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Introducao

Desde os primérdios da Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC), a participagao
do Brasil em controvérsias sob o seu crivo é significativa: apesar de representar somente
0,9% do volume mundial de recursos no ano de 2001, o pais constou em terceiro
lugar no ranking de participagao nesse sistema dentre todos os 142 Estados membros,
e em primeiro dentre os paises em desenvolvimento.' Parte dessa participagdo se deve
a0 enfrentamento pela comunidade internacional de uma série de medidas adotadas
pelo pais em sua politica industrial, por serem consideradas de natureza protecionista
em fungao do favorecimento de determinados agentes econdmicos pela interven¢ao

estatal no mercado.?

Recentemente, alegacoes sobre o teor protecionista da politica industrial brasileira
serviram de fundamento para que fosse estabelecido mais um painel do Orgio de
Solu¢io de Controvérsias da OMC, no ano de 2015, com o escopo de julgar a
conformidade das medidas adotadas com a normativa daquela organizacio. Os
pedidos de consulta submetidos ao érgao — inicialmente pela Unido Europeia, em
19 de dezembro de 2013, e posteriormente pelo Japdo, em 2 de julho de 2015 —
resultaram na controvérsia denominada “Brazil: Certain Measures Concerning Taxation
and Charges”. Ao todo, sete programas destinados a industria no Brasil foram objeto

de anilise.?

A controvérsia versou sobre: a (i) Lei de Informdtica; o (ii) Programa de Apoio
a0 Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de Semicondutores e Displays
(PADIS); o (iii) Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de
Equipamentos para a TV Digital (PATVD); o (iv) Programa de Inclusao Digital; o (v)
Programa de Incentivo a Inovagao Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva

de Veiculos Automotores (INOVAR-AUTO); o (vi) Programa destinado a empresas

predominantemente exportadoras (PEC); e o (vii) Regime Especial de Aquisi¢ao de

Bens de Capital para Empresas Exportadoras (RECAP).*

! BARRAL, Welber; e PRAZERES, Tatiana. Solu¢ao de Controvérsias. In: BARRAL, Welber. (org.). O Brasil
e a OMC. Curitiba: Jurud, 2002. . 35

2 TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertagio (Mestrado em

Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 22.

3 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS§472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. paras. 1.1-1.4.

4 Ibidem. paras. 1.1-1.4.



Todos os supramencionados programas foram considerados, inicialmente, como
formas de violagao 4 normativa da OMC (especialmente em referéncia a adogio de
medidas protecionistas na sua esfera)’. Apds serem submetidos a uma nova analise pelo
Orgao de Apelagio, no entanto, a condenagio foi mantida pela corte internacional em
relagdo a cinco programas, quais sejam: a Lei de Informdtica; o PADIS; o PATVD; o

Programa de Inclusio Digital; e o Programa INOVAR-AUTO.*

O interesse do comércio internacional sobre o mercado automotivo brasileiro
¢ inegdvel, uma vez que esse conta com a volumosa demanda interna de produtos
automotivos de um pais consideravelmente populoso e, ainda por cima, possui o perfil
de renda per capta desejivel por investidores estrangeiros. Trata-se do maior mercado
automotivo da América Latina, e, por figurar entre os maiores do mundo, mais da
metade dos agentes internacionais lideres no ramo exerce atividade em territério

brasileiro.”

Devido a relevincia do setor automotivo, tanto internamente (o setor é responsével
por cerca de 22% do PIB industrial nacional) como na esfera internacional (a maioria
dos investimentos na inddstria automotiva local é proveniente do exterior)?, a
condenagio do pais pela OMC merece especial atengio no que diz respeito aos limites
que foram impostos a politica industrial interna. Por isso, o presente trabalho versa

sobre a aplicagao da normativa dessa organizacio a politica automotiva insculpida no

Programa INOVAR-AUTO.

Os déficits apresentados pelo setor automotivo em sua balanca comercial (em
comparagio aos anteriores indices de crescimento) teriam motivado a formula¢io
de uma nova politica industrial. Nesse sentido, o Programa INOVAR-AUTO foi
apresentado pelo governo brasileiro como um instrumento de incentivo, que deveria
pavimentar a concessdo de subsidios fiscais para a industria automotiva local. Sua
implementagao foi justificada pela consecugio de propdsitos de interesse publico,

tais como o aprimoramento da competitividade, da inovagao e do aperfeicoamento

> WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.

¢ WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Apellate Body, Brazil: Certain Measures Concerning
Taxation and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2018.

7 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p. 30

8 ASSOCIACAO NACIONAL DOS FABRICANTES DE VEICULOS AUTOMOTORES (ANFAVEA).
Anudrio da industria automobilistica brasileira. Sao Paulo: ANFAVEA, 2018. p. 13



tecnoldgicos, com o escopo de reverter o cendrio econémico deficitirio do mercado

que teria tido inicio no ano de 2011.°

Enquanto membro da OMC e signatdrio do Acordo sobre Medidas de Investimento
Relacionadas ao Comércio (TRIMS)!® e do Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(GATT)", o Brasil assumiu o compromisso de tratar produtos estrangeiros como
nacionais e de nao lhes conferir tratamento menos favordvel, quando similares. Por
ter aderido a essa normativa sem ressalvas, se submeteu a proibi¢io da exigéncia de
contetdo local no que diz respeito & mistura, processamento ou uso de produtos que

advenham de fornecimento nacional, nos termos do artigo III:5 do GATT 1994."

Conforme alegagées da Unido Europeia e do Japao, as medidas da politica
industrial automotiva brasileira seriam contrarias as normas da OMC em virtude do
tratamento diferenciado conferido aos produtos importados. Outros paises também
se manifestaram sobre o tema perante o do Orgio de Solucio de Controvérsias
como terceiros interessados na demanda, dentre os quais: Estados Unidos, Australia
e México. Apds ponderar todos os argumentos apresentados, o Painel decidiu pela
condenagio do pais, por considerar que algumas das medidas adotadas na politica

industrial brasileira estavam em desacordo com a normativa invocada.”

A condenag¢io do Brasil sucedeu a despeito dos pretextos sobre as alteragoes no
cendrio econdmico do pais (a partir do momento em que entrou em recessao, quando
o governo, em tese, deveria tentar conter os prejuizos na iminéncia de acontecer)'
e das alegacoes de que as medidas questionadas eram permitidas pela normativa da
OMC, em exceao ao principio do tratamento nacional. Em defesa do programa,
o pais havia reportado que as condi¢des para a obtengao de beneficios fiscais sobre

produtos automotivos (que acarretavam um tratamento diferenciado a depender de

?  BRASIL. Medida proviséria n° 563, de 3 de abril de 2012. (...) institui o Programa de Incentivo i Inovacio
Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (...) e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniao: Brasilia-DE, 4 abr. 2012. Secdo 1, pdgina 2. Exposi¢io de motivos, paras. 41-44.

1 WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
Measures, Apr. 15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1868
U.N.T.S. 186 [hereinafter TRIMS Agreement]. [Not reproduced in I.L.M.]

11 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 I.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

12 Ibidem.

¥ WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.

4 BRASIL, op. cit., paras. 43-44



sua origem) consistiriam no pagamento de subsidios aos produtores locais, mas seus

efeitos foram considerados nocivos as importagoes.'

Deste modo, o presente trabalho se propde a responder se a extensio dos limites
a politica industrial brasileira pela OMC ¢ passivel de ser flexibilizada, ou se a
condenagio em tela se justifica a ponto caracterizar a ado¢ao de medidas fiscais de
incentivo como violagio ao principio do tratamento nacional. Afinal, o diagndstico
— nada promissor — do setor automotivo brasileiro pouco apds o término da vigéncia
do programa INOVAR-AUTO, associou aspectos negativos ao acimulo de custos de
oportunidade decorrentes da utilizagao de politicas protecionistas no Brasil desde a
década de 1950.'° Os bastidores politicos da ado¢io dessas medidas, no entanto, nio
sa0 abordados no presente trabalho devido a auséncia de credibilidade académica das
informagoes as quais se tem acesso, assim como para evitar desvios desnecessdrios do

objeto ora versado.

Para demonstrar a (in)viabilidade de flexibilizagao dos limites a politica industrial
brasileira, tal como preceituados pela OMC, ¢ feita uma andlise das particularidades
do programa INOVAR-AUTO que fundamentaram a sua condenagio pelo Orgao de
Solugao de Controvérsias, que é posteriormente colocada em perspectiva em relagio
as premissas normativas daquela organizagio sobre o principio do tratamento nacional
e as excegOes passiveis de afastar a sua aplicabilidade. Sao levados em consideracio,
nesse sentido, os argumentos levantados pelo Brasil para a imposi¢io das medidas

questionadas, assim como alguns dados sobre o mercado automotivo interno.

O trabalho ¢ estruturado em trés capitulos: o primeiro concernente a condenagio
do Brasil pela OMC em virtude da exigéncia de contetdo local consubstanciada no
programa INOVAR-AUTO; o segundo versa sobre a normativa da OMC sobre o
principio do tratamento nacional e seu correspondente alcance sobre a politica
industrial brasileira; e o terceiro se reporta ao setor automotivo brasileiro em face das
excegoes passiveis de isentar o pais de cumprir os preceitos do principio do tratamento

nacional.

O primeiro capitulo é apresentado de modo a contextualizar a implementa¢io
do programa INOVAR-AUTO no setor automotivo brasileiro, de forma que as

suas caracteristicas regulatérias sio detalhadas em referéncia aos critérios utilizados

5 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.
¢ STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s

automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p. 5.



pelo Orgio de Solugio de Controvérsias da OMC para o julgamento das medidas
como inadequadas ao principio do tratamento nacional, em fun¢io da exigéncia de
contetdo local. A limitagio da discricionariedade brasileira sobre a prépria politica
industrial automotiva é abordada no segundo capitulo, em que sio estabelecidas as
premissas segundo as quais o pais se comprometeu a atuar no que diz respeito ao
comércio internacional, assim como sio exploradas as caracteristicas do principio do
tratamento nacional, de forma a se estabelecer uma nogao aproximada de seu alcance.
No terceiro capitulo, as hipSteses passiveis de excetuar a aplicagio do principio do
tratamento nacional s3o contrapostas ao contexto do mercado automotivo brasileiro,
de modo a confirmar a imperatividade do principio do tratamento nacional sobre
a politica interna, e demonstrar que a exigéncia de contetido local tem ocorrido de

forma injustificada.



1 A condenagdo do Brasil na OMC pela
exigéncia de conteudo local no programa

INOVAR-AUTO

Em meio a sua frequente participagio em controvérsias no Ambito da OMCY,
o Brasil foi condenado pelo Orgio de Solugio de Controvérsias em virtude da sua
politica industrial, que teria uma vertente restritiva ao comércio internacional.
No tocante ao programa INOVAR-AUTO, algumas medidas regulatérias foram
consideradas determinantes sobre a quantidade de contetdo local a ser utilizada pelos
habilitados, para que esses pudessem usufruir da redugio de IPI proporcionada pela
politica automotiva.'® Pretende-se demonstrar, portanto, de que forma os atributos
desse programa contribuiram para que fosse caracterizada a exigéncia de contetido

local do pais, no setor automotivo, pela corte internacional.

