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O Observatdrio de Defesa Comercial da Confederacao Nacional da Industria (CNI) tem como objetivo informar e analisar\
assuntos de destaque e de interesse da industria acerca dos instrumentos de defesa comercial (antidumping,salvaguardas
e medidas compensatorias), contenciosos comerciais internacionais e temas relacionados.

A manutencao do tratamento da China

como economia nao de mercado apos
11 de dezembro de 2016

Introducao

Nesta edicao do Observatoério de Defesa Comercial, serao analisados os possiveis cenarios pés 11 de
dezembro de 2016, quando deixara de ser aplicavel parte do Protocolo de Acessao da China a OMC.
A secao 1 apresenta uma breve contextualizagao acerca da discussao sobre o Artigo 15 do Protocolo,
que regulamenta o calculo do “valor normal” nas investigagdes antidumping contra a China. A secéo 2
aborda as mudangas praticas que possivelmente ocorrerao apds 11 de dezembro de2016, detalhando
trés possiveis cenarios e discutindo ainda os impactos das mudancgas sobre investigacoes em andamento
e medidas antidumping hoje aplicadas. A se¢ao 3 trata do posicionamento do Brasil, EUA e Uniao
Europeia sobre o tema, com um quadro-resumo do que esta no momento em discussao nesses paises
e bloco econdmico. A secao 4 traz as consideragoes finais, procurando indicar os proximos passos para
a industria brasileira.

1. CONTEXTUALIZACAO

A entrada da China na OMC,em 2001, resultou de intensas negociacoes que definiram,no seu Protocolo
de Acessao a OMC,! uma série de obrigagdes que o pais deveria cumprir para estar em conformidade
com as regras multilaterais e que uma transicao de uma economia nao de mercado para uma economia
de mercado pudesse efetivamente ocorrer.

O Artigo 15 do Protocolo de Acessao trata de regras aplicaveis as investigagdes antidumping contra a
China, que essencialmente permitem descartar precos e custos chineses no calculo do valor normal, ja

1 Otexto integral do Protocolo de Acessdo da China encontra-se disponivel em: https://docsonline.wto.org/dol2fe/Pages/SS/DirectDoc.aspx?filename=t%3A%2Fwt%2F1%2F432.doc
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que eles seriam artificialmente baixos por consequéncia de intervencoes do Estado na economia. Em
lugar dos precos e custos chineses, o Artigo 15 permite utilizar precos e custos praticados em um “pais
substituto” de economia de mercado, ou seja, nao influenciados pelo Estado.

Recorde-se que a margem de dumping é determinada pela diferenca entre o “valor normal” e o preco
de exportacao das mercadorias. Portanto, o resultado pratico do Artigo 15 é facilitar a comprovacao
da pratica de dumping em exportacoes chinesas, tendo como referéncia precos de mercado invés dos
precos chineses.

No prazo de 15 anos contados da acessao da China a OMC, ou seja,apds 11 de dezembro de 2016, parte
do Artigo 15 (o item a.2) deixara de ser aplicavel,enquanto outra parte (o item a.1 e demais disposicoes
do Artigo) continuara em vigor. Conforme discutido em edicao anterior deste Observatdrio? e em estudo
desenvolvido pela CNI sobre o tema,® existem diferentes interpretacoes sobre as implicacoes do fim da
vigéncia de apenas parte do Artigo 15.

A posicao da China é de que passaria a ter automaticamente o status de economia de mercado apéds 11
de dezembro de 2016. Outra posicao é que, justamente porque continuara em vigor parte do Artigo 15,
que autoriza expressamente o uso de um método alternativo de apuragao do valor normal, ainda sera
possivel desconsiderar precos e custos da China em investiga¢coes antidumping.

Essa segunda posicao é defendida pela CNI e por paises como os EUA* e a Unido Europeia.® Ela nao
apenas reflete uma interpretacao juridica apropriada do texto do Protocolo de Acessao da China a OMC,
como também guarda maior coeréncia com o fato de que pregos e custos na economia chinesa ainda
sao significativamente influenciados pelo Estado.

e ARELEVANCIA DA DISCUSSAO PARA O BRASIL

O tema é de especial interesse para o Brasil. Tal como em outros paises,a China é,de longe, o principal alvo das
investigagoes e medidas de defesa comercial brasileiras. Conforme dados disponibilizados pelo DECOM, das
358 medidas antidumping aplicadas pelo Brasil desde 1988, 106 foram contra exportacoes chinesas (30%).°

No que se refere as medidas hoje em vigor, a China também aparece em posicao isolada de destaque,
respondendo por quase um terco das medidas.

As estatisticas tornam evidente que as discussoes sobre o reconhecimento da China como economia de
mercado terdo um importante impacto para a industria brasileira.’”

e OPOSICIONAMENTO DA CNI

A CNI tem defendido que ha argumentos juridicos s6lidos no sentido de que o Protocolo de Acessao da
China a OMC nao implica na obrigacao de reconhecer o pais como economia de mercado, de modo que,
mesmo apos 11 de dezembro de2016, sera possivel aplicar metodologia alternativa aos precos e custos
chineses para determinar o valor normal em investigagdes antidumping.

Tal posicionamento vem sendo discutido com autoridades brasileiras desde 2013, quando foi concluido
o estudo da CNI sobre o tema, cuja posicao foi formalmente apresentada ao governo no final de 2015,
contando com o apoio de 41 associagoes setoriais da industria.?

~ o v

CNI,0 TRATAMENTO DA CHINA COMO ECONOMIA (NAO) DE MERCADO APOS 2016, Observatério de Defesa Comercial,ano 2, néimero 3,outubro de 2013.Disponivel em: http://negint.cni.
org.br/negint/usuario/detalhePublicacao.faces?codPub=21.

