) sobre
a Parte IV: constitui mais uma declaragao de principios e intengoes do que

uma alteragao de regras sobre comércio.

Na literatura que relaciona desenvolvimento econé6mico com comércio in-
ternacional, a parcela que defende a politica de substitui¢ao de importagoes
considera esse tratamento diferenciado como uma necessidade inerente
a questoes especificas enfrentadas por uma politica desenvolvimentista;?
na visao liberal de autores como Krueger e Bhagwati (ver KRUEGER &
MICHALOPOUPOULOS, 1985; KRUEGER, 1995 ¢ 1997; BHAG-
WATI, 1988), ao contrdrio, essas excegoes legitimadas pelo GATT seriam
conducentes a uma politica equivocada por parte dos paises em desenvolvi-

mento.?

Por outro lado, a partir de meados da década de setenta, os paises desen-
volvidos do Ocidente foram intensificando, cada vez mais, a aplicagao de
medidas que caracterizavam o chamado “novo protecionismo”: restrigoes
voluntdrias a exportagao (VERs) - termo que faz um cinico uso da palavra
“voluntaria” -, e uso abusivo de medidas anti-dumping e de subsidios e
medidas compensatdrias. No setor automotivo, o emprego de medidas re-
stritivas a importagao que contrariavam as regras do GATT nunca chegou
a ser um privilégio de paises em desenvolvimento. O Japao, que aderiu ao
GATT em 1955, introduziu medidas fortemente protecionistas em seu plano

de desenvolvimento para o setor durante o periodo do Pés-Guerra, que sé

2 Nas tltimas duas décadas do século vinte, o pensamento liberal tornou-se amplamente dominante
na drea da Economia, notadamente no 4mbito das principais universidades americanas. Entre os
economistas destas universidades, Rodrik talvez seja a principal excegao. Ver sua argumentagio
favordvel a adogao de politicas desenvolvimentistas no mundo atual em RODRIK (1999).

3  KRUEGER (1997, p. 5), referindo-se as excegoes abertas aos paises em desenvolvimento pelo
GATT, observa: “That the GATT; the upholder of an open international trading system, would accept an
‘exception’ for developing countries shows how deeply entrenched the views supporting import substitution
were. It is arguable that the very existence of this exception not only legitimized developing countries’
inner-oviented trade policies, but also vemoved pressuves that might otherwise have been brought to bear
earlier for them to adopt trade and payments vegimes morve conducive to economic growth.”
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seriam gradualmente abolidas a partir do inicio da década de sessenta. Nesta
década e na seguinte, paises europeus introduziram medidas de restrigao
quantitativa contra a importagao de veiculos japoneses. (ALTSHULER et
alii, 1984). Mas foram as VERs, introduzidas em 1981 pelos Estados Uni-
dos e Canada e dirigidas a importagao de veiculos japoneses, que tiveram
maior notoriedade, tanto em virtude do volume atingido por esse fluxo de
comércio como pelo fato de o acordo ter sido feito por imposi¢ao do pais
que, até¢ alguns anos antes, exercia uma inquestionavel lideranga mundial no
setor. Logo em seguida, a Comunidade Européia imitaria o exemplo norte-
americano. Esse tipo de medida protecionista viola as regras do GATT, nao
somente por impor uma restrigao quantitativa a importagao, mas também

por seu carater discriminatorio contra um pais signatario do acordo.

Nas reunides de preparagao da agenda da Rodada Uruguai, durante a
primeira metade da década de oitenta, jd ndo parecia haver qualquer be-
nevoléncia dos paises industrializados com relagao ao tratamento especial e
diferenciado para paises em desenvolvimento, o que muito tem a ver com a
ascensao do pensamento liberal e queda da aceitagao das teorias que haviam
dado sustento as politicas de substitui¢ao de importagao. Ao mesmo tempo,
o pensamento liberal passava a ter maior influéncia na politica econémica de
alguns paises em desenvolvimento. Tentava-se, também, naquelas reunides, o
estabelecimento de critérios para acordos que limitassem o uso das medidas

do “novo protecionismo” por parte de paises desenvolvidos.

Voltando ao caso brasileiro, o inicio da abertura do mercado automobilistico
doméstico ocorre em 1990, no comego do Governo Collor. Uma periddica
diminui¢ao da tarifa para importagao de veiculos ocorre até setembro de
1994, quando ela foi fixada em 20%. O Acordo Constitutivo da Organi-
zagao Mundial do Comércio (OMC), assinado em abril de 1994, passa a
vigorar em 1/1/1995, numa época em que a aliquota para importagao de
veiculos estava em seu nivel minimo e o Pais se defrontava com a forte
onda de importa¢ao do produto. A partir de entdo, as autoridades politicas
do pais procurariam introduzir diversas medidas dirigidas especificamente
para o setor automotivo - unico para o qual foi estabelecido uma ampla
politica industrial durante o Governo Fernando Henrique. Mas as medidas

que seriam tomadas até o final da década se defrontariam com as restrigdes
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impostas pelo conjunto de acordos assinados em Marrakesh. A restri¢ao
ao emprego de medidas protecionistas entre os paises membros da nova
institui¢ao internacional nao se tornou absoluta, como fica exemplificado
pela manutengao do uso abusivo de medidas anti-dumping.* Pode-se dizer,
contudo, que as alternativas abertas para a pratica protecionista tornaram-se
bem mais restritas apés a criagao da OMC. Especificamente para os paises
em desenvolvimento, as regras de tratamento especial e diferenciado, apesar
de nao terem sido eliminadas do texto do GATT-94, cairiam em desuso,

J T . ;. -
como sera discutido na proxima s€gao.