A exigéncia de contetido local é vedada em fungio do principio do tratamento
nacional, previsto no Artigo III do GATT (1994), que comporta a obrigacio de
promover tratamento igualitdrio entre produtos importados e aqueles produzidos
internamente." Uma vez que a aplicabilidade do dispositivo é determinada por critérios
de natureza subjetiva acerca do principio do tratamento nacional, as caracteristicas dos
programas confrontados no 4mbito da OMC sdo esmiugadas pelo érgao julgador, que
procede com o julgamento da adequagao (ou incompatibilidade) de cada circunstincia
dos casos concretos submetidos a sua apreciagdo em relagio a normativa invocada

pelas partes reclamantes.”

Por isso, para compreender a condenagio do Brasil pelo Orgao de Solucio de
Controvérsiasda OMC, é necessdrio verificar as caracteristicas regulatérias do programa
INOVAR-AUTO que culminaram na viola¢io do principio do tratamento nacional,

especialmente em referéncia a exigéncia de contetido local*', para, posteriormente,

7" BARRAL, Welber; e PRAZERES, Tatiana. Solugio de Controvérsias. In: BARRAL, Welber. (org.). O Brasil
e a OMC. Curitiba: Jurud, 2002. P. 35

8 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 7.789

¥ WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

2 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel. DS8: Japan: Taxes on Alcoholic Beverages,
WT/DS8/R. Geneva: WTO, 1996. para 112.

21 WORLD TRADE ORGANIZATION, 2017, gp.cit., para. 7.789.



identificar a ldgica utilizada na interpretagio da corte internacional e verificar
a possibilidade de excepcionar a politica automotiva brasileira de sua aplicagio. A
controvérsia, que resultou na condenac¢io do pais pela adogio de medidas restritivas
ao comércio internacional, recebeu o titulo de “Brazil - Certain Measures Concerning
Taxation and Charges” (“Brasil - certas medidas concernentes a tributagio e encargos’,
em traducio livre) e ficou conhecida como “Brazil — Taxation” (“Brasil - Tributacio”,

em traducio livre).*

No total, sete programas referentes a diversos segmentos do mercado brasileiro
foram confrontados por outros paises membros da OMC, dos quais cinco
contribuiram para a condenagao do pais por inadequagio a normativa invocada: a Lei
de Informdtica; o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Inddstria
de Semicondutores e Displays (PADIS); o Programa de Inclusao Digital; o Programa
de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Industria de Equipamentos para a TV
Digital (PATVD); e o Programa de Incentivo a Inovagio Tecnoldgica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores INOVAR-AUTO).?

O programa INOVAR-AUTO se trata do marco regulatério responsdvel pelo
aumento de 30 pontos percentuais de IPI para o setor automotivo, cuja aliquota sobre
veiculos: até 1.000 (mil) cilindradas pulou de 7% para 37%; de entre 1.000 (mil)
e 2.000 (duas mil) cilindradas passou de 11% para veiculos “flex” e de 13% para
veiculos a gasolina para o montante de 41% e 43%, respectivamente; de acima de
2.000 (duas mil) cilindradas de 18% para os “flex” e 25% para aqueles movidos a

asolina aumentou para o montante de 48% e 55%.%
g p

No mesmo ato, foram estipuladas condigbes que permitiriam o abate desse
acréscimo por meio do cumprimento de metas de eficiéncia energética, da realizagao
de etapas produtivas no territério brasileiro e da aquisi¢do de insumos de origem
nacional. No entanto, importadoras que nio exerciam atividade produtiva no Brasil
se depararam com a limita¢io da quantidade de suas importagoes por ano a somente
4.800 (quatro mil e oitocentos) veiculos, ainda que cumprissem aos requisitos para

fruicdo do beneficio.”

A conclusio pelo Orgio de Solugio de Controvérsias da OMC pela condenagio

do Brasil se deu no sentido de que algumas das medidas adotadas pelo pais em sede

2 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.

23 Ibidem.
2 MEGALE, Antonio. O fim dos 30 pontos de IPI. Sao Paulo: ANFAVEA, 2017.
% Ibidem.



do programa INOVAR-AUTO importaram na exigéncia de contetdo local, uma vez
que os efeitos dos instrumentos de regulagao implementados para o setor automotivo
teriam sido discriminatérios em relagdo aos produtos importados de outros paises
membros da OMC. Foi declarada a inconformidade do programa com o Artigo I1I do
GAT'T, por violagdo aos preceitos do principio do tratamento nacional (especialmente

nos moldes dos pardgrafos 4 e 5 do dispositivo).*®

Ao suscitar o descumprimento desse comando pela implementa¢io do programa,
a Unido Europeia arguiu que as condigoes relacionadas a uma quantidade minima
de atividades produtivas que deveriam ser exercidas pelos fabricantes de veiculos
automotivos em solo nacional — tais como estabelecidas pelo Brasil — seriam equivalentes
a uma forma de regulagio quantitativa em relagio ao processamento dos produtos,
que exigiria que parte destes fosse advinda de fornecedores brasileiros. Outro ponto
invocado sobre a violagao abrangeu também o escopo dos instrumentos utilizados: a

prote¢io da produgio nacional.”’

Posteriormente, o Japao também se prestou a contribuir com as alegacoes da Uniao
Europeia sobre a violagio do principio pelo Brasil, que teria ocorrido mediante cada
um dos instrumentos legais insculpidos no programa Inovar-Auto (considerados
tanto individualmente como em conjunto, por si s6 e combinados), em desrespeito a
normativa da OMC. Especificamente em relacio a exigéncia de contetido local, foram
indicados como fatores para a violagao os requisitos para a obten¢io dos beneficios
fiscais, tais como a realiza¢io de parte da atividade produtiva no pais e a redugio de
crédito presumido com base no nivel de contetido local presente em componentes
dos veiculos e ferramentas, e outros aspectos que seriam voltados para a protecio dos

produtores locais.”®

J4 entre os paises que ingressaram na controvérsia como terceiros interessados —
Estados Unidos, Austrdlia e México, no que concerne ao setor automotivo — foram
variados os posicionamentos, a depender do tépico suscitado sobre o programa
INOVAR-AUTO. Apés ponderar todos os argumentos apresentados, o Painel decidiu
pela condenacio do Brasil, por considerar que algumas das medidas adotadas na

politica industrial brasileira estavam em desacordo com a normativa invocada.”

2 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para. 7.787

¥ Ibidem, para.7.817
% Ibidem, para.7.817
»  Ibidem, para. 7.733



Isso porque a discricionariedade do Estado sobre o tratamento de produtos
industrializados, ainda que por meio de lei que versa sobre a tributa¢io de uma forma
abrangente, encontra limites no que se refere a diferenciagao por procedéncia, que é
vedada tanto pela Constitui¢ao Federal (art.152)%° como pela normativa da OMC. No
caso do Programa INOVAR-AUTO, instituido a titulo de subsidio para a inddstria
local, prevaleceu o entendimento que as condicoes para a frui¢ao dos beneficios fiscais
se traduziram em tratamento diferenciado (menos favordvel) aos produtos importados
em compara¢io aos nacionais’', de modo que o programa foi compreendido como uma

politica que serviu para intensificar o protecionismo no setor automotivo brasileiro.

Uma vez que medidas protecionistas interferem no desenvolvimento natural da
atividade comercial, na medida em que privilegiam determinados agentes econémicos
em detrimento de outros, a sua adogao deve ser deve ser devidamente justificada. O
seu potencial de distorcer o mercado — e, assim, causar prejuizos a sociedade como um
todo (especialmente aos consumidores, que, na falta de um mercado verdadeiramente
competitivo, deixam de ter acesso a uma diversidade maior de produtos a precos
melhores) — é um dos fatores a serem considerados na avaliagio sobre a pertinéncia
dessa politica ao invés de uma que permita o desenvolvimento livre da atividade

comercial.??

Para compreender o julgamento do Orgao de Solugao de Controvérsias da OMC
sobre a inadequagio do programa INOVAR-AUTO ao principio do tratamento
nacional®, ¢é preciso verificar as justificativas apresentadas pelo governo para a sua

implementagao.

1.1 As justificativas para a implementacio do programa INOVAR-
AUTO

O mercado automotivo brasileiro estd entre os maiores do mundo e consiste no
maior da América Latina. A sua relevincia no cendrio mundial se deve nio apenas a sua

magnitude, mas também a presenga de mais da metade dos produtores lideres do setor

3 BRASIL. Constituigao (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Fed-
eral: Centro Grifico, 1988.

31 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para. 7.733

32

TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertagio (Mestrado em
Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 22-24.

3 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit.
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(0 que permite uma ampla diversidade de produtos para os consumidores desse nicho)
no territdrio nacional, atraidos pela volumosa populagao e pelo perfil médio de renda
per capta.>* Ocorre que o cendrio comercial do setor passou a se alterar gradualmente
devido a recessao econdmica, de forma que o Brasil enxergou a necessidade de conter
os prejuizos econdmicos que estavam em via de ocorrer por meio de alteragdes na

politica automotiva.®

Anteriormente, esse segmento da industria j4 vinha apresentando déficits em sua
balanca comercial, até que, no ano de 2011, chegou a atingir um marco superior a US$
8 bilhoes (oito bilhoes de dblares)*: déficit considerdvel em comparacio aos anteriores
indices de crescimento. A partir de entéo, o governo considerou que “o grande desafio
para o setor automobilistico” consistiria no aprimoramento da competitividade,
mediante a incorporagio e o desenvolvimento de novas tecnologias, assim como o

aperfeicoamento daquelas j4 existentes.”’

Enquanto partes integrantes do processo de governanca, as politicas publicas
possuem uma qualidade finalistica que vincula o seu escopo a sua relevincia para o
ambito social, razdo pela qual parte-se do pressuposto de que as agdes praticadas pelo
Estado devem servir de pavimento para uma melhora desse cendrio. O direito se traduz
no meio mediante o qual as politicas piblicas se propdem a materializar os objetivos
previstos no ordenamento juridico, € a sua associagio ao interesse pL’lblico consiste
no requisito de legitimidade e de legitimagao da agdo estatal.’® A implementacio do
programa INOVAR-AUTO foi relacionada a necessidade de promover mudangas no

mercado, que estaria sofrendo com as retragdes do cendrio econémico nacional.”’

Medidas adotadas no sentido de desonerar o IPI sobre veiculos automotores ja

haviam sido consideradas bem-sucedidas pelo governo brasileiro para manter a
g

produgio local em niveis satisfatérios durante periodos de adversidades no cendrio

econdmico, a exemplo da crise econdmica que sucedeu internacionalmente em 2009.