Confederagao Nacional da IndUstria, O tratamento da China como economia (ndo) de mercado apds 2016: discussao sobre as normas da OMC aplicaveis e seus impactos sobre investi-
gagoes antidumping, Brasilia: CNI,2013.

OMC: Noticias de 27/10/2016 https://www.wto.org/english/news_e/news16_e/anti_01nov16_ehtm

A manifestacao do Parlamento Europeu esta disponivel em: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0223+0+DOC+XML+V0//EN

0Os dados consideram as medidas aplicadas como resultado de investigagoes originais e revisoes de fim de periodo entre 1988 e novembro de 2016, contando-se uma medida por pais.

0 reconhecimento da China como uma economia de mercado podera acarretar também relevantes impactos para a indUstria e economia brasileira, incluindo uma possivel perda imediata
de 66 mil empregos diretos e indiretos apenas no primeiro ano apés o reconhecimento e perdas diretas e indiretas no valor aproximado de US$ 18 bilhes. Cf. estudo disponivel em:
http://www.funcex.org.br/publicacoes/rbce/material/rbce/108_ANFPpdf

A relacdo completa das associagdes que assinaram a carta pode ser acessada por meio do seguinte endereco eletronico: http://www.portaldaindustria.com.br/cni/impren-
sa/2015/12/1,79043/cni-e-41-associacoes-rejeitam-reconhecimento-da-china-como-economia-de-mercado-em-2016.html
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GRAFICO 1 - DISTRIBUIGAO DE MEDIDAS ANTIDUMPING EM VIGOR, POR ORIGEM
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* com até duas medidas em vigor cada.

2. 0 QUE MUDA APOS T1 DE DEZEMBRO DE 2016 NA PRATICA?

Embora as discussoes sobre a forma adequada de interpretar o Artigo 15 do Protocolo de Acessao
da China a OMC tenham se intensificado nos ultimos anos devido a proximidade do fim do prazo de
15 anos contados da acessao, ainda nao ha clareza sobre o que ocorrera na pratica das autoridades
responsaveis pelas investigacoes antidumping a partir de 11 de dezembro de 2016.

Uma possibilidade seria simplesmente ndo alterar a pratica ja existente, ou seja, continuar a partir do
pressuposto de que a economia da China (ou de qualquer setor econdmico na China) nao possui (ou
nao atua) em condigdes de mercado. O problema é que - além de dificuldades politicas que poderiam
ser enfrentadas diante da expectativa da China de que haja uma mudanca - seria muito dificil defender
a manutencao do status quo, tendo em vista que ha, de fato, a previsao expressa do fim da vigéncia de
parte do Artigo 15 do Protocolo. Esse fato, do ponto de vista juridico, precisa ter algum efeito pratico.

E mais realista, portanto, tratar de quais serdo as possiveis mudancas na pratica das autoridades
investigadoras. Ha pelo menos trés cenarios possiveis, tratados nas subsecoes seguintes. Discute-
se, ainda, na subsecao 2.4, a questao de como as possiveis mudancas afetariam as investigacoes
antidumping em andamento e as medidas antidumping hoje aplicadas.

o« AINVERSAO DO ONUS DA PROVA

Conforme discutido detalhadamente no estudo da CNI sobre o tema, o texto do Artigo 15 do Protocolo de
Acessao € ambiguo,sendo necessario esforco interpretativo para que se compreenda o que significara,em
termos praticos, o fim da vigéncia de apenas parte do Artigo.A CNI entende que a melhor interpretacao
- 0U a0 menos a mais razoavel® - é de que deve haver uma mudanca apenas procedimental: a inversao
do 6nus da prova no que se refere a demonstracao da inexisténcia de condicoes de economia de
mercado na China.

Atualmente, a pratica do DECOM e de outras autoridades investigadoras € partir da premissa de que
inexistem condigdes de economia de mercado na China. Isso significa que todas as investigagdes contra
a China utilizam metodologias alternativas, sem necessidade de demonstrar que nao ha na China (ou
no setor econémico chinés em questao) condicoes de mercado.

9 Recorde-se, neste ponto, que o Artigo 17.6 do Acordo Antidumping assegura o direito de cada Membro da OMC de adotar qualquer interpretacao razoavel das normas, na hipétese de
haver mais de uma interpretacao possivel.
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Com uma inversao do 6nus da prova a partir de 11 de dezembro de 2016, conforme defende a CNI, seria
necessario demonstrar que inexistem condi¢oes de economia de mercado na China, invés de presumir
este fato. No Brasil, a Circular SECEX n°® 59/2001 estabeleceu os critérios que devem ser observados
para avaliar a existéncia de condi¢oes de economia de mercado. Sao eles:

1.
2.

W

Grau de controle governamental sobre as empresas ou sobre os meios de produgao;
Nivel de controle estatal sobre a alocagao de recursos,sobre precos e decisoes de producao
de empresas;

Legislacao aplicavel em matéria de propriedade, investimento, tributagao e faléncia;
Grau em que os salarios sao determinados livremente em negociacoes entre empregadores
e empregados;

Grau em que persistem distor¢cdes herdadas do sistema de economia centralizada relativas
a, entre outros aspectos, amortizagao dos ativos, outras dedugdes do ativo, trocas diretas
de bens e pagamentos sob a forma de compensacao de dividas; e

Nivel de interferéncia estatal sobre operacoes de cambio.

Restaria ainda a duvida sobre como a industria doméstica (peticionaria de investigagoes antidumping)
assumiria o referido 6nus da prova. A principio, haveria duas opgoes.

1.