Este artigo contém a primeira parte de um estudo em que procuro analisar
como a politica especifica para o setor automobilistico brasileiro foi afetada
pelos compromissos assumidos pelo Pais por ocasiao de sua aderéncia ao
novo organismo internacional. Na proxima se¢ao deste artigo serao feitas
consideragoes sobre os acordos atingidos na Rodada Uruguai que viriam
afetar diversas medidas de politica para o setor e que foram tomadas pelo
governo brasileiro até o final da década. Discuto, em seguida, a primeira
barreira enfrentada na OMC por causa da inten¢ao de se fixar cotas para a
importagao de veiculos. Finalmente, serdo apontados os principais pontos
da versao original do regime automotivo implantado no final de 1995, que
viriam provocar uma sucessao de consultas na OMC durante os anos seg-
uintes. As obje¢oes apresentadas por membros da OMC nestas consultas e
as conseqiientes medidas tomadas pelo governo brasileiro para contorna-las
serao objeto de anilise no artigo a ser publicado no préximo nimero desta

revista.

4 Desde a conclusao da Rodada Uruguai, analistas jd salientavam o amplo espago para adogao de
medidas protecionistas que se mantinha aberto com o novo acordo sobre anti-dumping. Isso
fica evidenciado, por exemplo, pela seguinte afirmagao de FINGER (1996, p. 334): “In short,
the protectionists won the Urnguay Round. The agreement will not interfere with antidumping, which
will continue to be the major instrument of ovdinary protection.“ Ver, também, OSTRY (1997). O
numero de 340 investigagoes anti-dumping iniciadas em 1999 ja seria superior ao registrado em
qualquer ano anterior; ver dados do Secretariado da OMC em WTO (2001).
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2. A OMC, NOVOS ACORDOS E A DESATIVACAO DO TRATA-
MENTO DIFERENCIADO

No inicio de 1995, quando a OMC ¢ oficialmente instalada, poucas eram
as medidas de politica industrial em vigor no Brasil que ainda afetavam o
setor automotivo. Novos contratos no contexto do BEFIEX deixaram de
ser estabelecidos desde o final da década anterior; compromissos associados
ao programa s6 permaneciam vilidos para aqueles assinados na segunda

metade dos anos 80.

Os dispositivos dos acordos administrados pela OMC que proporcionavam
um tratamento diferenciado aos paises em desenvolvimento, sem serem
eliminados, foram, na prética, desativados. Isso ocorreu tanto em virtude
da falta de clareza das regras para sua efetiva aplica¢ao - o que provocaria a
reivindicagao desses paises, na época da preparagao da agenda para a Con-
feréncia Ministerial de Seattle, por uma maior precisio daqueles disposi-
tivos (GIBBS, 1999) - como em razao dos “Entendimentos” introduzidos
no texto do GATT-94. E revelador, neste aspecto, as precaugoes tomadas
contra o uso do Artigo XVIII:B pela redagao do “Entendimento sobre as
Disposi¢oes Relativas ao Balango de Pagamentos”. Niao obstante uma nota
que registrava que nada em seu conteudo “modifica os diveitos e obrigagoes dos
Membros mo amparo dos Artigos XII e XVIII:B do GATT-94”, seu texto deixa
explicito uma rigorosa série de exigéncias para seu uso, que devera con-
dend-lo, definitivamente, ao esquecimento. Fazem parte dessas exigéncias a
confirmagao dos compromissos “de anunciar publicamente, no menor prazo
possivel, calenddrios para a vemogio de medidas vestvitivas...”, “de dar prefer-
éncin aquelas medidas que tenham menor efeito desorganizador possivel sobre o
comércio...”, de “evitar a imposicio de novas barreivas quantitativas por motivos
de balango de pagamentos...” que “so poderdo ser aplicadas para controlar o nivel

geral de importagoes... .

5 As referéncias utilizadas sobre o texto dos acordos assinados em Marrakesh estio contidas em
GATT (1994) e em sua tradugao em portugués (BRASIL, D.O.U., 1994).
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Os paises desenvolvidos também cobraram, ao longo da Rodada Uruguai,
maior reciprocidade dos paises em desenvolvimento com respeito a com-
promissos de consolidagao de tarifas. Isso, antes, era pouco exigido, o que
permitia, aos paises em desenvolvimento, “tomar carona” (free riding) nos
acordos negociados entre os paises desenvolvidos, que eram estendidos a
eles pelo principio da nagao mais favorecida. Esse privilégio era considerado
pouco relevante, uma vez que aqueles paises tinham ampla possibilidade de
aplicar barreiras nao-tarifarias com base no Artigo XVIII:B. Como resultado
das negociagoes que redundaram na elaboragao da lista de concessoes de
cada membro no final da Rodada Uruguai, os dados do GATT comprovam
um consideravel esfor¢o dos paises em desenvolvimento neste aspecto (ver
SAFADI & LAIRD, 1966). No caso da lista brasileira, os compromissos de
consolidagao tarifaria atingiram todos os produtos. Para os industrializados,
a maioria das tarifas foi consolidada no patamar de 35%; a regra geral do
GATT-94 - sujeita a exce¢oes que deveriam ser notificadas na lista de cada
membro - previa a implementagao da redugao em cinco parcelas iguais,
no inicio de cada ano, entre 1995 ¢ 1999 (ver a lista brasileira em Brasil,

D.O.U. de 31/12/94).