3 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p.31

3 BRASIL. Medida proviséria n° 563, de 3 de abril de 2012. (...) institui o Programa de Incentivo a Inovacio
Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (...) e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniao: Brasilia-DEF, 4 abr. 2012. Secdo 1, pdgina 2. Exposicio de motivos, paras. 43-44

36 ASSOCIACAO NACIONAL DOS FABRICANTES DE VEICULOS AUTOMOTORES (ANFAVEA).
Anudrio da industria automobilistica brasileira. Sdo Paulo: ANFAVEA, 2013. p. 46-48

7 BRASIL, op. cit., paras. 43-44

3% MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensao juridica das politicas publicas. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari (org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 51-58

¥ BRASIL, op. cit., paras. 43-44



Por isso, o pais teria julgado adequada a tomada de providéncias similares para atender

a finalidade de fomentar a produtividade da inddstria automotiva local.*°

Nesse sentido, o programa INOVAR-AUTO foi instituido pela Lein° 12.715, de 17
de setembro de 2012, em sede da qual restou estabelecido como objetivo a promogio
de aspectos como: o desenvolvimento tecnoldgico, a inovagao, a seguranga, a protegao
a0 meio ambiente; a eficiéncia energética; e a qualidade dos veiculos automotivos
(artigo 40).*' Esse teor foi reforcado nos termos do Decreto n° 7.819, de 3 de outubro

de 2012, que regulamentou o programa e previu o fim de sua duragio em dezembro
de 2017.%

1.1.1 O programa INOVAR-AUTO como propiciador do aumento da
eficiéncia energética dos veiculos produzidos no pais

A percepgio dos beneficios fiscais estabelecidos pelo INOVAR-AUTO foi
condicionada ao cumprimento das metas estipuladas para a eficiéncia energética dos
produtos comercializados em solo nacional, a ser aferida de acordo com os “niveis
de autonomia expressos em quilémetros por litro de combustivel (Km/l) ou niveis
de consumo energético expressos em megajoules por quilometro (MJ/Km)”. Assim,
o atingimento dos niveis minimos pelos empresdrios habilitados deveria propiciar o
aumento da eficiéncia energética dos veiculos produzidos em solo nacional em um
percentual de 12,08% até o final do programa, em comparagio aqueles que haviam

sido produzidos no ano de 2011.%

Por isso o tratamento conferido aos produtos dos beneficidrios procederia de
acordo com os seus resultados em relagio aos diferentes niveis de eficiéncia energética
estipulados: o descumprimento da “meta habilitacao” (de cardter obrigatério para
todos os habilitados no programa) implicaria na sujei¢ao a multas de valor progressivo,

proporcionalmente a quanto faltasse para o seu atingimento; enquanto o cumprimento

% BRASIL. Medida proviséria n® 563, de 3 de abril de 2012. [...] institui o Programa de Incentivo 4 Inovagao
Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores [...] e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniao: Brasilia-DE 4 abr. 2012. Secdo 1, pdgina 2. Exposi¢io de motivos, para. 41-42

4 BRASIL. Lei n 12.715, de 17 de setembro de 2012. [...] institui o Programa de Incentivo a Inovacao Tec-
nolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores [...]. Brasilia, 2012.

4 BRASIL. Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012. Regulamenta os arts. 40 a 44 da Lei n° 12.715, de
17 de setembro de 2012, que disp6e sobre o Programa de Incentivo a Inovacio Tecnolégica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, e os arts. 5° e 6° da Lei n° 12.546, de 14
de dezembro de 2011, que dispoe sobre reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados, na hipétese que
especifica. Didrio Oficial da Uniao: Brasilia-DE 3 out. 2012. Se¢ao 1, pdgina 1.

% MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Eficiéncia En-
ergética. Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/
setor-automotivo/inovar-auto/objetivo-geral-e-especifico-3 Acesso em: mar.2019
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das “metas desafio” (em quantidades excedentes a0 minimo exigido em virtude da

habilita¢do) influenciaria na fruicao dos beneficios fiscais concedidos em sede do

programa INOVAR-AUTO.*

De acordo com as informagoes disponibilizadas pelo Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos (MDIC), somente trés beneficidrios habilitados haviam
atingido a meta adicional de eficiéncia energética no ano de 2016, o que lhes garantiu
a redugdo de 1 (um) ponto percentual sobre a aliquota de IPI sobre os automéveis
que comercializassem a partir de janeiro de 2017. Ao final do programa, o MDIC
constatou o cumprimento da meta minima de 12,08% de aumento da eficiéncia

energética dos veiculos produzidos no pais.*

A pretensao do governo brasileiro era a de que o cumprimento dessas condigoes
serviria de estimulo também para o investimento em inovac¢do, tecnologia e outros
aprimoramentos relacionados aos produtos fabricados ou comercializados pelos
empresdrios habilitados no programa INOVAR-AUTO.* Em conjunto com essas
medidas, outras condi¢oes do programa INOVAR-AUTO eram direcionadas
especificamente ao desenvolvimento tecnolégico no setor automotivo, a exemplo dos
dispéndios em pesquisa e desenvolvimento que também deveriam ser feitos em valores

percentuais minimos pelos habilitados.”

1.1.2 O programa INOVAR-AUTO como propulsor da inovagao e do
aperfeicoamento tecnolégico no setor automotivo brasileiro

Em contrapartida a condigio de beneficidrios do programa INOVAR-AUTO,
tanto fabricantes como importadores deveriam realizar dispéndios — em valores
percentuais calculados sobre a receita bruta total de suas vendas e servi¢os — voltados a
atividades que se prestam a impulsionar a inovagao e o aperfeicoamento tecnoldgicos
do setor automotivo brasileiro. Para cada drea, havia determinada propor¢io sobre o

faturamento bruto a ser despendido.*®

“  MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Eficiéncia En-
ergética. Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/
setor—automotivo/inovar—auto/objetivo—geral—e—especiﬁc0—3 Acesso em: jun. 2019

4 Ibidem.

4 Ibidem.

7 MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Pesquisa e Desen-
volvimento. Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/
setor-automotivo/inovar-auto/objetivo-geral-e-especifico-4 Acesso em: jun. 2019

% MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Pesquisa e Desen-
volvimento. Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/
setor-automotivo/inovar-auto/objetivo-geral-e-especifico-4 Acesso em: jun. 2019
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Para a drea de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D), o valor minimo para o emprego
de recursos foi incialmente fixado em 0,15%, para o ano de 2013, mas seria aumentado
progressivamente com o decorrer da dura¢do do programa até alcancar o montante
de 0,50%, no final de 2017. Foram disponibilizadas modalidades de atividades para
destinagao dos recursos a escolha dos habilitados: atividades de pesquisa “bdsica

dirigida” ou “aplicada”, desenvolvimento experimental e servicos de apoio técnico.*’

O programa foi proposto também para o incentivo ao investimento em
atividades de engenharia no pafs, com o fim de promover o “desenvolvimento de
engenharia, tecnologia industrial bsica, treinamento de pessoal, desenvolvimento de
produtos, concepg¢io e projeto de laboratérios e centros de pesquisa, pistas de teste,
desenvolvimento de ferramental e capacitagio de fornecedores™.Os habilitados
puderam escolher entre trés categorias para a realizacio de dispéndios (engenharia,
tecnologia industrial bésica ou capacitac¢io de fornecedores), desde que cumprissem o
percentual minimo estipulado para cada ano, cujo aumento progressivo também fora

previsto: passaria dos 0,50% iniciais para 1,00% até o final do programa.”’

1.1.3 O programa INOVAR-AUTO como instrumento para aprimorar a
competitividade do setor automotivo brasileiro

A abertura comercial pode ser associada a efeitos positivos para a sociedade (até
em relacio a fatores como a educagio ou gastos com previdéncia social)?, uma vez
que a importagio a pregos menores pode ser benéfica aos consumidores e ao préprio
comércio nacional. No entanto, em médio ou longo prazo, o mercado pode ficar
voltvel a arbitrariedade no prego dos produtos, em fun¢io de uma eventual dominagio
de mercado por produtor estrangeiro®® — argumento que ¢é utilizado em defesa da
adogao de politicas internas restritivas, que seriam passiveis de corrigir as potenciais

distor¢oes do mercado decorrentes da integracio internacional.™

4 Ibidem.

0 MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Engenharia ¢
Tecnologia Industrial Bdsica. Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitivi-
dade-industrial/setor-automotivo/inovar-auto/objetivo-geral-e-especifico-5 Acesso em: jun. 2019

>t Ibidem.
2 HOCHMAN, Gilberto (org.). Politicas Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: FIOCRUZ, 2007. p. 207.

3
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TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertagio (Mestrado em
Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 210.

> KUMAR, Nagesh; GALLAGHER, Kevin P. Relevance of ‘Policy Space’ for Development: implications for
multilateral trade negotiations. Geneva: ICTSD, 2007. p.7
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Assim como em outros nichos do mercado, o setor automotivo comporta a demanda
de bens intermedidrios (componentes dos bens de consumo final) por uma parte da
inddstria, que deve proceder com a sua aquisi¢ao — de fontes locais ou externas. No
entanto, quando a capacidade tecnolégica da inddstria local é menos desenvolvida
em comparagdo as de outros paises atuantes no mesmo setor, o custo desses bens
de origem local costuma ser mais elevado do que o de compras internacionais. O
ponto de “equilibrio do mercado” seria, portanto, que os produtores locais desses
produtos automotivos adquirissem os bens intermedidrios do exterior, porém, por
vezes, o Estado interfere de modo a conferir prote¢io aos produtores locais do setor

intermedidrio interno.>

Diante da necessidade de aprimorar a atividade produtiva da industria estabelecida
em territério nacional — por meio da diversificagao e adensamento da produgio, do
aprimoramento da tecnologia e pelo aumento da capacidade produtiva interna —

M A . 7 ’, . . . .
para promover o desenvolvimento econémico do pais, o uso de politicas industriais
¢ justificado na medida em que tornam o ambiente comercial mais propicio para a

desenvoltura produtiva em uma economia aberta.>

Para proporcionar o aumento da capacidade produtiva da inddstria automotiva,
o programa INOVAR-AUTO instituiu regras sobre a realizacio de uma quantidade
minima de etapas de fabricagio em solo nacional e de investimento em infraestrutura
de engenharia como condi¢do para a habilitagio de fabricantes. Segundo essa
determina¢io: 80% dos veiculos produzidos pelos fabricantes habilitados deveriam
ter resultado de atividade produtiva realizada em parte no Brasil, diretamente pelo
fabricante habilitado ou por meio de terceiros; e o niimero de etapas fabris seria

aumentado no decorrer da duragao do programa, passando das 8 iniciais para 10, até
o final de 2017.%7

Podem as justificativas estar relacionadas aos argumentos de prote¢iao do emprego,
da inddstria local principiante, do consumidor ou mesmo aquele sobre a manutengao
de estruturas socioculturais. No entanto, a mera apresentagao dessas justiﬁcativas nao
implica em considerd-las aceitdveis para a adogao de medidas protecionistas, uma vez

que podem chegar a obstaculizar os préprios objetivos aos quais se propoem, tais como

% VELOSO, Francisco. Local Content Requirements and Industrial Development Economic Analysis and
Cost Modeling of the Automotive Supply Chain. Tese (Doutorado) -. Massachusetts Institute of Technology,
Cambridge, MA, 2001. p. 32

¢ KUMAR, Nagesh; e GALLAGHER, Kevin P, op. cit., p.7

¥ MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Etapas Fabris.
Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/setor-automoti-
vo/inovar-auto/objetivo-geral-e-especifico-6 Acesso em: jun. 2019
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o crescimento econdmico ou a geragdo de empregos.”® Por isso, convém destrinchar
as caracteristicas regulatérias da politica automotiva em tela, que, apesar de terem
sido associadas a exigéncia de contetido local, foram propostas como um meio para

concretizar os objetivos apresentados acima.