O DECOM faria uma avaliacao horizontal (ou para determinados setores) da existéncia ou
nao de condi¢des de mercado na China,com base nos critérios previstos na Circular SECEX
n° 59/2001. As conclusdes do DECOM serviriam entao como base para que a industria
domeéstica apontasse a auséncia de condi¢cdes de mercado na economia chinesa ou no
setor, conforme o caso, requerendo, portanto, a aplicacao de metodologia alternativa para
apuracao do valor normal.®®

O 6nus de apresentar evidéncias da inexisténcia de condi¢cdes de mercado na China seria da
propria industria doméstica, caso a caso.Assim, para requerer a metodologia alternativa de
determinagao do valor normal, 0s peticionarios de investigacdes antidumping precisariam
demonstrar, além do dumping, dano e nexo causal, que nao prevalecem na China (ou no
setor do produto objeto da investigagao) condicoes de economia de mercado, sob a luz dos
critérios da Circular SECEX n°® 59/2001.

Um ponto importante a ser destacado, independentemente de qual opcao prevaleca, é que, em casos
concretos, outras partes interessadas,como importadores, produtores, exportadores e o préprio governo
chinés teriam a oportunidade de rebater as evidéncias eventualmente apresentadas pela industria
domeéstica (seja diretamente ou com base em uma analise prévia do DECOM) de que a China (ou o setor)
nao possui (ou atua) em condicoes de economia de mercado.

Em outras palavras, com a inversao do 6nus da prova:

1.

A presuncao inicial seria de que deveriam ser usados 0s precos e custos chineses para
apurar o valor normal nas investigacdes antidumping;

Essa presuncao poderia ser afastada por requerimento da industria doméstica, que poderia
fazer sua propria analise ou se valer de uma eventual analise prévia (“horizontal”) do
DECOM. Nesse caso, poderiam ser desconsiderados os precos e custos chineses; e

Os interessados na exportacao dos produtos chineses teriam ainda o que se poderia
chamar de um direito a tréplica, no sentido de tentar demonstrar que a China (ou o
setor) apresenta (ou atua em) condi¢gdes de economia de mercado, caso em que seriam
utilizados os precos e custos internos chineses para fins de determinagao do valor normal.
Argumentos e contra-argumentos poderiam ser apresentados até a decisao do DECOM
sobre a questao.

Esses procedimentos garantiriam a ampla defesa e o contraditério que se exigem em
investigacoes antidumping.

10 Nesse caso, o cenario seria parecido com a proposta recentemente apresentada pela Comissao Europeia sobre o tema, na qual se indica que a prpria Comissao avaliara a existéncia ou
nao de condicoes de mercado na China e em outros paises, e tais conclusoes servirdo como base para os pleitos do setor privado.A respeito da nova proposta, ver a se¢ao 2.3 abaixo.
Nota-se,ainda, que esse cendrio se assemelha em alguma medida a pratica ja adotada pelos EUA (avaliagao de inexisténcia de condigoes de mercado na China,que serve como base para
casos posteriores),razao pela qual os EUA podem provavelmente argumentar que ja cumprem hoje o que serd exigido pelo Protocolo de Acessao da China apds 2016,sendo desnecessaria

qualquer mudanca procedimental.
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Ainversao do 6nus da prova, portanto, exigiria uma mudanca de postura da industria doméstica, cenario
no qual devera estar preparada para defender o posicionamento de que nao prevalecem, na China,
condicoes de economia de mercado, seja tomando a iniciativa,no momento de requerer a abertura de
uma investigagao, seja para corroborar uma ou mais eventuais analises prévias do DECOM, conforme o
caso,ou para rebater argumentos de outras partes interessadas no sentido de que haveria condicoes de
mercado na China ou determinado setor da economia chinesa.

e SITUAGCAO PARTICULAR DE MERCADO

Alguns paises tém utilizado o conceito de “situacao particular de mercado’, previsto no Artigo 2.2 do
Acordo Antidumping da OMC, para, em termos praticos, utilizar metodologias alternativas de definicao
do valor normal. O referido Artigo prevé que, em situagdes particulares de mercado que nao permitam
uma comparacao adequada entre o preco de exportacao e o valor normal, este podera ser “‘construido”.
A construcao do valor normal se da, via de regra, pela soma dos custos de producao, acrescidos de um

FIGURA 1-METODOLOGIA DE CONSTRUGCAO DO VALOR NORMAL

DGACF* e lucro <«———

Mao de obra

/

Matérias-primas e
outros custos fixos e

variaveis \

Valor normal construido

* DGACF: despesas gerais, administrativas, de comercializagéo e financeiras.
Fonte: Elaborag&o prépria a partir do Acordo Antidumping e praticas de autoridades investigadoras.

montante de despesas comerciais,gerais e administrativas e de lucro,conforme ilustra a figura 1 abaixo.
Em geral, a construgao do valor normal deve ser feita levando-se em consideragao os custos indicados
nos registros contabeis do produtor ou exportador estrangeiro (isto €, daquele que produz ou exporta
o produto objeto da investigacao antidumping), desde que: i) esses registros estejam de acordo com as
normas gerais de contabilidade utilizadas no pais de origem; e ii) que eles razoavelmente reflitam os
custos associados com a producao e venda do produto.

No entanto, Australia, além de outros paises e Uniao Europeia, tém utilizado outras referéncias de
mercado, invés dos custos de produgao do produtor/exportador investigado, em situagoes particulares
de mercado em que os custos de producao sao artificialmente baixos em fungao de alguma intervencao
do Estado na economia. Os EUA também modificaram recentemente sua legislacao para permitir a
utilizacdo de outras informacoes sobre custos em situacoes particulares de mercado.*

Assim, tanto na Uniao Europeia quanto na Australia e EUA, a legislagao interna adicionou uma opgao
de construcao do valor normal que nao esta expressamente prevista no Acordo Antidumping, que € a
utilizagao de dados sobre o custo de producao encontrados em terceiros paises ou outros benchmarks
internacionais, caso nao seja possivel utilizar os custos do produtor investigado ou encontrados no pais
de origem.