Entre os novos acordos assinados em Marrakesh, dois teriam especial relevan-
cia nas controvérsias sobre o regime automotivo brasileiro que ocorreriam
na segunda metade da década de noventa: aquele sobre medidas de investi-
mento relacionadas ao comércio (conhecido pela sigla TRIMs, em inglés),

¢ o referente a subsidios e medidas compensatérias (SMC).

A elaboragao de um acordo sobre politicas de investimento - que garantisse
ampla liberdade de agao para as empresas multinacionais diante de politicas
industriais adotadas por paises hospedeiros - fizera parte, ao lado de acordos
para o setor de servigos e sobre o direito de propriedade intelectual, das
reivindicagoes de paises desenvolvidos, liderados pelos Estados Unidos,
para a agenda da Rodada Uruguai. Em oposigao a introdugao desses novos
temas, tanto na elaboragao da agenda como durante as reunides da nova
rodada, situavam-se paises em desenvolvimento, liderados pela India e Brasil
(ver OSTRY, 1997). Em parte como compensagao pela inclusao dos temas
relacionados ao setor de servigos e a propriedade intelectual na agenda da

rodada, os Estados Unidos aceitaram uma restri¢ao no escopo da discussao
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sobre as TRIMs, de forma a limita-lo a area do comércio, deixando de lado
os topicos relacionados exclusivamente as politicas de investimento e de

concorréncia.

As TRIMs eram utilizadas sobretudo por paises em desenvolvimento e
tinham a politica industrial para o setor automotivo como principal alvo,
dentro de uma estratégia tipica de substituigao de importagoes. Sua apli-
cagao refletia o resultado de negociagoes entre o governo de um pais em
desenvolvimento e empresas multinacionais jd estabelecidas, ou em vias de
se estabelecer, em uma industria desse pais. Nessas negociagoes, essas medi-
das eram aceitas pelas empresas em troca da concessao de alguns estimulos

- incentivos tarifdrios, por exemplo - por parte do governo.

Na introdugao do acordo elaborado durante a Rodada Uruguai fica ex-
presso seu objetivo de fixar novas regras para evitar os efeitos restritivos
e distorcidos de certas medidas de investimento sobre o comércio. Numa
¢poca em que a estratégia de substituigao de importagao nao era mais bem
vista pelos organismos internacionais, a defesa da utilizagdo de TRIMs por
parte de alguns paises em desenvolvimento ao longo da Rodada Uruguai foi
expressa com o argumento de que essas medidas eram necessarias para um
pais hospedeiro contrabalangar as praticas monopolistas das multinacionais.®
O texto do Acordo TRIMs nao vai muito além de reafirmar (no Artigo 2) a
proibi¢ao de algumas medidas que jd eram vetadas pelos Artigos III e XI do
GATT, mas de forma limitada pela admissio de inimeras excegoes. Como
ficard evidenciado na andlise das controvérsias sobre o regime automotivo
brasileiro na OMC, essa repeti¢ao nao significa que o novo acordo tenha sido
in6cuo; ela faz parte do processo de desativagao do tratamento diferenciado
para os paises em desenvolvimento no ambito da OMC. A inclusio, no anexo
do acordo, de uma lista ilustrativa de TRIMs que sao incompativeis com as
disposi¢oes dos Artigos I11:4 e XI:1 tem o efeito pratico de deixar explicita

a proibigao do uso das medidas nele citadas e, dessa forma, de dificultar uma

6 DPara uma exposi¢ao detalhada em favor desse argumento, ver MORRISSEY & RAI (1995).
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defesa contra eventuais queixas sobre seu uso levadas ao Orgao de Solugao
de Controvérsias da OMC.”

Entre as TRIM:s citadas no anexo, algumas haviam sido utilizadas nas politi-
cas anteriores do Brasil para o setor automotivo, e voltariam a sé-las nos
anos seguintes. Entre as que entram em conflito com o Artigo III:4, seja
como obrigag¢ao, ou como condigao necessdria para obteng¢ao de beneficios,
estd citado o requisito de contetido nacional. Da mesma forma, entre as que
entram em conflito com o Artigo XI:1 estdo citadas as restrigdes quanti-
tativas para importagao de produtos, seja de uma forma geral (como por
meio de cotas), seja como proporcao do valor das exportagoes da empresa

(compensagao comercial para produtos ainda nao importados).

O Artigo 3 deixa explicito que todas as excegoes previstas no GATT-94 apli-
cam-se as disposi¢oes do Acordo TRIMs. O Artigo 4 prevé, especificamente
para os paises em desenvolvimento, uma exce¢ao tempordria em relagao as
disposi¢oes do Artigo 2, em conformidade com as diversas provisoes do
GATT que tratam de problemas na balanga de pagamentos. Contudo, ji
vimos que, na pratica, essas regras de exce¢ao cairam em desuso. Parece,
enfim, que o unico privilégio efetivo garantido pelo acordo para os paises
em desenvolvimento® foi a concessao de um periodo de transigao mais longo
para a eliminagao das TRIMs ja existentes e notificadas: cinco anos a partir
da data do inicio da vigéncia do Acordo Constitutivo da OMC (ou seja,
a partir do inicio de 2000), contra dois anos para os paises desenvolvidos
(e sete para os menos desenvolvidos). Fica admitida uma possivel ampli-
acao do periodo de transicao das TRIMs para paises em desenvolvimento

que enfrentarem dificuldades para implantar as disposi¢oes do acordo,

7 Segundo a interpretagio de MORRISSEY & RAY (1995), antes da Rodada Uruguai somente
o indice de conteido nacional era diretamente vetado pelas regras do GATT (Artigo IIT); o
Anexo do Acordo TRIMs teria, entdo, o efeito de tornar também ilegal per se os requisitos de
compensagao comercial.