1.2 As caracteristicas regulatérias do programa INOVAR-AUTO

associadas a exigéncia de contetido local na OMC

A partir da premissa de que os recursos para a concretizagao de direitos s3o escassos,
e a luz da reserva do possivel, as politicas publicas sio estruturadas por um processo de
selecio de prioridades e reserva de meios, é cedico que hd concorréncia entre grupos
de interesse para a escolha de quais serio amparados, de modo que cada um passa a
atuar em defesa das condi¢des que lhes parecem mais benéficas.”” No setor automotivo
brasileiro, por meio do programa INOVAR-AUTO, esse processo resultou na adog¢io

de medidas que favoreceram a industria local em detrimento das importagées.®

Quando voltada a um determinado setor da industria, a politica pode ser dividida
em trés processos: a tentativa de manipular o papel desse setor em relagio a outros
segmentos do mercado ou 2 sociedade como um todo; o estabelecimento de um
conjunto de normas de referéncia para a definigao dos critérios para a intervencao estatal
e o escopo da politica, denominado referencial da politica publica; e a determinagido

do(s) agente(s) encarregado(s) da construgao ou modifica¢io daquele referencial.®!

As politicas publicas contam com o referencial trazido por um conjunto de normas
que, além de dar coeréncia ao programa de a¢io governamental, possui a fun¢io de
estipular os critérios e a forma de selegio dos objetivos. A sua elaboragao deve envolver
um processo de decodificacao e recodificagio da realidade por meio de operagdes que
permitem identificar os pontos de apoio para a atuagio estatal e a forma operacional

mediante a qual se dard o programa de agao.®

J4 é de se esperar que o novo direcionamento imposto pela politica ptblica venha

a afetar a situagao de determinado publico em conjunto a daqueles que influenciam
% TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertacio (Mestrado em
Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 24

% BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica pablica em direito. In: (org.). Politicas puabli-
cas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 36-46

¢ MULLER, Pierre. Las Politicas Publicas. Colombia: Universidad Externado de Colombia, 2002. p. 56-57
¢ MULLER, Pierre. Las Politicas Publicas. Colombia: Universidad Externado de Colombia, 2002. p.50-51

¢ Ibidem. p. 74
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a sua elabora¢io ou implementac¢io®, afinal, as metas e diretrizes correspondentes ao
seu cumprimento ndo se restringem a organiza¢io da atividade estatal, mas vinculam
também agentes economicos e particulaures.64 Por isso, as caracteristicas regulatdrias da
politica automotiva que motivaram o seu enfrentamento perante a OMC foram aquelas

que afetaram a atuagao de investidores estrangeiros por meio das suas importagdes.

O programa INOVAR-AUTO foi apresentado como um instrumento econdmico
positivo de regulacio que viabilizaria a concessao de incentivos fiscais para o setor
automotivo nacional, e cuja implementagio foi justificada pela consecugio de
propésitos de interesse publico tais como o aprimoramento da competitividade, da
inovagao e do aperfeicoamento tecnoldgicos (conforme explanado no tépico anterior),

com o escopo de reverter o cendrio econdémico deficitdrio do mercado que teve inicio

no ano de 2011.%

Para propiciar a consecu¢io dos objetivos expostos acima, a redugio do IPI para
veiculos automotores foi conferida mediante dois instrumentos: o (i) crédito presumido
para beneficidrios habilitados, que lhes conferia redugao de até 30 (trinta) pontos
percentuais do tributo incidente; e a (ii) redugdo de aliquota para veiculos nacionais,
importados por fabricantes locais ou que fossem origindrios de paises membros do
Mercosul e/ou signatarios dos Acordos de Complementacio Econdémica n° 55 e n° 14,
conforme Decretos n® 350, de 21 de novembro de 1991, n° 4.458, de 5 de novembro
de 2002, e n° 6.500, de 2 de julho de 2008, respectivamente.®

O Decreto n° 7.819/2012 pré-determinou os veiculos que poderiam ser agraciados
com a redugao do imposto, assim como as limitagoes a fruicao desse beneficio, a
exemplo do limite de importa¢des ao ano que poderiam ser tributadas de forma
diferenciada®. Outros requisitos estabelecidos pela regulamentagio condicionaram a
frui¢ao do beneficio ao exercicio de atividade produtiva em solo brasileiro e a aquisi¢ao

de insumos locais para que fosse possivel atingir o “’adensamento’ da cadeia produtiva
paraq P g p

8 Ibidem. p. 56-57
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de veiculos automotores” pretendido pelo programa, inclusive para aqueles que tinham

por objetivo somente a importagao de veiculos.®

Prevaleceu, nesse cendrio, a diferenciagio no tratamento dos produtos provenientes
de fabricantes locais (ou estabelecidos nos paises integrantes do MERCOSUL e do
México), de forma mais favordvel do que aquela concernente as importagoes, pela
politica automotiva em questao.”” Diante da sua caracterizagio como uma violagio ao
principio do tratamento nacional pelo Orgéo de Solucao de Controvérsias da OMC’,
¢ pertinente abordar os principais aspectos da estrutura regulatéria do programa
INOVAR-AUTO que, quando apreciados pela corte, contribuiram para a condenacio

do Brasil pela exigéncia de contetido local.

1.2.1 As categorias de “produtos incentivados” pelo programa INOVAR-
AUTO

De acordo com as reinvindicagoes feitas perante o Orgao de Solugio de Controvérsias
da OMC, duas categorias de produtos incentivados pelo programa INOVAR-AUTO
foram identificadas pelo Painel como relevantes para o julgamento do caso: os “insumos
para os produtos incentivados” e os “produtos incentivados” per se, enquanto a dltima
categoria foi subdividida entre produtos “finalizados” e produtos “intermedidrios”.
Conforme o préprio relatério do Painel, essa diferenciagao tornou-se uma ferramenta
atil para a andlise dos argumentos das partes da controvérsia, ainda que nao estivesse

incluida na linguagem tipica dos tratados internacionais.”!

Dentre os “produtos incentivados”, foram enquadrados como produtos “finalizados”
aqueles que nao seriam submetidos a novos processos de manufatura, e como
“intermedidrios” aqueles produtos que ainda passariam por esse processamento. Para
que tais produtos pudessem ser agraciados pelos “incentivos” do INOVAR-AUTO,
na forma de um beneficio fiscal especifico sobre a sua venda, o responsdvel pela sua
produgio ou comercializa¢io deveria estar habilitado no programa. No entanto, hd de
se notar que os produtos intermedidrios seriam utilizados na produc¢io de produtos

finalizados.”
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Foram considerados insumos os produtos que fossem incorporados aos produtos
incentivados, fossem eles intermedidrios ou finalizados, durante o processo de produgao:
todos os produtos intermedidrios sio considerados insumos para os produtos finais
nos quais sao incorporados, de modo que alguns “insumos” de “produtos finalizados”
favorecidos pelo incentivo seriam “produtos intermedidrios” que, por sua vez, jd teriam
sido sujeitos a incentivo pelo programa. Embora houvesse outras espécies de insumos
nao objetivados especificamente pelo programa, a sua compra também poderia ter
um favorecimento fiscal caso o responsivel pela produ¢io de um desses “produtos
incentivados” (intermedidrios ou finalizados) fosse habilitado no programa, na medida

em que fossem incorporados a esses.”

As duas subcategorias de “produtos incentivados” pelo programa INOVAR-AUTO
foram associadas a violagio ao principio do tratamento nacional, em especial ao
disposto nos pardgrafos 2, 4 ¢ 5 do Artigo III do GATT, assim como em relacio ao
artigo 2.1 do TRIMS. J4 a discriminagio indicada no que se refere aos “insumos para
os produtos incentivados” abarcou somente os “produtos intermedidrios” (agraciados
pelo incentivo e posteriormente incorporados a produtos finais) — ao invés de matérias

primas e outros componentes basicos — e foi suscitada em rela¢io aos pardgrafos 4 e 5

do Artigo III do GAT'T, ao artigo 2.1 do TRIMS e ao Artigo 3.1(b) do SCM.”*

Cumpre ressaltar que, de forma complementar as disposicoes do GAT'T, o Artigo
3.1(b) do Acordo sobre Subsidios ¢ Medidas Compensatérias (SCM) versa sobre
a proibigao de subsidios contingentes sobre o uso de bens domésticos ao invés de
importados, de forma isolada ou em conjunto com outras condi¢des, que é confirmada
no pardgrafo seguinte no que diz respeito A sua concessio ou manutengio pelos
paises membros.” Tal vedagdo ¢ direcionada a exigéncia de contetdo local pelo pais
concedente dos subsidios, e foi estabelecida com o objetivo de esclarecer e reforcar as
proibi¢oes a discriminagdo sobre produtos que ja haviam sido dispostas no GATT em

1947, e que foram reprisadas no Artigo I1I:4 do GATT 1994.7¢

As medidas de natureza fiscal foram apontadas como discriminatérias sobre os
produtos em referéncia ao Artigo III:2 do GATT 1994, enquanto as condi¢oes as

quais os produtos (intermedidrios e finalizados) deveriam se ater para fazer jus ao
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beneficio de redugao do IPI foram indicadas como violagao aos pardgrafos 4 e 5
do dispositivo, uma vez que, na prética, essas condigdes importariam em exigéncia
de contetido local: os insumos importados teriam sido preteridos na produ¢io dos
produtos intermedidrios e finalizados (incentivados pelo programa INOVAR-AUTO)

pelo uso de produtos similares de origem doméstica.””

1.2.2 Os beneficios fiscais do programa INOVAR-AUTO

A implementa¢io do programa INOVAR-AUTO possibilitou a obtengao de dois
tipos de beneficios sobre o IPI de veiculos, de forma que os habilitados poderiam
usufruir de créditos presumidos ou da redugao da aliquota do imposto. Enquanto
créditos presumidos foram disponibilizados tanto para operagoes de fabricagio local
de veiculos como para operagoes de importagio, a redugio da aliquota era possivel

somente em casos de importa¢io.”®

Em operacoes de fabricagao local, o valor do crédito presumido era aferido
mensalmente de acordo com a realizacio de dispéndios para os quais foram estipulados
percentuais minimos. Para usufruir do beneficio, nessa hipdtese, dever-se-ia investir
em: “insumos estratégicos, ferramentaria, pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico,
inovagio tecnoldgica, recolhimento ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldégico (FNDCT), capacitagio de fornecedores e engenharia e tecnologia

industrial basica”.”?