11 No Brasil,0 Decreto n® 8.058/2013 define que situagdes particulares de mercado incluem aquelas em que a formagao de precos domésticos, em especial aqueles relacionados a insumos
basicos,ndo ocorra em condicdes de mercado ou seja influenciada pela acao do governo.Porém, diferentemente da legislacdo da Unido Europeia,Australia e EUA, 0 Decreto n° 8.058/2013
nao prevé a possibilidade de se utilizarem pregos e custos encontrados em outros paises que nao o pais de origem da mercadoria investigada.




g OBSERVATORIO DE DEFESA COMERCIAL

Ano 5 ¢ Niimero 3 * dezembro de 2016 * www.cni.org.br m
Australia

A Australia € um dos paises que mais fazem uso do conceito de situacao particular de mercado. Segundo
o manual de investigagdes antidumping australiano, determinado contexto configurara uma situagao
particular de mercado quando o envolvimento do Estado altera as condi¢oes de competitividade. Exemplos
que podem levar a uma situagao de distorcao incluem casos em que a participacao do Estado em empresas
é significativa, ou quando este manipula os precos de matérias-primas.!? Nessas situacoes, é permitido
utilizar custos de referéncia que nao aqueles encontrados no mercado interno do pais investigado (mas
somente quando exauridas as alternativas de utilizacao de referéncias do mercado interno).

EUA

Nos EUA, uma modificacao legislativa recente!® introduziu novas regras para o calculo do valor normal.
Conforme a nova regra,quando a autoridade investigadora determinar que,devido a situagoes particulares
de mercado, a comparagao adequada entre o preco de exportacao e o valor normal seja prejudicada,
poderao ser utilizadas quaisquer outras metodologias de calculo (o que,a principio, inclui custos que nao
sejam os do mercado interno de origem da mercadoria). A regra estabelece, dessa forma, a possibilidade
de determinar o valor dos “fatores de producao” (método utilizado nos EUA para construir o valor normal)
com base em benchmarks internacionais ou dados encontrados em paises substitutos.

Uniao Europeia

A Unido Europeia prevé em sua legislagao sobre medidas antidumping a possibilidade de, por conta de uma
situagao particular de mercado, utilizar o valor normal construido, tal como previsto no Acordo Antidumping
da OMC. Porém, a norma europeia prevé ainda que, caso os custos do mercado interno nao possam ser
utilizados, poderao ser utilizadas quaisquer outras informacoes, inclusive custos de outros mercados.

Um exemplo recente da utilizagao deste conceito de situagao particular de mercado pela Uniao Europeia
refere-se a imposicao de medidas antidumping as importacoes de biodiesel originarias da Argentina.
No contexto dessa investigacao (que envolveu também exportagoes da Indonésia), a Uniao Europeia
aplicou a medida antidumping ao biodiesel argentino considerando que a existéncia de um imposto de
exportacao aplicavel ao principal insumo do produto (a soja) seria responsavel por criar uma distor¢ao
no mercado interno, tornando os precos artificialmente baixos, 0 que se constituiria em uma situagao
particular de mercado.** Com base nisso, a Unidao Europeia desconsiderou os precos efetivamente
pagos pelos produtores argentinos para a aquisicao da soja e substituiu esse valor por um benchmark

FIGURA 2-METODOLOGIA DE CONSTRUGAO DO VALOR NORMAL COM
BASE EM BENCHMARK INTERNACIONAL

DGACF* e lucro <«———
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* DGACF: despesas gerais, administrativas, de comercializagéo e financeiras.
Fonte: Elaboragéo prépria a partir do Acordo Antidumping e praticas de autoridades investigadoras.

12 Australia. Anti-dumping Comission. Antidumping: Dumping and Subsidy Manual, novembro de 2015, p. 35. Disponivel em: http://www.adcommission.gov.au/accessadsystem/Documents/
Dumping%20and%20Subsidy%20Manual%20-%20November%202015_20%20Nov%202015%20-%20final%200n%20website.pdf

13 EUA.Trade Preferences Extentions Act of 2015. Public Law 114-37,de 29 de junho de 2015. Section 504.
Disponivel em: https://www.congress.gov/114/plaws/publ27/PLAW-114publ27pdf

14 Unido Europeia. Council Implementing Regulation (EU) No 1194/2013, de 19 de Novembro de 2013, para. 30. Disponivel em: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0-
J:L:2013:315:0002:0026:EN:PDF
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internacional (que, segundo a Uniao Europeia, estaria em linha com os precos internacionalmente
aplicaveis ao insumo). A figura 2 ilustra o modo (distinto da figura 1,acima) como foi construido o valor
normal nesse caso.

Diante do prejuizo as suas exportacoes,a Argentina levou o caso ao Orgao de Solucido de Controvérsias
da OMC, alegando que o Acordo Antidumping nao permitiria descartar os custos de producao do
biodiesel na Argentina, mesmo diante de uma situacao particular de mercado, ja que o Artigo 2.2 exige
que se considerem nesse caso os custos de producao “no pais de origem”.

A Uniao Europeia, por outro lado, argumentou que o Artigo 2.2 do Acordo Antidumping exigiria certa
razoabilidade quanto ao uso dos dados apresentados pelos produtores da origem investigada para fins
de calculo do valor normal. Argumentou, em particular, que devido a existéncia de intervencao estatal
na forma da imposi¢cao de um imposto de exportagao ao insumo do biodiesel (a soja), os custos de
produ¢ao nao estariam razoavelmente refletidos nos registros contabeis dos produtores argentinos, o
que justificaria a substituicao do preco de custo do insumo no mercado argentino por outro benchmark,
representativo do que seria um custo “de mercado”.