8 Em diversas disposigoes dos acordos administrados pela OMC existe uma distingao entre “paises
em desenvolvimento” e “paises de menor desenvolvimento relativo”. As referéncias contidas neste
artigo aos paises em desenvolvimento, nos casos onde se aplicam tal distingao, sao dirigidas apenas
a0 primeiro grupo.

Est. econ., Sdo Paulo, 33(4): 771-792, out-dez 2003



780 O Estabelecimento de um Regime Automotivo Diante da Criagio da OMC

condicionada a uma solicitagao ao (e sua aprovagao pelo) Conselho sobre
o Comércio de Bens. Restringir o uso de uma pega fundamental em uma
politica de desenvolvimento a um periodo tao curto ¢ um privilégio de

eficacia um tanto duvidosa.

Em seu estudo para a agenda positiva para paises em desenvolvimento
claborada pela UNCTAD, Mashayekhi (1999) aponta varias dificuldades
praticas que os paises em desenvolvimento enfrentavam para implementar
as disposi¢oes do Acordo TRIMs. Falta de clareza em algumas dessas dis-
posicoes ¢ em suas relagoes com as de outros acordos (como o de subsidios)
estaria na origem de alguns dos problemas enfrentados durante os cinco

primeiros anos da OMC.

O tratamento dado pelo antigo GATT aos temas sobre subsidios (Artigo
XVI) e medidas compensatdrias (Artigo VI) era pouco preciso, o que facili-
tava o uso indevido dessas medidas como forma de protegao. Os subsidios
para a agricultura - para os quais se agregam maiores interesses protecionistas
nos paises avangados, tendo-se tornado o principal alvo das controvérsias
entre os Estados Unidos e a Comunidade Européia no GATT - nao foram
tratados no Acordo SMC, mas sim no acordo especifico para o setor. O
amplo Acordo SMC atingido na Rodada Uruguai ¢ considerado eficiente em
varios aspectos: forneceu uma defini¢ao de subsidio e de sua especificidade
e classificou-os de acordo com o grau de viola¢ao a normas estabelecidas;
definiu formas mais precisas para a medigao de subsidio e danos; estabeleceu
formas de recursos para a analise de conflitos, e introduziu normas para o
processo de investigagao e estabelecimento de medidas compensatdrias. A
classificagao foi feita em trés categorias. Subsidios proibidos sao aqueles
vinculados ao desempenho exportador - exemplificados com detalhamentos
em lista anexa - ou ao uso preferencial de produtos nacionais.” Subsidios
aciondveis sao aqueles que provocam efeitos danosos ou graves prejuizos aos
interesses de outro membro. Subsidios nao especificos nao sao aciondveis; 0s
especificos sao considerados nao aciondveis quando associados a atividades

de pesquisa, a assisténcia de regido menos favorecida dentro de um pais

9 Note-se que uma mesma medida pode ser atingida por diferentes acordos; no caso da regra de
contetdo nacional, pelo Artigo IIT do GATT, pelo Acordo TRIMs e pelo Acordo SMC.
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membro ou a adapta¢io de instalagoes a novas normas ambientalistas, desde
que sejam preenchidas as disposi¢oes do Artigo 8 do acordo. O “tratamento
especial e difevenciado nos paises em desenvolvimento membros”, que ¢ tratado
no Artigo 27 do acordo, expressa, de inicio, o reconhecimento de que os
“subsidios podem desempenhar papel importante em programas de desenvolvimento
econdmico.” Mais uma vez, isso nao passa de uma declaragao de principios,
pois o tratamento especial vai pouco além do estabelecimento de um periodo
de transi¢ao um pouco maior para eliminagao dos subsidios proibidos - ben-
eficio irrisério diante do reconhecimento de sua releviancia em programas de
desenvolvimento. Enquanto o periodo de transi¢ao foi fixado em trés anos
para os desenvolvidos, para paises em desenvolvimento ficou estabelecido
um prazo maximo de oito anos para os subsidios associados ao desempenho
exportador - desde que seja satisfeita uma série de disposigoes -, e de cinco
anos para aqueles referentes ao uso preferencial de insumos nacionais. Ou
seja, as regras do acordo para paises desenvolvidos e em desenvolvimento
estavam previstas para se tornarem idénticas a partir de janeiro de 2003;
possiveis excegOes para paises em desenvolvimento, para subsidios vinculados
ao desempenho exportador, dependeriam de consultas prévias e aprovagao
por parte do Comité sobre Subsidios.A influéncia decisiva dos interesses
das nagoes desenvolvidas sobre a elaboragao do Acordo SMC ¢ analisada
criticamente por Sajjanhar (1999) em outro estudo para a citada agenda
positiva elaborada pela UNCTAD. A elaboragao do acordo, anota o autor,
seguiu as reivindicagoes e as proprias legislagoes de paises desenvolvidos,
particularmente a dos Estados Unidos. Com isso, nao ¢ de se estranhar al-
gumas das criticas ao seu conteudo: proibi¢ao ou classificagao de acionavel
para medidas que eram aceitas e amplamente utilizadas em programas de
industrializagao e desenvolvimento; e dificuldades comparativas para o uso
de cada um dos trés tipos de subsidios considerados nao acionaveis. Entre
estes, 0s requisitos necessdrios para se justificar o status de nao acionaveis
sao mais fdceis de serem satisfeitos para aqueles destinados a pesquisa, cu-
jos interesses estao concentrados nas nagoes desenvolvidas - dada a grande
superioridade da parcela dos gastos em P&D nos orgamentos das empresas
com sede nesses paises. O mesmo tipo de subsidio ainda englobaria um
maior numero de atividades e uma maior parcela dos custos que pode ser
subsidiada. Um fator adicional a dificultar o uso dos dispositivos do Acordo