O crédito presumido origindrio do dispéndio em insumos estratégicos e
ferramentaria — a ser usufruido na saida dos veiculos fabricados ou comercializados
localmente — resultava da multiplicagio do valor gasto com estes (a depender do tipo e
do ano de produgio de cada veiculo, para a apuracio do crédito), e era limitado a 30%
sobre a base de cdlculo do IPI. Ainda que fosse possivel aproveitar o remanescente para
operagoes de importagao do mesmo contribuinte, a sua fruigao também era limitada a
4.800 veiculos por ano (além de dever ser observada a mesma propor¢ao percentual).

Assim, a cadeia de produgio deveria ocorrer no Brasil e com insumos locais.®
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Créditos decorrentes dos dispéndios em pesquisa, desenvolvimento ou inovagao
tecnoldgica e recolhimento ao FNDCT, equivaleriam a 50% do valor gasto, observado
o limite de 2% da receita bruta total de vendas apurada dois meses antes do crédito.
J4 daqueles advindos de dispéndios com capacitagio de fornecedores, engenharia e
tecnologia industrial bésica, além do referido fundo, foram limitados a 2,75% dessa
receita, e s6 correspondiam a 50% do valor de dispéndios excedentes a 75%. Ambos
eram utilizados para a deducio do valor devido a titulo de IPI em operagdes da matriz

do empresdrio, e apenas o saldo remanescente poderia ser utilizado para a fruigao de

filiais.®!

Para a importag¢ao de veiculos, o crédito presumido somente poderia ser concedido
aos empresdrios que tivessem projetos de instalagio industrial no pais — j4 aprovados
pelo MDIC — e que cumprissem o cronograma fisico-financeiro que houvessem
submetido, em aten¢ao as exigéncias de atividades fabris e de infraestrutura que
deveriam ser realizadas no pafs.®* Havia limita¢oes tanto sobre o valor do crédito (de
até 1/48, multiplicado pelo nimero de meses restantes do ano), em regra equivalente
a 30% sobre a base de cdlculo no IPI devido na operagio, como sobre a quantidade de
veiculos que poderiam ser importados anualmente (25% da capacidade de produgio
disposta no projeto) — ambos com base na capacidade anual de producio prevista no

projeto.*

Havendo saldo remanescente do supramencionado crédito, este s6 poderia ser
utilizado pelo contribuinte quando comercializasse os veiculos previstos no projeto
de instalagao (em valor nao superior a 35% do saldo de IPI devido naquele periodo).
Além disso, a prépria possibilidade de obtengao do crédito presumido de IPI sobre
operagdes de importagdo cessaria 2 anos ap6s a habilitagio (quando o crédito passaria

a ser concedido somente para as operagoes de fabricagio).*

A redu¢io da aliquota do IPI em operagdes de importagao, por sua vez, correspondia

a 30%, e era condicionada a diversos fatores. Sobre veiculos origindrios do México, da
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Argentina, do Uruguai ou do Paraguai, o beneficio sé poderia ser concedido aqueles
que jd exerciam atividade produtiva no Brasil, ou que tivessem projeto de ampliacio
ou implantacio fabril j& submetidos ao crivo do (e aprovados pelo) MDIC. Nao
seria exagero dizer que, nesse cendrio, aqueles “... que nio produzem, mas apenas

comercializam veiculos importados nao tém direito a redu¢ao”.®

Usufruir da redugao de IPI mediante a atividade de importagao e comercializacio de
veiculos no Brasil somente era possivel para veiculos identificados como quadriciclos
ou triciclos nas hipéteses de: importacao de veiculos advindos do Uruguai; importagao
de veiculos sob encomenda, cuja quantidade nao poderia exceder a “medida aritmética
da quantidade de veiculos importados [...] de 2009 a 2011 ou até 4.800 veiculos (o
que for menor)”; importacio de veiculos fabricados por produtores com producio
anual “inferior a 1.500 unidades e faturamento anual nio superior a 90 milhdes de

reais”.5¢

Os reclamantes da controvérsia se reportaram ao regime fiscal instituido pelo
programa INOVAR-AUTO, a titulo de incentivo, como uma forma de exigéncia que
teria afetado o uso, a compra e a venda de produtos, a depender da sua proveniéncia,
no territério interno. Essa afetacdo, conforme os argumentos da Uniao Europeia e
do Japdo, corresponderia a um tratamento que favorecia produtos domésticos em
detrimento dos importados, uma vez que as medidas reportadas se traduziam na
exigéncia de uso de conteudo local para que os atuantes no setor automotivo nao
tivessem que arcar com carga tributdria consideravelmente mais elevada sobre os
produtos automotivos. O pedido de condenagio sobre esse aspecto de deu com base,

principalmente, no Artigo III do GAT'T, nos moldes dos pardgrafos 4 e 5.*

1.2.3 Os beneficidrios do programa INOVAR-AUTO

Um contribuinte habilitado no programa INOVAR-AUTO poderia ser
caracterizado como “produtor doméstico”, “investidor” ou “importador/distribuidor”.
A obtencio do crédito presumido sobre o IPI poderia ocorrer para os habilitados em
todas as trés categorias, em observancia as condigoes pré-determinadas pela legislagao.

No entanto, para fazer jus a redugao da aliquota do imposto, era necessdrio cumprir
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requisitos constantes no Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012, dentre os quais:
(i) ser habilitado como “produtor doméstico” ou “investidor” e importar veiculos dos
paises signatdrios dos acordos comerciais referenciados no artigo 21%; (ii) importar
veiculos origindrios do Uruguai, a luz do acordo referenciado no artigo 22, inciso I;
(iii) ser habilitado como “importador/distribuidor” dos veiculos citados pelo inciso II

do artigo 22; ou (iv) fabricar veiculos com as especificidades técnicas constantes no
Anexo IX.%

1.2.4 As condi¢oes para habilitagao no programa INOVAR-AUTO

Havia requisitos para se habilitar no programa INOVAR-AUTO tanto de natureza
geral, como de natureza especifica, a depender da modalidade de habilita¢io pretendida
pelo contribuinte do IPL.”° Duas condicoes gerais para habilitagio deveriam ser
adimplidas por todas as modalidades de beneficidrios: estar em regularidade fiscal no
Ambito federal; e assumir o compromisso de alcangar determinados niveis de eficiéncia
energética (conforme disposto no art. 40, §4°, incisos I e II, da Lei n° 12.715/2012"",

assim como no art. 4°, incisos I e II, do Decreto n° 7.819/2012°).

Para a habilitagao como produtor doméstico, além das duas supracitadas condigoes
gerais, era necessdrio cumprir mais trés — de quatro — requisitos estipulados pelo art.
7° do Decreto n° 7.819/2012. O primeiro, obrigatério, era (inciso I) realizar uma
quantidade minima de atividades fabris e de infraestrutura de engenharia, em relacao
a pelo menos 80% dos veiculos fabricados. Ademais, o produtor poderia optar pelo
cumprimento de dois dos trés requisitos restantes para viabilizar a prépria habilitagao,
e: (inciso II) realizar dispéndios minimos em pesquisa e desenvolvimento; (inciso
III) realizar de dispéndios minimos em engenharia, tecnologia industrial bdsica e

capacitagio de fornecedores; e/ou (inciso IV) aderir a um programa de etiquetagem
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disponibilizado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior

(MDIC).”

Aqueles que pretendiam se habilitar como importadores/distribuidores deveriam,
em conjunto com as condicoes gerais, atender a trés exigéncias especificas (nos termos
do art. 6° do Decreto n° 7.819/2012, que faz referéncia aos incisos do art. 7° do mesmo
diploma): (inciso II) realizar dispéndios minimos em pesquisa e desenvolvimento;
(inciso III) realizar dispéndios minimos em engenharia, tecnologia industrial bésica
e capacitagao de fornecedores; e (inciso IV) aderir a um programa de etiquetagem
disponibilizado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC) — além de submeter programacio acerca da realizagio desses dispéndios e

comprovar que possufam autorizagio para realizar as atividades de importagao.’

J& em respeito a4 modalidade “investidores” — conforme disposto no art. 5° do
Decreto n° 7.819/2012 — era necessdrio requerer uma habilitacio especifica para cada
projeto (que deveria conter especificagoes técnicas dos veiculos a serem importados
e fabricados) de investimento (fébrica, planta ou projeto industrial a ser instalado)
submetido, que, por sua vez ficaria condicionada a aprovagio do MDIC, e cuja
renovagao seria possivel somente uma vez apds a constatagio de cumprimento do

cronograma fisico-financeiro apresentado.”

O minimo de atividades fabris e de infraestrutura de engenharia poderia ser realizado
diretamente pelo habilitado ou por intermédio de terceiros, de forma a abranger pelo
menos 80% dos veiculos fabricados. A quantidade, no entanto, sofreu variagio de
acordo com os tipos de veiculos e conforme cronograma anual disposto no art. 7° do
Decreto n° 7.819/2012. Para a produgio de trés categorias de veiculos, a quantidade
minima inicial exigida de atividades aumentou uma unidade nos anos de 2014 e
2016, com inicio em: (i) 8 atividades minimas para a producio automéveis e veiculos
comerciais leves, sendo exigidas 10 apds os aumentos; (ii) 9 atividades minimas para a
produgio de caminhdes, sendo posteriormente exigidas 11; (iii) 7 atividades minimas
para a produgio de chassis com motor, sendo exigidas 9 até o final do programa. Para

os automdveis previstos no art. 12, §5°, inciso III do mesmo diploma, entretanto, os
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aumentos de uma unidade para a quantidade inicial de 6 atividades ocorreram nos

anos de 2015 e 2017, para 7 e 8 atividades, respectivamente.”

Dispéndios em pesquisa e desenvolvimento seriam direcionados para atividades
(previstas no art. 1° da Portaria Interministerial n° 772/2013) de: (i) pesquisa bésica
direcionada; (ii) pesquisa aplicada; (iii) desenvolvimento experimental; (iv) servigos de
suporte técnico; (v) design, planejamento, construgio ou modernizagao de laboratérios
e infraestrutura para atuagdo, assim como aquisi¢io de equipamentos, servicos e de
pecas necessdrias para a realizagao dessas atividades”; e possivelmente investimentos

no FNDCT. Doagoes de bens e servicos nao foram compreendidas como dispéndios.”