Tanto o Painel quanto o Orgdo de Apelacdo deram razdo a Argentina.’® A decisdo foi no sentido de
adotar uma interpretacao mais limitada e restritiva (quando comparada a pratica da Unidao Europeia)
no que se refere a forma de construcao do valor normal em situagoes particulares de mercado. Nao se
negou a possibilidade de usar fontes externas (de outros paises) para definir custos,quando nao houver
informacodes disponiveis no mercado de origem, mas quaisquer fontes externas deverao ser adaptadas
para que os custos correspondam aqueles de fato encontrados no mercado de origem. No caso do
biodiesel, concluiu-se que o benchmark utilizado pela Uniao Europeia (pregos internacionais) nao era
representativo dos custos de produgao na Argentina. Em outras palavras, ainda que distorcidos por
alguma intervencdo estatal, conforme a decisdo do Painel e do Orgdo de Apelacdo, deveriam ter sido
usados os custos de aquisi¢ao da soja na Argentina.

A decisao, portanto, parece nao corroborar a pratica da Unidao Europeia, da Australia e a recente
modificacao da legislacao dos EUA em relagao a construcao do valor normal, pois, em todos esses casos,
existe a possibilidade de se utilizar dados de custos de producao de terceiros paises, ignorando o custo
de producao do pais de origem.

Apesar de as decisées do Orgao de Apelacdo ndo serem vinculantes para outros paises nem criarem
precedentes obrigatdrios para futuros casos,o fato é que normalmente os painéis e o Orgao de Apelacao
mantém entendimentos anteriores. Qutras disputas ja foram inclusive iniciadas contra praticas da Uniao
Europeia semelhantes a questionada pela Argentina.®

A decisao do caso do biodiesel, portanto, parece tornar arriscada a opgao e estratégia de usar a “situacao
particular de mercado” prevista no Artigo 2.2 do Artigo Antidumping para aplicar metodologias
alternativas contra a China.

15 0 caso foi julgado pelo Painel da OMC em marco e pelo Orgio de Apelacio em outubro de 2016.0MC.DS 473 European Union — Anti-Dumping Measures on Biodiesel from Argentina.
Panel Report, 29 de marco de 2016, WT/DS473/R; Appellate Body Report, 06 de outubro de 2016, WT/DS473/AB/R. As decisdes estao disponiveis em: https:;//wwwwto.org/english/
tratop_e/dispu_e/cases_e/ds473_e.htm

16  ARssia, por exemplo, requereu painéis contra a Unido Europeia na OMC por conta de pratica semelhante. Vide: OMC. DS 474 European Union — Cost Adjustment Methodologies and
Certain Anti-Dumping Measures on Imports from Russia. Request for consultation, 23 de dezembro de 2013, WT/DS474/1. Disponivel em: https;//wwwwto.org/english/tratop_e/dispu_e/
cases_e/ds474_e.htm. OMC. DS 494 European Union — Cost Adjustment Methodologies and Certain Anti-Dumping Measures on Imports from Russia — (Second complaint). Request for
consultation, 7 de maio de 2015, WT/DS494/1. Disponivel em: https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds494 _e.htm




g OBSERVATORIO DE DEFESA COMERCIAL

Ano 5 ¢ Niimero 3 * dezembro de 2016 * www.cni.org.br m
e ANOVAPROPOSTA DA COMISSAO EUROPEIA - DESENVOLVIMENTO DE UMA \
METODOLOGIA“NEUTRA”
Além dos dois cenarios acima - inversao do 6nus da prova, com continuidade de uso do Artigo 15 do
Protocolo de Acessao da China, e situagao particular de mercado, com base no Artigo 2.2 do Acordo
Antidumping - haveria ainda a opcao de desenvolver uma nova metodologia de determinacao do valor
normal em investigacoes antidumping, que fosse aplicada de modo neutro a todos os paises.

O melhor exemplo dessa alternativa vem da proposta recentemente anunciada pela Comissao Europeia,
no dia 9 de novembro, para modificar a regulamentagao do bloco sobre defesa comercial.t’ O objetivo
anunciado da proposta € atualizar os instrumentos de defesa comercial da Uniao Europeia para lidar
com novos desafios do comércio internacional, tais como as significativas distorcoes de mercado
existentes em paises membros da OMC.

A proposta é fruto de consultas publicas e vem acompanhada de uma aprofundada avaliacao de impacto,®
que explicita as razdes que levaram a Comissao a propor mudancas procedimentais. O pano de fundo da
discussao é justamente o fim da vigéncia de parte do Artigo 15 do Protocolo de Acessao da China a OMC.

A atual regulamentacao da Unidao Europeia contém uma lista de paises considerados nao economia
de mercado, a qual inclui expressamente a China e essencialmente obriga a Comissao a utilizar a
metodologia do “pais substituto”, ou seja, a apurar o valor normal com base em precos e custos de um
terceiro pais que tenha economia de mercado, nao em precos e custos chineses.

A Comissao Europeia entendeu que, diante da modificacao no Artigo 15, é preciso fazer certas mudancas
procedimentais. Destacam-se os seguintes pontos:

1. O calculo da margem de dumping sera feito através de uma metodologia “neutra”,
aplicavel a todos os paises membros da OMC. Sera extinta a lista de paises que nao sao
economias de mercado, mas sera mantida a possibilidade de utilizagao de metodologias
alternativas para lidar com situagoes em que 0s precos e custos no pais de origem nao
possam ser considerados normais, em funcao de “distor¢des significativas” provocadas
pela intervencao do Estado na economia, inclusive para custos de matérias-primas.

2. Adiferenca em relacao a metodologia atual é sutil. Em lugar de se basear em precos de
venda ou custos em um pais substituto, 0 embasamento sera em ‘custos de producao e
venda que reflitam precos nao distorcidos”, os quais poderao se basear em benchmarks
internacionais, ou mesmo em custos de producdo e venda correspondentes em um “pais
representativo que tenha nivel de desenvolvimento semelhante ao do pais exportador”.