SMC por paises menos ricos ¢ provocado pelos elevados custos juridicos
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¢ de coleta de dados, tanto para a sustentagao de uma queixa como para

uma defesa.

Pode-se dizer, enfim, que a previsao de Ostry (p. 183) sobre a tendéncia
das futuras disputas na drea de subsidios na industria ocorrerem entre paises
membros e naio membros da OCDE jd se manifesta nos ultimos anos.
Declaragoes do representante brasileiro em Genebra com respeito a nao
influéncia do Pais no estabelecimento das regras para o acordo (ver Gazeta
Mercantil, 9/10/00) refletem essa questao. Queixas sobre a imposi¢ao de um
acordo negociado apenas pelos membros mais ricos tém-se generalizado na
OMC, sendo este fato apontado como um dos motivos para o fracasso de
Seattle. (UNCTAD, 1999, p. 12).

3. A REVERSAO DA POLITICA TARIFARIA DIANTE DO COM-
PROMISSO NA OMC

A fixagao, pelo governo brasileiro, da aliquota para importagao de veiculos
em 20% - meta até entdo prevista para ser alcangada somente no ano 2000
- foi adotada em setembro de 1994, em parte motivada pelo objetivo de
repressao aos dgios que estavam sendo cobrados no mercado interno; mas
seu efeito mais visivel foi o forte estimulo para importagoes. Houve um
aumento consideravel e rdpido da participagao dos importados nas vendas
ao mercado interno ¢ o saldo do comércio setorial tornou-se logo (e cres-
centemente) negativo. A mudanga brusca no saldo setorial mensal torna-se
a principal responsavel pela reversao do saldo liquido da balanga comercial
do Pais a partir dos ultimos meses de 1994, apds um longo periodo de
superavits. Se mantida a baixa tarifa de importagao, as perspectivas sobre
os resultados futuros da balanga comercial eram ainda mais sombrias. As
montadoras instaladas no Pais deixavam de opor-se a politica tarifaria, uma
vez que, desde o final de 1993, passaram a ter uma crescente ¢ dominante
parcela do total das importagdes; no inicio de 1995, anunciavam planos
mais amplos de importagao que incluiam, sobretudo, produtos de segmentos

mais caros que sao vendidos com maior margem de lucro (ver HOLLANDA
FILHO, 1996).
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A drdstica mudanga no saldo do comércio externo do setor, seu forte efeito
negativo sobre o desempenho da balanga comercial do Pais e a falta de
perspectiva de uma alteragao dessa situagao logo provocaram uma reagao
protecionista por parte do governo. A primeira medida implicou uma re-
versao na diregao das mudangas da tarifa de importagao de veiculos, que
desde o inicio da década seguia uma linha crescentemente liberalizante. O
governo brasileiro eleva a aliquota para importagao de veiculos para 32%

em fevereiro de 1995 e, um més depois, para 70%.

Essa primeira tentativa de frear a onda de importagdes de carros nao era,
como veremos, incompativel com os compromissos assumidos pelo Pais na
OMC. O montante do aumento da tarifa em margo pode ter sido exagerado
(fixou-se uma aliquota superior aquela adotada em fevereiro de 1991 - 60%),
mas talvez compreensivel diante de uma situagdo de emergéncia. Ficava
claro, por outro lado, que o setor doméstico nao apresentava condi¢oes para

enfrentar um grau de abertura correspondente a aliquota de 20%.

Os compromissos assinados em Marrakesh passaram a vigorar em 1/1/1995,
com a fundagao da OMC. Isso ocorre, portanto, no auge da onda das
importagoes de veiculos. Os aumentos da tarifa de importagao em 1995,
bem como as diminui¢des que ocorreriam até o final da década, foram
compativeis com aqueles compromissos. Em sua lista de concessoes, as-
sumidas de acordo com os dispositivos do Artigo I do GATT, o Brasil se
compromete a consolidar a tarifa de importagao de automéveis no nivel de
35%. Esta consolidagao passaria a ter validade em 1/1/1999. A tarifa base
(nao consolidada) para o produto era de 105%, que correspondia ao nivel
oficial anterior a Rodada Uruguai - embora nio tivesse fungao pratica,
pois a importagao de automéveis até o final dos anos 80 era impedida por
barreiras nao-tarifarias. De acordo com o dispositivo geral do Artigo 2 do
Protocolo de Marrakesh ao GATT-94, as redugoes da tarifa base para a con-
solidada seriam efetuadas em cinco parcelas iguais, no dia 1 de janeiro de
cada ano entre 1995 ¢ 1999. Ou seja, a tarifa mdxima para importagao de
veiculos permitida pelo compromisso diminuiria em 14 pontos porcentuais

nas datas acima indicadas.
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A chamada “tarifa cheia” para importagao de automdvesis - isto ¢é, para os
casos nao beneficiados pelo Regime Automotivo ou pelas cotas tarifdrias
(que serao discutidas posteriormente) - diminuiu, ao longo da segunda
metade da década, de maneira compativel com esse compromisso. Apds o
aumento de margo de 1995, que elevou a aliquota para 70%, a tarifa cheia
seria reduzida para 63%, 49% e 35%, respectivamente no primeiro dia dos
anos de 1997, 1998 ¢ 1999. Pode-se verificar que essas aliquotas estiveram
um pouco abaixo do maximo comprometido até 1996; a partir do inicio
de 1997, corresponderam ao mdximo comprometido, até atingir o nivel
consolidado em 1/1/1999.