A supracitada modalidade de investimento deveria ocorrer no Brasil, e ser feita
diretamente pelo beneficidrio, por intermédio de um fornecedor habilitado ou em
fungao de contrato com uma institui¢io de ensino ou de pesquisa, de empresirios
especializados ou de inventores independentes (conforme art. 2°, inciso IX, da Lei n°
10.973/2004). ”° A propor¢io dos dispéndios correspondia a 0,15% sobre a receita
bruta total de vendas no ano de 2013, e subiu para 30% em 2014, e, mais tarde, para
50% em 2015 (art. 7°, inciso II, do Decreto n° 7.819/2012. 1%

Para a realizacio de dispéndios em engenharia, tecnologia industrial bésica e
capacitagio de fornecedores, esses deveriam ser direcionados a atividades de: (i)
desenvolvimento de engenharia; (ii) tecnologia industrial bdsica; (iii) treinamento
de pessoal; (iv) desenvolvimento de produto; (v) design, planejamento, construgao
ou modernizagao de laboratérios, centros de pesquisa aplicada, pistas de teste e
infraestrutura para a sua operagao, aquisicio de equipamento nacional, servigos e
pegas necessdrias para essas atividades; (vi) desenvolvimento de ferramentas, moldes e

padrdes para moldes, dentre outras atividades necessdrias 2 produgao; (vii) atividades

% Ibidem.

97 BRASIL. Ministério do Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC). Gabinete do
Ministro. Portaria Interministerial n® 772, de 12 de agosto de 2013. Estabelece os termos e condi¢oes para o
computo dos dispéndios e para a respectiva prestacao de informagdes sobre os investimentos de que tratam os §§
40,50 ¢ 6°, do art. 7°, e o art. 8° do Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012, em cumprimento ao disposto
no inciso V do art. 8° ¢ no art. 19 do mesmo Decreto, que regulamenta o Programa de Incentivo a Inovacio
Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO. Didrio Oficial
da Unifo, Brasilia, DE 13 ago. 2013. p. 8.

% WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 2.122 (b)

% Ibidem.

100 BRASIL. Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012. Regulamenta os arts. 40 a 44 da Lei n° 12.715, de
17 de setembro de 2012, que dispe sobre o Programa de Incentivo a Inovagio Tecnoldgica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, e os arts. 5° e 6° da Lei n° 12.546, de 14
de dezembro de 2011, que dispée sobre reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados, na hipdtese que
especifica. Didrio Oficial da Uniao: Brasilia-DE 3 out. 2012. Segao 1, pdgina 1.



de pesquisa e desenvolvimento relacionadas & instrumentagao e engenharia industrial;

e (viii) capacitagao de fornecedores.'”!

Os dispéndios acima deveriam ser realizados no Brasil, inicialmente em percentual
minimo de 0,5% sobre a receita bruta total de vendas, passando para 0,75% em 2014
e, a partir de 2015, no montante de 1,0% (vide art. 7°, inciso III do Decreto n°
7.819/2012).'°% A forma de realizac¢io era similar a da modalidade anterior: diretamente
pelo beneficidrio, por intermédio de um fornecedor habilitado ou em fungio de
contrato com institui¢io de ensino ou de pesquisa, de empresdrios especializados ou
inventores independentes. Foram excluidas, também, doagoes de bens e servicos para

fins de cumprimento desse compromisso.'®

A adesdo ao programa de etiquetagem, por sua vez, exigia que uma porcentagem
minima de produtos (referenciados no Anexo I do Decreto n° 7.819/2012)
comercializados pelos habilitados fosse etiquetada nos moldes do Programa de
Etiquetagem Veicular do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(INMETRO). As proporgoes exigidas sofreram alteragdes anuais, de 2013 a 2017, de
forma que correspondiam: a 36% em 2013; a 49% em 2014; a 64% em 2015; 2 81%
em 2016; até alcangar o total de 100% em 2017 — em observéncia ao disposto no art.

70, inciso IV do mesmo decreto.'

Cada habilitado firmava um termo de compromisso, em que constavam todos
os direitos e obrigacoes advindos da habilitagio no programa INOVAR-AUTO,
bem como critérios referentes: a avaliagio e ao monitoramento do cumprimento
das obrigacoes; ao cdlculo dos créditos presumidos de IPI; e 2 metodologia para o
célculo do valor e das caracteristicas dos insumos estratégicos, assim como outros
instrumentos utilizados como base para a apuragao do crédito presumido de IPI'® (a

ser feita conforme disposto no art. 12 do Decreto n° 7.819/2012).'%

Para viabilizar o monitoramento do cumprimento de suas obrigagoes, competia

aos habilitados, também, submeter relatérios trimestrais sobre as suas atividades, nos

1 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., para. 2.122 (c)

102 BRASIL. Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012. Regulamenta os arts. 40 a 44 da Lei n° 12.715, de
17 de setembro de 2012, que dispée sobre o Programa de Incentivo & Inova¢io Tecnolégica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, e os arts. 5° e 6° da Lei n° 12.546, de 14
de dezembro de 2011, que dispoe sobre reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados, na hipStese que
especifica. Didrio Oficial da Uniao: Brasilia-DE 3 out. 2012. Segao 1, pdgina 1.

15 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para. 2.122 (c)

104 BRASIL, op. cit.
15 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., paras. 2.118-2.119
1% BRASIL, op ciz.
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termos do art. 7° da Portaria n° 113/2013 do MDIC.'” Em caso de descumprimento
de qualquer das condig¢oes ou obrigacoes assumidas, a habilitacdo seria cancelada em
atengao as hipdteses previstas no art. 42 da Lei n° 12.715/2012, de forma que nio

seria possivel continuar usufruindo do beneficio fiscal insculpido no programa.'®

Dentre as especificidades regulatérias do programa INOVAR-AUTO, os requisitos
para habilitacdo — e, consequentemente, para a frui¢ao dos beneficios fiscais sobre o
IPI dos produtos automotivos — foram referenciados com destaque nas manifestagdes
dos participantes da demanda que tramitou no Orgio de Solucio de Controvérsias
da OMC. No que diz respeito a exigéncia de contetido local, especificamente, um dos
requisitos determinantes para que as partes alegassem a inadequagao do programa com
o principio do tratamento nacional versa sobre a realizagio de atividade produtiva no

territério brasileiro.'®

A condigao de realizar etapas do processo produtivo no Brasil foi expressamente
voltada, na regulamentacio, para os habilitados no programa na condigao de
fabricantes. Segundo essa determinagao, os fabricantes deveriam proceder (de forma
direta ou por intermédio de terceiros) com a execugao de uma quantidade minima de

atividades de infraestrutura de engenharia e de etapas de fabricagio em solo nacional,

de pelo menos 80% dos veiculos.''?

Apesar de o incentivo fiscal nao ter sido voltado exclusivamente para a industria
local, a sua percepgio foi condicionada a diversas regras quantitativas que exigiam o
emprego de materiais e meios de produgio de origem brasileira em niveis significativos.
Para aqueles que exerciam exclusivamente a atividade de importagao de produtos, esses
aspectos da politica automotiva terminaram por condicionar a frui¢io do beneficio ao

seu estabelecimento no Brasil, conforme exposto no relatério do painel.'

107 BRASIL. Ministério do Estado do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior (MDIC). Gabinete
do Ministro. Portaria n° 113, de 15 de abril de 2013. Estabelece regulamentagio complementar do Programa
de Incentivo a Inovagao Tecnolédgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INO-
VARAUTO, estabelecido no Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012, quanto a capacitagio de fornecedores,
insumos estratégicos e ferramentaria, solicitagio de habilitagao, relatérios de acompanhamento e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia-DF, 17 abr. 2013. p. 45.

108 BRASIL. Lei n 12.715, de 17 de setembro de 2012. [...] institui o Programa de Incentivo & Inovagio Tec-
noldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores [...]. Brasilia, 2012.

19 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 7.737.

10 MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS (MDIC). Etapas Fabris.
Brasilia, 2018. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/setor-automoti-
vo/inovar-auto/objetivo-geral-e-especifico-6 acesso

1 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., para. 7.706
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Conforme exposto acima, s6 poderiam fazer jus aos beneficios fiscais trazidos pelo
programa INOVAR-AUTO aqueles que, habilitados como: (i) produtores domésticos,
além de realizar o minimo estipulado de atividades fabris ou de engenharia no pais de
pelo menos 80% dos veiculos, direcionassem “investimentos” em duas — de trés — dreas
a sua escolha (pesquisa e desenvolvimento / engenharia, tecnologia industrial basica
e capacitacio de fornecedores / adesao ao programa de etiquetagem do INMETRO);
(ii) importadores/distribuidores, realizassem dispéndios nas trés dreas previstas pela
legislagao (pesquisa e desenvolvimento / engenharia, tecnologia industrial bésica e
capacita¢io de fornecedores / adesdo ao programa de etiquetagem do INMETRO);
(iii) investidores, tivessem projetos (especificos para cada investimento de implantagao

de fébrica, planta ou projeto industrial) aprovados pelo MDIC.'"?

A habilitagao nas modalidades “produtor doméstico” ou “investidor”, por sua prépria
natureza, jd exigiria a realizagao de atividade produtiva em solo nacional. No entanto,
aqueles que exercessem exclusivamente a atividade de importacao/distribui¢io, o
programa INOVAR-AUTO impossibilitou a frui¢ao de beneficios fiscais caso nio
exercessem, também, atividade produtiva no pais'’’. Isso porque a realizagio de
dispéndios nas dreas de pesquisa e desenvolvimento (art. 1° da Portaria Interministerial
n°772/2013) ede engenharia, tecnologia industrial basica e capacitagio de fornecedores
compreendiam gastos como aqueles relativos: a aquisi¢do de equipamentos e de
insumos estratégicos; a construcao ou modernizacio de infraestruturas; e até mesmo
a contratagio de servigos'* - a serem realizados obrigatoriamente no Brasil, ainda que

por intermédio de terceiros, em propor¢oes pré-determinadas pela regulamentagio.'”