3. Os fatores para avaliar se ha “distorcoes significativas” sdo definidos de modo bastante
abrangente e exemplificativo, incluindo: i) o grau da presenga no mercado de empresas
controladas ou influenciadas pelo Estado; ii) interferéncia do Estado na formagao
de precos e custos das empresas; iii) politicas publicas que discriminem em favor da
industria nacional ou que de outro modo interfiram nas for¢as do mercado; e iv) acesso a
financiamento por instituicdes que implementem politicas publicas.?

4. A proposta também anuncia que a Comissao publicard relatérios descrevendo as
circunstancias de mercado/distorcoes especificas em determinados paises ou setores, que
poderao servir como base para que a industria doméstica europeia, ao apresentar uma
peticao, alegue que 0s precos e custos internos daquele pais nao sao apropriados para
determinar o valor normal.

5. A proposta esclarece ainda que as regras atuais permanecerao aplicaveis aos casos em
andamento até a aprovacao da nova regulamentacao. Além disso, exportadores nao
poderao requerer reavaliacoes das medidas antidumping ja em vigor com base nas novas
metodologias, que sé valerao, portanto, para investigacoes ou revisoes de fim de periodo
iniciadas depois que a nova regulamentagao entre em vigor.

17 Aproposta esta disponivel em: http;//trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2016/november/tradoc_155079.pdf
18  Aavaliagao de impacto esta disponivel em: http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2016/november/tradoc_155080.pdf
19 Nota-se que os fatores sao definidos de modo tao abrangente que poderiam a principio enquadrar diversas economias de mercado, inclusive o Brasil,no que se refere aos fatores (iii)  (iv).
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Destaca-se que a proposta nao prevé a concessao de status de economia de mercado a China. Evita-se o
termo “economia de mercado” e adotam-se regras alternativas para a apuragao do valor normal,sem que
se diga - seja na proposta ou na avaliacao de impacto - se 0 embasamento seria no proprio Protocolo
de Acessao da China a OMC ou no Artigo 2.2 do Acordo Antidumping. Dessa forma, a Uniao Europeia
parece preservar a possibilidade de usar ambos os argumentos, na eventualidade de questionamento
da China junto a OMC.

Também é interessante notar que,na avaliacao de impacto,a Comissao Europeia se refere expressamente
ao fato de que outros paises,em especial os EUA,nao necessariamente precisarao alterar as metodologias
alternativas que hoje ja aplicam a China, e teriam inclusive indicado a Uniao Europeia que nao farao
alteragoes.

Em concluséo, a Comissao Europeia esta propondo uma espécie de “terceira via”, que ndo reconhece a
China como economia de mercado,mas tenta evitar o conflito direto com o pais,por ser uma metodologia
neutra, ao menos no papel. Isso parece, a principio, vantajoso do ponto de vista politico, porque esta
claro que um interesse importante da China é ser tratada como os demais paises nas investigagoes.

Porém, na pratica, a expectativa da Comissao é que serao identificados niveis semelhantes de margens
de dumping aos hoje encontrados para a aplicacao de medidas. Ou seja, mudam-se os procedimentos
(o que é necessario por conta da mudanca nas regras da OMC), mas nao os resultados substanciais. Se a
pratica for claramente direcionada para a China, as dificuldades politicas persistirao.

Ademais, um ponto particularmente sensivel da nova proposta é a clara referéncia a benchmarks
internacionais ou custos em paises substitutos, o que parece apresentar alto risco de condenacao na
OMC, diante do precedente do Painel e do Orgdo de Apelacdo no ja discutido caso do biodiesel.

e ASINVESTIGACOES EM ANDAMENTO E MEDIDAS JAAPLICADAS SERAO AFETADAS?
Outro aspecto relevante para o setor privado brasileiro diz respeito ao momento a partir do qual
seriam implementadas, pelo DECOM, as modificagées quanto ao tratamento da China em investigacoes
antidumping. Caso seja implementado qualquer dos cenarios acima — inversao do 6nus da prova (Art. 15 do
Protocolo de Acessao),embasamento na “situagao particular de mercado” (Art. 2.2 do Acordo Antidumping),
ou o desenvolvimento de uma nova metodologia “neutra” - a partir de quando isso ocorreria? Os novos
critérios afetariam as investigacdes em andamento e as medidas antidumping hoje aplicadas?

As normas da OMC nao trazem respostas expressas a estas duvidas temporais, razao pela qual elas nao
estarao livres de controvérsias. Porém, cabe lembrar novamente que qualquer interpretacao plausivel,
conforme o Artigo 17.6 do Acordo Antidumping, devera ser admitida.

No que se refere as investigacoes, considerando que se trata de uma discussao sobre a utilizacao de
informacodes de preco e custos para o calculo do valor normal, 0 mais razoavel parece ser continuar com
a pratica atual de presuncao do status de economia nao de mercado para investigagdes que tenham
considerado o periodo de investigacao de dumping até dezembro de 2016. Em termos praticos, se
adotado esse critério, as peticdes protocoladas junto ao DECOM até abril de 2017 (que facam referéncia
a dados até dezembro de 2016) poderiam se beneficiar da desconsideracao “automatica” de precos e
custos chineses.

Para peti¢des subsequentes, que deverao utilizar dados que se encerrem em margo, junho, setembro e
dezembro de 2017, e assim por diante, seria utilizado o novo método - por exemplo, a inversao do énus
da prova, caso prevaleca a tese defendida pela CNI.