4. AS COTAS PROIBIDAS

O déficit na balanga comercial continuaria a crescer até junho de 1995, sob
um forte peso dos produtos do setor automotivo. Em parte devido a enco-
mendas que jd haviam sido feitas, as importagoes de veiculos mantiveram-se
elevadas até aquele més. E entdo que o governo brasileiro assina a Medida
Proviséria (MP) 1024, que apresenta um primeiro projeto para um novo
regime automotivo no Pais. Com o intuito de atrair novos investimentos
externos, a MP previa a diminuigao, de 18% para 2%, do imposto de impor-
tagao de maquinas, equipamentos, matérias-primas e pegas para empresas do
setor (montadoras e fornecedoras). Esse beneficio estava vinculado a alguns
requisitos (conteudo nacional, comércio compensado) que contrariavam
normas dos Acordos GATT-94, TRIMs ¢ SMC. Mas isso ainda nao estava
regulamentado pela MP - e nem chegaria a sé-lo antes de dezembro. Foi outra
medida, com pretendido efeito imediato, que provocaria reagoes rapidas. Em
seu Artigo 10, a MP 1024 estipulava uma cota maxima para importagao de
veiculos que deveria ser valida jd para o restante do ano. A partir da data de
sua assinatura (13/6/95), até o final de 1995, o nimero méximo de veiculos
importados seria limitado por uma cota equivalente a 50% das importagoes
até entao realizadas naquele ano. A cota corresponderia, segundo diferentes

estimativas, a um numero entre 100 mil e 150 mil veiculos.

A primeira reagao contra a medida foi imediata, e veio por parte do préprio
Presidente da Republica Argentina. Embora o Artigo 8 da MP registrasse
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que regras especificas seriam estabelecidas para o comércio no dambito do
Mercosul, a ministra brasileira da Industria, Comércio e Turismo, Dorothéa
Werneck, afirmara, por ocasiao da divulga¢ao da medida, que as importagoes
de parceiros do acordo estavam incluidas nessa cota. Diante do protesto
argentino, o governo brasileiro decide exclui-las da cota - inicialmente por
um periodo temporidrio de trinta dias e, um més depois, em definitivo -,

resolvendo o problema no ambito regional.

Logo, porém, torna-se explicita a contestagao da medida no ambito da OMC.
Tendo-se como referéncia o discurso de Celso Lafer - entao embaixador
brasileiro junto aos organismos internacionais sediados em Genebra - na
abertura da consulta solicitada pelo Brasil ao Comité de Balanga de Paga-
mentos da OMC (ver LAFER, 1998, cap. VIII), pode-se seguir as etapas do
processo até sua apresentagao formal no comité, bem como a argumentagao
desenvolvida por nosso embaixador, resumida em seguida. Em conformi-
dade com as regras da OMC, o Brasil notificou o texto da MP 1024 ji em
27/6/95. Em 3 de julho, o embaixador forneceu informagoes sobre a MP ao
Conselho de Bens, pondo-se a disposi¢ao para esclarecimentos adicionais.
Dia 13 do mesmo més, ¢ feita a notificagao formal da MP e sua justificativa
amparada pelo Artigo XVIII:B do GATT.

O processo da consulta solicitada ao comité pelo Brasil realiza-se entre 5
¢ 9 de outubro, sendo o discurso de abertura feito no primeiro dia. Em
sua argumentagao, Lafer fornece dados sobre o desempenho deficitario
do comércio externo do setor automotivo brasileiro desde o final do ano
anterior, ressaltando a inelasticidade da reagao das vendas de importados
ante os aumentos da tarifa durante o primeiro semestre do ano. O emba-
ixador relaciona esse comportamento com as perdas de reservas externas,
mas realga que o problema nao estaria tanto no nivel dessas reservas, mas
em sua composi¢ao. A parcela de reservas de origem especulativa (short term
capital inflow) ja era expressiva no Pais, e teria se originado da necessidade
de financiar os déficits associados as importagoes estimuladas pela politica
de estabiliza¢ao do Plano Real. O embaixador realga o cardter extremamente
volatil desse fluxo financeiro - citando o entao recente exemplo da crise do
Meéxico - e o risco de sua utilizagao para enfrentar os problemas da balanga

de pagamentos. Se a justificativa do uso de cotas era utilizada para enfren-
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tar o problema imediato do déficit da balanga, as medidas de investimento
relacionadas ao comércio (indice de conteudo nacional e compensagao
comercial) - ndo em discussao, por nao terem sido ainda implementadas - ja
eram justificadas (em conformidade com o Artigo 4 do Acordo TRIMs) de
forma adiantada e sucinta, pela necessidade de reverter a composigao das
reservas, de maneira a substituir a entrada do capital financeiro volatil por

investimentos seguros de longo prazo.