Os requisitos foram reportados ao Orgio de Solucio de Controvérsias da OMC
— pela Unido Europeia e pelo Japao — como inconsistentes: com a primeira frase do
Artigo I1I:5 do GATT, uma vez que a exigéncia da realizagio de atividade produtiva
ou de processamento no pafs, em conjunto com a de utilizar equipamentos e pegas

automotivas produzidas no Brasil para obter os créditos de IPI corresponderia a uma

112 BRASIL. Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012. Regulamenta os arts. 40 a 44 da Lei n° 12.715, de
17 de setembro de 2012, que dispée sobre o Programa de Incentivo & Inovacio Tecnolégica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, e os arts. 5° e 6° da Lei n° 12.546, de 14
de dezembro de 2011, que dispoe sobre reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados, na hipStese que
especifica. Didrio Oficial da Uniao: Brasilia-DE 3 out. 2012. Se¢io 1, pdgina 1. Arts. 5°, 6° ¢ 7° , incisos [ a IV.
13 CASTRO E SILVA, Eric Moraes. Os Beneficios Tributdrios do Programa Inovar-Auto e os Principios da
Nagio Mais Favorecida e do Tratamento Nacional: uma andlise dos argumentos dos painéis atualmente em
curso contra o Brasil no Orgio de Solugio de Controvérsias da OMC. UniCEUB - Revista de Direito Interna-
cional, Brasilia, DE v. 13, n. 3, pp. 211-234, 2016. p.216

114 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 2.122 (b)

115 Tbidem. Paras. 2.122 (b) e (c)
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regulacio quantitativa sobre o processamento ou uso de produtos, a serem fornecidos
em determinadas proporgdes por fontes locais; e com a segunda frase do mesmo
dispositivo, uma vez que essa regulagio quantitativa serviria para proporcionar uma

prote¢do a inddstria doméstica.''®

1.3 A constatagao de exigéncia de conteiido local no programa

INOVAR-AUTO pela OMC

Conforme visto no tépico anterior, os pedidos de consulta feitos a0 Orgio de Solugio
de Controvérsias da OMC — inicialmente pela Uniao Europeia e, posteriormente, pelo
Japao — foram fundamentados em normas que proibem a diferenciacio no tratamento
de produtos: foi alegado que os produtos industrializados do setor automotivo brasileiro
estavam obtendo tratamento diferenciado, a depender da sua proveniéncia, em func¢io
das medidas regulatérias adotadas por meio do programa INOVAR-AUTO. Os
pedidos de consulta acarretaram o estabelecimento de um Painel para o julgamento da
controvérsia, cuja decisdo acerca da violagdo ao principio do tratamento nacional se deu
com base na constatagao de discriminagao no tratamento fiscal conferido aos produtos

importados, inclusive por meio da exigéncia de contetido local no programa.'"’

Cumpre observar que o tribunal pode se abster de se reportar especificamente a
cada uma das alegagdes submetidas ao seu crivo mediante o exercicio do principio
da economia judicial. Uma vez que a andlise das mesmas circunstincias fiticas do
INOVAR-AUTO suscitou a aplicagio de ambos os pardgrafos, a corte internacional
aproveitou a fundamentagao utilizada para a condenagio com base nos pardgrafos 2
e 4 (mais abrangentes, sobre a obrigagao de conferir tratamento nio menos favordvel
aos produtos importados) para embasar, também, o julgamento de que o programa era
inconsistente com o pardgrafo 5 (mais especifico, veda a exigéncia de contetddo local

por meio de tratamento diferenciado) do Artigo III do GATT.""®

1.3.1 A aplicabilidade do principio do tratamento nacional ao programa

INOVAR-AUTO

O programa INOVAR-AUTO foi implementado por intermédio da legislagao
e de regulamentagdes internas, dentre as quais: a Medida Proviséria n° 563/2012,

16 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. paras. 7.774-7.778

17 Ibidem. para. 7.791
118 Ibidem. para. 7.4.3.3
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que instituiu o programa'' e foi, posteriormente, convertida da Lei n° 12.715/2012
para consolidar a sua criagao'® (alterada pela Lei n° 12.996/2014'*"); o Decreto n°
7.819/2012, cujas disposi¢oes regulamentaram os artigos da Lei n® 12.715/2012'*2,
e foram posteriormente alteradas pelos Decretos n° 8.015/2013, n° 8.284/2014 e n°
8.544/2015; além de diversas portarias que se prestaram a pormenorizar as condigdes

para a obtenc¢do de beneficios fiscais sobre o IPI de veiculos.'*

A normativa (principalmente a Lei n 12.715, de 17 de setembro de 2012) instituiu
o programa INOVAR-AUTO e estipulou regras que versavam principalmente sobre:
o prazo de vigéncia do programa (art. 40, §1°); as condicoes para habilitagao (art. 40,
§§ 20 a 8°); a possibilidade de obtengao de crédito presumido de IPI para produtos
do setor automotivo (especialmente aqueles relativos a automéveis, caminhoes, 6nibus
e autopegas), assim como condi¢oes sobre a sua apuragao (art. 41); as hipdteses que

poderiam acarretar o cancelamento da habilitagao (art. 42); e as hipdteses que poderiam

implicar na imposi¢ao de multa (art.43).'*

Foi introverso, no julgamento, o fato de que o programa foi introduzido por meio
de medidas (alcancadas expressamente pelo texto do Artigo III do GATT'™®) que
continham diversos requisitos para que fosse possivel obter a habilitagdo e fazer jus aos
beneficios fiscais, assim como outras condigoes acerca da apura¢io e até mesmo o uso
desses beneficios. Essas condigoes haviam sido questionadas pelas partes reclamantes

em virtude da sua alegada incompatibilidade com o principio do tratamento nacional,

19 BRASIL. Medida proviséria n° 563, de 3 de abril de 2012. (...) institui o Programa de Incentivo a Inovagio
Tecnolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores (...) e dd outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniao: Brasilia-DF, 4 abr. 2012. Secdo 1, pdgina 2..

120 BRASIL. Lei n 12.715, de 17 de setembro de 2012. [...] institui o Programa de Incentivo & Inovagio Tec-
noldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores [...]. Brasilia, 2012.

21 BRASIL. Lei n° 12.996, de 18 de junho de 2014. Altera as Leis n°s 12.715, de 17 de setembro de 2012,
que institui o Programa de Incentivo & Inova¢ao Tecnoldgica ¢ Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos
Automotores - INOVAR-AUTO, 12.873, de 24 de outubro de 2013, ¢ 10.233, de 5 de junho de 2001; e d4
outras providéncias. Brasilia, 2014.

122 BRASIL. Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012. Regulamenta os arts. 40 a 44 da Lei n° 12.715, de
17 de setembro de 2012, que dispée sobre o Programa de Incentivo & Inova¢io Tecnolégica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, e os arts. 5° e 6° da Lei n° 12.546, de 14
de dezembro de 2011, que dispoe sobre reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados, na hipStese que
especifica. Didrio Oficial da Uniao: Brasilia-DE 3 out. 2012. Segao 1, pdgina 1.

12 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 7.885

124 BRASIL. Lei n 12.715, de 17 de setembro de 2012. [...] institui o Programa de Incentivo 4 Inovagio Tec-
nolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores [...]. Brasilia, 2012.

12 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 L.LL.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].



especialmente no que diz respeito ao disposto nos pardgrafos 4 ¢ 5 do Artigo III do

GATT."*¢

De acordo com as alegagdes da Unido Europeia e do Japao, as regras do programa
sobre o uso de bens produzidos internamente — tais como como componentes,
insumos estratégicos, ou mesmo ferramentas e equipamentos na produgio de veiculos
automotivos — para viabilizar a desoneragao de até 30% do IPI dos produtos do
setor consistiam, na realidade, em exigéncias de contetido local. Esse cendrio teria
proporcionado um tratamento menos favordvel aos produtos importados'” (em
desacordo com o disposto no Artigo I1I:4 do GATT) em fungao da exigéncia, ainda
que indireta, de contetdo local (vedada pelo Artigo II1:5 do GATT): bens importados
teriam sido desfavorecidos pela conjuntura do programa, enquanto os de origem local

teriam obtido tratamento fiscal mais vantajoso.'*®

Ainda que a adesao ao programa INOVAR-AUTO fosse opcional aos contribuintes
de IPI no setor automotivo, o Orgio de Solugio de Controvérsias se utilizou da
jurisprudéncia da OMC para embasar o seu entendimento de que as regras para a
obten¢do dos beneficios fiscais deveriam ser compreendidas como exigéncias, e,
portanto, estariam sujeitas a aplicacdo do Artigo III:4 do GATT. Assim, o tribunal
estabeleceu a premissa de que regras que tivessem diferenciado o tratamento
dispensado aos produtos de acordo com a sua proveniéncia seriam interpretadas
como compulsérias, mesmo que fossem submetidas ao aceite dos contribuintes para a

habilita¢ao no programa.'®

Os principais contra-argumentos do Brasil a aplicabilidade do principio do
tratamento nacional sobre as medidas do programa INOVAR-AUTO se tratam da
alegacio de que a norma nao seria aplicdvel a condigoes “pré-mercado”, e da pretendida
exce¢ao ao cumprimento da norma sob o fundamento de que o programa consistia
no pagamento de subsidios exclusivamente aos produtores domésticos (tal como

insculpida no Artigo II1:8 “b” do GATT 1994"°). No entanto, a corte internacional

126 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para. 7.701

127 Ibidem.

128 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

12 WORLD TRADE ORGANIZATION, 2017, op. cit., para. 7.195 e 7.703

130 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 I.LL.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].
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dispensou essas alega¢oes no passo em que as julgou irrelevantes para isentar o pais do

cumprimento das obrigacoes dispostas na normativa.'!

De acordo com o painel, a prépria redacio do Artigo III do GATT ji seria
suficiente para refutar o argumento do Brasil sobre as obrigacoes direcionadas a etapas
antecedentes ao mercado: a linguagem genérica e abrangente do tratado (pardgrafos
1 e 4 do dispositivo), ao acobertar medidas que “afetam” aspectos como a oferta, a
compra e venda, o transporte, a distribui¢io ou o uso de produtos importados e de
origem nacional que sejam similares, “ndo pode ser vista como limitada a medidas
direcionadas aos produtos apenas quando esses ji estio no mercado’. Conforme a
jurisprudéncia da OMC, nio seria légico julgar que regras direcionadas aos produtores
nao seriam capazes de afetar os produtos. Excetuar a aplica¢do da norma, nesse caso,
possibilitaria evitar completamente o principio do tratamento nacional no sistema

multilateral de comércio.!??

J4 em contraponto a excegdo invocada pelo Brasil nos moldes do Artigo I11:8(b) do
GAT'T 1994, os reclamantes alegaram que o dispositivo s6 permite o pagamento de
subsidios aos produtores locais na medida em que esses pagamentos nao discriminem
bens domésticos e importados, e que o programa em questdo estaria beneficiando
determinados produtos em detrimento de outros, ao invés de subsidiar os produtores.
A Austrdlia, a Coréia e a Ucrinia (terceiros interessados) apoiaram o polo ativo,
enquanto o Canadd e os EUA fizeram uma ressalva: ao seu ver, a concessao desses
subsidios seria permitida (mesmo na forma de isengoes ou redugoes fiscais) mediante a
imposicio de condigdes sobre a produgio e etapas produtivas, desde que essas devessem

ser cumpridas pelo produtor beneficidrio do subsidio.'*®

O painel optou por interpretar o Artigo I11:8(b) do GATT de forma que o pagamento
de subsidios a produtores locais nio significaria, per se, um descumprimento ao
principio do tratamento nacional (algo que foi consenso entre todos os participantes
da controvérsia); mas que a medida também nio estaria isenta de observar o disposto
no restante do Artigo III do tratado. Assim, as medidas do programa INOVAR-
AUTO, ainda que direcionadas a etapas antecedentes ao mercado e implementadas
sob a alcunha de subsidios aos produtores locais, nao estariam isentas da aplicagio do

principio do tratamento nacional.'*

1 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. paras. 7.684-7.696

32 IJbidem. para. 7.63
133 Ibidem. para. 7.72-7.74
13 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-



Ressalta-se que a afetagio das operacoes de compra e venda pelo programa foiindicada
como um fator determinante para a aplicabilidade do principio do tratamento nacional
no julgamento do caso, uma vez que a motivagio para se submeter ao regime fiscal
diferenciado seria justamente a possibilidade de obter benesses nas operagoes de venda
dos produtos em questdo. Afinal, as normas sobre a consecugao do crédito presumido
ou da aliquota reduzida de IPI, assim como aquelas referentes a sua cumulagio e

frui¢do, teriam o potencial de incentivar a compra dos produtos beneficiados.'?