Ja no que se refere as medidas hoje aplicadas,nao parece haver ddvidas de que elas permanecerao,como
regra, validas até o fim de sua vigéncia. No entanto, nao resta claro se importadores ou exportadores
da China poderiam se valer de revisdes (a exemplo da revisao por alteracao de circunstancias) para
requerer um novo calculo da margem de dumping, utilizando-se precos e custos chineses para definir
o valor normal.
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Quanto a este ponto,a exemplo da proposta da Uniao Europeia,parece apropriado nao admitir alteragoes
no calculo do valor normal para medidas que tenham sido aplicadas com referéncia a periodos de
investigacao de dumping que se encerrem até 2016.2° O ponto é que, até 11 de dezembro de 2016,
nao ha discussao de que os precos e custos chineses podem ser afastados por nao serem de mercado.
Qualquer mudanca deveria apenas afetar depois da data em questao.

3. 0 POSICIONAMENTO DO BRASIL, EUA E UNIAO EUROPEIA

O quadro comparativo abaixo resume o posicionamento do Brasil, dos Estados Unidos e da Uniao
Europeia em relacao as mudancas que possivelmente ocorrerao apos 11 de dezembro de 2016.0 quadro
indica o que os paises ja manifestaram oficialmente, tendéncias observadas (mas nao confirmadas) e
duvidas ainda pendentes.

TABELA 1 - POSICIONAMENTO DO BRASIL,EUA E UNIAO EUROPEIA SOBRE AS MUDANGAS NO
TRATAMENTO DA CHINA COMO ECONOMIA DE MERCADO APOS 11DE DEZEMBRO DE 2016

0 que sabemos?

Brasil

EUA

Uniao Europeia

Os sinais das autoridades
governamentais (embora nao
oficiais) sao de que nao havera o
reconhecimento formal do status de
economia de mercado.

Com relacao as investigagoes em
andamento e a serem iniciadas nos
proximos meses (cujo periodo de
investigacao de dumping se encerre
até dezembro de 2016,%) a sinalizacao
€ de que sequira aplicavel a atual
metodologia do pais substituto.

Entende que o Protocolo de Acessao
da China a OMC ndo prevé obrigacao
de reconhecimento automatico do
status de economia de mercado apds
dezembro de 2016. Os sinais sao de
que nao havera mudancas praticas nas
investigacoes conduzidas pelos EUA.

0 Parlamento Europeu ja se manifestou
contra o reconhecimento e exigiu da
Comissao Europeia uma proposta que
atendesse os interesses da industria.2
E provavel que haja mudangas nas
proprias regras (ndo so nas praticas), ja
que a atual requlamentacao obriga a
tratar a China como economia nao de
mercado.

0 que esta em
discussao?

Nao ha ainda propostas de alteragao
das normas brasileiras. E provavel que
as autoridades optem por aguardar a
evolugdo da pratica de outros paises e
eventuais reagoes da China para depois
se posicionar.

Ha um projeto de lei®® em tramitacao
que visa dificultar ainda mais um
eventual reconhecimento da China
como economia de mercado, exigindo
que o reconhecimento seja aprovado
pelo Congresso.

A Comissao Europeia prop6s nova
regulamentacao sobre o tema,*
prevendo uma metodologia “neutra”
conforme a qual, para desconsiderar 0s
precos da China ou de quaisquer outros
paises, sera necessario demonstrar que
existem distorcoes no mercado devido a
intervencao do Estado na economia.

A proposta ainda sera discutida no
Parlamento e no Conselho da Uniao
Europeia.

0 que nao sabemos

ainda...

Nao sabemos se as autoridades
entendem que € ou Nao necessario
alterar o Decreto n® 8.058/2013, se
pretendem publicar outra norma quanto
ao tratamento de economias nao de
mercado, ou se pretendem apenas
alterar praticas do DECOM, caso a caso.

Nao esta claro se o pais conduzira

uma nova analise sobre a existéncia

ou nao de condi¢oes de mercado na
China, ou se sequira se baseando em
analise ja conduzida no passado,a
partir da qual se utiliza pais substituto
para determinar o valor dos “fatores de
producao” que compdem o valor normal.

Nao esta claro se a proposta da
Comissao Europeia se baseia em uma
leitura do Artigo 15 do Protocolo de
Acessao tal qual modificado apés 11
de dezembro de2016 ou no Artigo 2.2
do Acordo Antidumping. Tampouco
esta claro como pretende sustentar

a referéncia a custos em terceiros
paises ou baseados em benchmarks
internacionais a luz da recente derrota
contra a Argentina na OMC, no caso do
biodiesel.

20

21

22
23

24

Naturalmente, poderia haver revisdo por alteragoes de circunstancias,mas por razoes outras que nao o mero fato de que expirara a vigéncia de parte do Artigo 15 do Protocolo de Acessao

da China a OMC.

Conforme as normas do Decreto 8.058/2013,as partes tém a até o quarto més subsequente ao término do periodo de investigacao de dumping para protocolar a peticao de abertura
de uma investigacdo. Isso significa que investigacoes que levem em consideragdo o periodo de investigacao terminado em dezembro teriam que ser protocoladas até o fim de abril.

Vide nota 5.

A proposta foi denominada como “China Market Economy Status Congressional Review Act” e até o momento foi apenas introduzida ao Congresso Americano. Para se tornar lei, precisaria
ainda das aprovagoes do Congresso, Senado e Presidéncia.

Vide nota 9.
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. CONSIDERACOES FINAIS - QUAIS SAO 0S PROXIMOS PASS0S?

Embora alguns paises ja tenham indicado seu posicionamento sobre o reconhecimento da China como
economia de mercado de maneira mais clara que outros, ainda nao ha a seguranga e previsibilidade
desejaveis quanto as mudancas que ocorrerao na pratica da defesa comercial envolvendo a China e
outras economias nao de mercado.?