Em sua argumentagao, Lafer também realga caracteristicas especificas do
setor automotivo na economia globalizada, que forneceriam motivos adi-
cionais para a aceitagao das medidas da MP 1024. Esta apresentava um
periodo de validade até o final de 1999, data de encerramento do periodo
de transigao para as TRIMs que haviam sido notificados pelos paises em
desenvolvimento. Entre estes, nove notificaram TRIMs aplicadas especifi-
camente ao setor automotivo, sendo que dois sao parceiros do Brasil no
Mercosul: Argentina e Uruguai. Mesmo entre paises desenvolvidos, as
caracteristicas especificas do setor automotivo diante da maior rigidez das
regras dos novos acordos da OMC poderiam ser deduzidas do fato de ter
sido ele objeto da tinica VER (sobre o comércio de veiculos entre Uniao Eu-
ropéia e Japao) notificada em Marrakesh - de acordo com norma do Acordo
sobre Salvaguardas, que estabelecia regras para a eliminagao das VERs, mas
admitia uma excegao para cada membro até o final de 1999. Lafer realca,
ainda, o exemplo concreto das TRIM:s utilizadas por parceiros do Mercosul,

associado a previsao de um regime comum.

Resta uma observagao sobre as provisoes do Acordo Constitutivo da OMC
utilizadas por Lafer. A justificativa basica do estabelecimento de cotas estava
relacionada a problemas na balanga de pagamentos (de paises em desenvolvi-
mento), contemplados nas diversas provisoes do Artigo XVIII:B do GATT
e, de maneira mais restrita, pelo “Entendimento sobre suas disposi¢oes”
contido no GATT-94. A consulta feita pelo Brasil ¢ uma exigéncia explicita
desses acordos, em conformidade com o paragrafo 12(b) do Artigo XVIII
e paragrafo 7 do “Entendimento”. O emprego de restrigdes quantitativas a
importagoes esta amparado pelo pardgrafo 2 do Artigo XVIII, que se refere
a problemas na balanga de pagamentos gerados por continuo e elevado

nivel de demanda por importados que tendem a aparecer em programas
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de desenvolvimento econémico - exemplificado, por Lafer (p. 161), “pelo
proprio sucesso do Plano Real.” O cardter excepcional do emprego de restrigoes
quantitativas ¢ realcado no “Entendimento” (paragrafo 3), que estipula sua
admissao em casos em que medidas tarifirias nao se mostraram suficientes
para impedir uma “acentuada deterioragio da posigdo dos pagamentos externos.”
A insuficiéncia das duas prévias medidas de aumento das tarifas de impor-
tagao de veiculos foi um dos argumentos-chaves na justificativa apresentada
para a medida das cotas.

A argumentagao de Lafer nao foi suficiente para evitar a rejeicao das cotas
no ambito do Comité da Balanga de Pagamentos da OMC. (WTO, 1996).
Estados Unidos, Coréia do Sul, Uniao Européia, Japao e Canada - mem-
bros que teriam suas exportagoes potencialmente afetadas - manifestaram-se
contrariamente a legalidade da medida. Em 27/10/95, o governo resolve

tornar sem efeito a medida sobre as cotas.

Ficava claro, pelas declaragoes de representantes dos principais paises produ-
tores, que outras TRIMs apresentadas na MP 1024, uma vez implementadas,
também sofreriam restri¢oes na OMC. O contraste com 0 extenso nimero
de casos em que as provisoes do Artigo XVIII:B foram aceitas no GATT
até a década de setenta, como justificativa para o uso de restrigdes quan-
titativas impostas por diferentes paises em desenvolvimento, em diversos
setores industriais, parece suficiente para indicar que houve uma significativa
mudanga nos critérios de avaliagiao sobre o uso do artigo, o que explicaria
a rejei¢ao da medida na OMC.

Lafer observa, na introdugao de seu livro (p. 14), que “a favordvel evolugio
da conjuntura permitin sua (restrigoes quantitativas na forma de quotas de
importagao) revogagio pelo governo brasileiro.” Creio que a evolugao favoravel
da conjuntura seja uma referéncia ao desempenho da balanga comercial.
Mas ¢ importante salientar que, ex-post, a medida mostrou-se inécua. Desde
meados de junho daquele ano, avolumaram-se estoques de carros, nacionais
e importados, encalhados nos patios das montadoras ou nas revendedoras. A
evolugao do nimero de veiculos importados ja indicava, dois meses depois
da assinatura da MP 1024, que o limite previsto pelo regime de cotas nao

seria atingido até o final do ano. A imprensa registrava, nos ultimos meses
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de 1995, um significante numero de carros importados que estavam sendo

mandados de volta para os paises de origem.

5. O REGIME AUTOMOTIVO BRASILEIRO

A MP 1024 ji continha uma primeira versao para um novo regime auto-
motivo para o Pais. Ela seria renovada mensalmente a partir de julho de
1995, contendo poucas ou nenhuma alteragao, mas cumprindo a burocracia
exigida para evitar sua apresentagao ao Congresso. Em 14/12/95, ¢ assinada
a MP 1235, que traz o texto do novo regime automotivo. Duas semanas
depois, em 27/12/95, ¢ publicado o Decreto 1761 que a regulamenta. As
regras do novo regime, com duragao prevista at¢ o final de 1999, davam
beneficios especificos para empresas montadoras e produtoras de autopegas

jd instaladas no Pais e para aquelas que viessem a se instalar.