Em relagao ao Brasil, se, por um lado, ainda nao ha clareza sobre como o DECOM e a CAMEX se
portarao apds o prazo do dia 11 de dezembro de 2016, é importante pontuar que: i) as autoridades
estao sensibilizadas quanto a importancia de nao haver reconhecimento do status de economia de
mercado, sendo preservada margem de manobra fundamental para legitima protecao de certos setores
da industria; e ii) as normas atualmente em vigor para avaliar a existéncia de condi¢cdes de economia
de mercado no Brasil (Circular SECEX n® 59/2001) preveem critérios bastante similares aos de outras
legislacoes,?® como, por exemplo, aos dos Estados Unidos.?” Os critérios parecem ser suficientemente
abrangentes para caracterizar as atuais condigoes da economia chinesa, que nao sao de mercado.

A China ja ameacou, em algumas ocasides, iniciar procedimentos perante o Orgdo de Solucdo de
Controvérsias da OMC contra paises que nao reconhecerem o seu status de economia de mercado apos
11 de dezembro de2016. O pais apresenta seu posicionamento como irredutivel, nao existindo espaco
para didlogo.®® Faz sentido, do ponto de vista politico, que a China adote tal posicao para pressionar
seus parceiros comerciais e obter o resultado pretendido.

A maioria dos analistas parece tomar como certo um procedimento de solucao de controvérsias na
OMC. Ha, no entanto, uma questao a ponderar: se a China realmente acessar o sistema de solucao
de controvérsias e eventualmente perder — o que é bastante plausivel, tendo em conta a linguagem
do Artigo 15 do Protocolo de Acessao e o proprio Artigo 17.6 do Acordo Antidumping, conforme
demonstrado exaustivamente no estudo da CNI - ela perderia em definitivo nao sé a possibilidade
de ser tratada como os demais membros em investigagoes antidumping, como também a ferramenta
de pressao politica que vem utilizando (e provavelmente sequira utilizando) para que outros paises a
reconhegcam como economia de mercado em suas legislagées nacionais.

Ressalte-se que, nesta hipotese de reconhecimento na legislagao nacional por parte de determinados
paises,nao havera duvida de que a China devera ser tratada como todos os demais paises. Questiona-se,
portanto, se a China afastara essa possibilidade, delegando a decisao sobre o assunto a um painel e ao
Orgao de Apelacio da OMC.

A CNI, ressalte-se, entende que ha elementos juridicos mais que suficientes para sustentar que o
Protocolo de Acessao da China a OMC nao exige seu reconhecimento automatico como economia de
mercado, havendo sim espaco para a manutencao de metodologias alternativas para o calculo do valor
normal em casos envolvendo a China.

No entendimento da CNI, 0 cendrio com maiores possiblidades de resisténcia a um questionamento na
OMC é o de inversao do 6nus da prova, essencialmente porque: i) essa interpretacao permite atribuir
sentido a todos os termos do Artigo 15 antes e depois de 11 de dezembro de 2016, conforme explicado
detalhadamente no ja citado estudo sobre o tema; e ii) o cenario nao envolve a rota adotada por alguns
paises de uso da “situacdo particular de mercado” prevista no Artigo 2.2 do Acordo Antidumping, agora
bastante fragilizada diante do precedente do biodiesel.

25 Vale lembrar que a mesma discussao referente a China se aplica ao Vietna e ao Tajiquistao, porém os prazos sao respectivamente 31 de dezembro de 2018 e 2 de margo de 2028.

26 BUFFORD, Samuel. International Rule of Law and the Market Economy - an outline. Southwestern Journal of Law and trade in the Americas. Vol. 12. Pag. 303-312. 2006. Disponivel em:
http://elibrary.aw.psu.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1161&context=fac_works

27 19 US.C.Sec 771.(18). Disponivel em: http://ia.ita.doc.gov/regs/title7html

28  Emreuniao no dia X no Comité Antidumping da OMC,a China manifestou o posicionamento de que os paises deveriam reconhecer seu status de economia de mercado e cessar a utilizagao
de metodologias alternativas em investigagoes antidumping. Os EUA se manifestaram contrariamente a China, apontando que parte do artigo 15 do Protocolo de Acessao da China a
OMC continuara em vigor.Ao ser questionada pelo México se haveria espago para um dialogo sobre o tema,a China foi contundente ao dizer que o espaco para dialogo existiu quando o
Protocolo foi negociado, ha 15 anos, mas nao agora.
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Quanto a uma metodologia a principio neutra, como pretende adotar a Unido Europeia, ela pode
facilitar a resolucao da questao do ponto de vista politico, mas sera preciso cuidado para que nao seja
uma metodologia juridicamente fragil, suscetivel a questionamento na OMC. A proposta da Comissao
Europeia tem elementos que parecem apresentar tal fragilidade.

Qualquer que seja o cenario adotado pelas autoridades brasileiras, o importante é, novamente, que
nao se abra mao da margem de manobra admitida nas regras da OMC para proteger legitimamente a
industria nacional da concorréncia de produtos importados cujos precos nao sao definidos por forgas de
mercado, 0 que colocaria em risco atividades industriais, investimentos e empregos no pais.

Por fim, cabe sempre lembrar que as medidas compensatorias (anti-subsidios) também podem ser
utilizadas contra a China e outros paises que subsidiem seus produtos?. Diferentemente do caso das
medidas antidumping, nao ha qualquer prazo no Artigo 15 do Protocolo de Acessao quanto ao uso
de metodologias alternativas (benchmarks internacionais) para calcular o beneficio representado por
subsidios. As investigacoes de medidas compensatérias, no entanto, sao mais complexas, devido a
dificuldade de identificar e quantificar programas de subsidios estrangeiros, que tendem a resultar em
margens menores que as de dumping. De todo modo, é uma ferramenta que pode ser mais usada pelo
setor privado e pelo governo brasileiro em beneficio da industria.

29  Cumpre,aqui, destacar o processo de revisao da atual normativa brasileira sobre medidas compensatdrias (Decreto n® 1.751/1995). /
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