Na exposigao de motivos do decreto ficava salientado o objetivo de incentivar
investimentos, produgao e exportagao de veiculos, de maneira a estimular
a importagao de mdquinas, equipamentos, matérias-primas ¢ pegas - por
meio de redugao dos impostos de importagao - sem pressionar as contas
externas - ou seja, exigindo uma contrapartida por parte das exportagoes da
empresa beneficiada. O decreto promovia ainda uma redugao do imposto
de importagao de veiculos para as montadoras que aderissem ao regime. A
aliquota ficava reduzida em 50%, ou seja, para 35%, dado que outro decreto
da mesma data mantinha a tarifa cheia de 70% para 1996. A importagao de
bens de capital (mdquinas e equipamentos) ¢ beneficiada com redugao de
90% na aliquota; a de insumos (matérias-primas e pegas) com uma redugao
de 85% (que resultava numa aliquota de 2%) em 1996, que diminuiria
anualmente até 40% em 1999.

O Capitulo IV do decreto, intitulado “Das propor¢oes e limites”, fixa uma
série de relagoes que deveriam ser satisfeitas anualmente para as empresas
que aderissem ao regime. Para bens de capital e matérias-primas, estabeleceu-
se um nivel minimo entre a relagao das compras de produtos domésticos e
as importagoes subsidiadas. O valor total das importagoes subsidiadas de

insumos e veiculos nao poderia superar o valor das “exportagoes liquidas™.*
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Em especifico para as autopegas, o valor das importa¢oes subsidiadas nao
poderia superar a dois ter¢os do valor das exportagoes liquidas. O regime
ainda estabelecia um sistema de bonus, que fornece para a empresa que
compra bens de capital produzidos no Pais um crédito adicional para im-
portagoes beneficiadas por incentivos. Para os “mewcomers” (empresas que
viessem a se instalar e aquelas ja estabelecidas que ampliassem a capacidade
instalada para produg¢ao de novos modelos ou construissem novas fabricas),
as importagoes beneficiadas poderiam ser compensadas por exportagoes
que se realizassem dentro de um periodo de trés anos. Fixou-se, também,
um indice médio de nacionalizagdo - medido pela proporgio entre o valor
dos insumos produzidos no Pais e o valor total (liquido de impostos) dos
insumos utilizados na produgao da empresa - no patamar minimo de 60%; os
insumos importados do Mercosul com valores compensados por exportagoes
seriam considerados “nacionais” para efeito dessa medida. Para os newcomers,

este requisito seria exigido em trés anos a partir do inicio da produgao.

Fica evidente que os requisitos acima apontados para a adesao ao regime
entravam potencialmente em conflito com as regras gerais (ou seja, sem
considerar as exce¢oes admitidas pelo tratamento especial e diferenciado)
do GATT e dos Acordos TRIMs e SMC (ver segao 2 deste artigo). Talvez
ainda nao estivesse suficientemente claro, para as autoridades do Pais, o
grau de irrelevancia em que foram abandonadas as regras de excegao para os
paises em desenvolvimento. Mas nao havia duvidas sobre a consciéncia de
que problemas na OMC apareceriam. Tanto que, na mesma edigao em que
um o6rgao da imprensa (Gazeta Mercantil, 28/12/95) publicava o texto do
decreto, o embaixador Celso Lafer dava uma entrevista em que formulava
os itens gerais da defesa que preparava. As reagoes enfrentadas pelo regime
na OMC, as argumentagoes dos representantes brasileiros e as modificagoes
introduzidas no regime por causa das restricoes levantadas serao objeto de

discussao no proximo artigo.

10 “Exportagoes liquidas” corresponde ao total das exportagoes deduzidas das importagoes realizadas
sob o regime de “drawback®, das comissoes pagas a agentes no exterior e das exportagoes sem
cobertura cambial.
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Duas observagoes podem ser feitas aqui sobre a reagao imediata a essas
medidas no meio das empresas estabelecidas do complexo automobilistico
doméstico. A diminuigao do imposto de importagao de autopegas para 2% ja
estava prevista na MP 1024, o que provocara fortes manifestagoes contrarias
da parte das empresas fornecedoras. Essas reclamagoes foram parcialmente
atendidas pelo estabelecimento do cronograma para diminuigao do incentivo
e pelo estabelecimento do teto especifico para as importagoes incentivadas
de autopegas. Por outro lado, o indice de nacionalizagao foi estipulado em
uma propor¢ao menor do que aquele efetivamente aplicado na época, o
que provocava uma diminui¢ao da protegao para os fornecedores locais,
notadamente para pegas destinadas a novos modelos. De fato, a protegao
efetiva para as montadoras tornou-se bem mais ampla do que aquela para
os fornecedores (ver indices calculados por BEDE, 1996, p. 75).

A outra observagao refere-se a resisténcia das montadoras estabelecidas
aos incentivos dados para a entrada de novas montadoras, medida que
gerara forte oposi¢ao das empresas estabelecidas por ocasido de sua inclusao
nas propostas de incentivo elaboradas na primeira metade da década (ver
HOLLANDA FILHO, 1996). O decreto do novo regime atendeu a essa
resisténcia ao ampliar os incentivos aos “newcomers” para investimentos das
empresas estabelecidas em novas linhas de produtos e na construgao de
novas fabricas; a Ford foi a primeira empresa a aderir ao regime, menos de
um més apods sua promulgagao.
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