Em suma, o Painel declarou que as medidas submetidas a sua apreciagao se
encontravam no escopo do artigo III do GATT 1994, ainda que o seu cumprimento
fosse facultado mediante a habilitagio daqueles que quisessem obter o beneficio,
uma vez que o programa INOVAR-AUTO foi implementado por meio de medidas
expressamente abarcadas pelo dispositivo, que condicionaram a obtengao de beneficios
fiscaisao cumprimento de diversas regras capazes de afetar a compra e venda de produtos
nacionais e importados. Entao, o tribunal passou a analisar os quesitos apontados
pelos reclamantes, em busca de identificar eventual viola¢io ao escopo dos pardgrafos
4 e 5 do dispositivo, caso o programa houvesse conferido tratamento diferenciado a

produtos similares com base na sua origem.'*

1.3.2 A similaridade dos produtos afetados pelo programa INOVAR-AUTO

Antes de avaliar se os produtos sujeitos as medidas questionadas do programa
INOVAR-AUTO eram similares, o painel se reportou aos argumentos levantados
pelo Brasil sobre a caracterizagio de produtos como “domésticos”. Para o pais, os
produtos (intermedidrios e finalizados) incentivados nio deveriam ser considerados
domésticos apenas em funcio da realizagio de etapas do seu processo produtivo
em solo nacional, uma vez que essa interpretagao poderia significar um obstdculo a
subsidios cuja concessao fosse condicionada a essas circunstincias; mas deveriam ser
analisados de acordo com cada alegagao sobre o caso concreto, com base em critérios
econdmicos sobre o valor adicionado ao produto em cada territério, e a depender das

suas caracteristicas especificas.'”’

A corte julgou que a origem dos produtos, no entanto, poderia ser determinada

de acordo com a atividade produtiva realizada no Brasil: produtos submetidos a

tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para. 7.88

135 Ibidem. para. 7.706

% Ibidem. para. 7.702
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industrializagado no pais foram considerados domésticos/de origem local. Afinal,
para a percep¢io de determinados incentivos fiscais, esses seriam considerados
“suficientemente brasileiros” para cumprir o objetivo de promover o pretendido
desenvolvimento da industria local; enquanto produtos importados (ainda que fossem

idénticos) seriam impassiveis de se adequar aos mesmos requisitos.'®

Em seguida, mencionou que a similaridade deve ser analisada de acordo com a
relagdo concorrencial entre os produtos de origem local e os importados, nos moldes
da jurisprudéncia da OMC, conforme os seguintes critérios: (i) uso final; (ii) hdbitos
e preferéncias dos consumidores; (iii) natureza, qualidade e caracteristicas; e (iv)
classificagao tariféria. Porém, quando o inico fundamento utilizado paraa diferenciagao
no tratamento dos produtos se refere a sua origem, essa andlise seria dispensdvel no

passo em que a similaridade (nesse caso, hipotética) poderia ser presumida.'?’

Além de ressaltar que os veiculos listados no Anexo I do Decreto © 7.819/2012 —
que promoveu a altera¢io da Tabela de Incidéncia do IPI (TIPI), prevista na época
peco Decreto n® 7.660/2011'% — eram similares, uma vez que possufam a mesma
classificagao tarifdria no 4ambito do programa, as partes reclamantes também invocaram
a aplicacdo da andlise de similaridade hipotética. Nesse sentido, argumentaram que o
tratamento fiscal dos produtos afetados pelo programa INOVAR-AUTO (tais como
componentes e equipamentos utilizados para a producio de veiculos, assim como os
veiculos propriamente ditos) teria sido diferenciado unicamente com base em sua

origem.'"!

A diferencia¢io com base na origem dos produtos foi demonstrada por meio de
aspectos como o uso dos créditos presumidos: ap6s a habilitagao no programa viabilizar
a sua obtengao (resultante dos dispéndios em insumos estratégicos e ferramentas), os
créditos deveriam ser utilizados primeiramente nas operagdes de venda de veiculos de
origem nacional, e somente se houvesse créditos remanescentes, esses poderiam ser
utilizados no mesmo tipo de operagdes para veiculos importados (com a limitagao,

ainda, do ntimero de veiculos a 4.800 por ano).'*? Essa regra exposta como exemplo

P8 Ibidem. para. 7.115-7.117
13 Ibidem. paras. 7.201-7.202 ¢ 7.710

140 BRASIL. Decreto n° 7.660, de 23 de dezembro de 2011. Aprova a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados - TIPI. Didrio Oficial da Unido: Brasilia-DE 26 dez. 2011. Se¢ao 1, pdgina 7.
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consta no art. 14 do Decreto n° 7.819/2012, cujos dispositivos regulamentaram o uso

do crédito presumido.'®

Em vista da prioridade conferida ao uso dos créditos presumidos de IPI para
produtos domésticos, assim como da limitagdo do nimero de veiculos importados
sobre os quais 0 uso da sobra desses créditos era possibilitado, o painel concordou que
a origem consistia em um fator determinante para o tratamento fiscal a ser aplicado em
relagdo a cada veiculo finalizado. Considerou, também, que os argumentos contrarios
expostos pelo Brasil ndo haviam sido suficientes para refutar a tese dos reclamantes,
razdo pela qual optou pela interpretagio de que a similaridade desses produtos poderia

ser presumida para avaliar eventual violagio ao Artigo III do GATT.'*

J& em relagio aos componentes e equipamentos utilizados na fabricacio dos
veiculos, o critério utilizado para aplicar a similaridade hipotética foi o incentivo ao
uso de componentes, insumos estratégicos, ferramentas e equipamentos produzidos
nacionalmente por meio dos requisitos para a consecugio dos beneficios fiscais.
Novamente, a origem teria sido utilizada para fazer distin¢oes regulatérias. Embora
a avaliacdo da corte ainda nio tivesse abordado a legalidade do tratamento fiscal
conferido, a similaridade hipotética desses produtos foi estipulada como uma premissa

para o restante da avaliagio.'®

Por fim, o tribunal declarou que os veiculos finalizados e os componentes automotivos
utilizados para a sua fabricacio deveriam ser caracterizados como similares, de modo
que seriam passiveis de suscitar a aplicagio do principio do tratamento nacional
sobre qualquer diferenciagao no seu tratamento. Por isso, a corte internacional pdde
utilizar os entraves as importacoes decorrentes das condigdes que os beneficidrios do
incentivo fiscal deveriam cumprir para fazer jus a sua frui¢io como embasamento
para a condenacio do Brasil pelas medidas adotadas em sede do programa INOVAR-
AUTO. ¢

145 BRASIL. Decreto n° 7.819, de 3 de outubro de 2012. Regulamenta os arts. 40 a 44 da Lei n° 12.715, de
17 de setembro de 2012, que dispée sobre o Programa de Incentivo & Inova¢io Tecnolégica e Adensamento
da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, e os arts. 5° e 6° da Lei n° 12.546, de 14
de dezembro de 2011, que dispoe sobre reducio do Imposto sobre Produtos Industrializados, na hipStese que
especifica. Didrio Oficial da Uniao: Brasilia-DE 3 out. 2012. Segao 1, pdgina 1.
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1 Ibidem. paras. 7.674-7.676 ¢ 7.720
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1.3.3 A discriminagao de produtos importados pelo programa INOVAR-
AUTO

Para caracterizar o ultimo fator que configurou a violagio do principio do
tratamento nacional, foi necessdrio identificar se havia discriminagio no tratamento
fiscal de produtos importados por meio da exigéncia de contetido local. Ao analisar o
programa INOVAR-AUTO, o Orgio de Solucio de Controvérsias da OMC abordou
particularidades dessa politica que indicavam haver um tratamento menos favordvel
aos produtos importados, a luz do Artigo I1I:4 do GATT, que também serviram para

que fosse declarada a violagio do pardgrafo 5 do dispositivo.'?’

O julgamento do caso pela corte sobre a matéria foi lastreado por fatores relevantes
para aferir se houve prejuizo as condigdes competitivas de produtos importados.
Em contraponto aos argumentos expostos pelo Brasil para justificar a adequagio da
politica automotiva com o principio do tratamento nacional, o tribunal considerou
dispensdvel a comprovagio de que o programa havia surtido efeitos adversos para o
comércio desses produtos. Da mesma forma, nio levou em consideragio alegagoes
sobre o déficit na balanca comercial do setor no pais, uma vez que esses fatores seriam,

a0 seu ver, irrelevantes para o escopo do principio.'*

Cumpre ressaltar que a diferenca da carga fiscal imposta aos produtos importados
em comparagio aos produtos de origem nacional foi analisada a luz do pardgrafo 2 do
Artigo I1I do GAT'T, enquanto a forma mediante a qual essa diferenciago teria sido
imposta (consistente nas medidas regulatérias abarcadas pelo dispositivo) de modo
a prejudicar as condi¢oes de concorréncia dos produtos importados ficou sujeita a

andlise com referéncia ao pardgrafo 4 do dispositivo.'®

No tocante a habilitagio no programa INOVAR-AUTO, foi ressaltado que os
produtores estrangeiros nio eram elegiveis (por nio serem sediados e nem exercerem a
sua atividade no pais), a ndo ser na condi¢ao de importadores/distribuidores, para que
seus produtos fossem agraciados pelo beneficio fiscal. Conforme o painel, esse fator teve
como resultado uma carga fiscal mais elevada para os veiculos fabricados no exterior,

uma vez que nio poderiam fazer jus ao beneficio fiscal a menos que seus fornecedores

147" Ibidem. paras 7.782

14 Tbidem. paras. 7.723-7.724
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estivessem legalmente estabelecidos no pais (requisito adicional em compara¢io

aqueles impostos aos demais beneficidrios) e habilitados nessa modalidade."®

O tribunal compreendeu que as condigoes para habilitagio expostas acima seriam
prejudiciais as condigdes competitivas dos veiculos importados, de forma que esses
estariam recebendo um tratamento menos favordvel e, portanto, incompativel com
o principio do tratamento nacional. Embora a diferenciagio no tratamento fiscal dos
componentes usados para a fabricacao dos veiculos por meio da habilita¢io também
tenha sido alegada pelos reclamantes, o julgamento inicial sobre a inadequacio dessa

medida®! foi reformado posteriormente pelo Orgao de Apelagio.'

Os reclamantes da demanda relacionaram a exigéncia de que os produtores
domésticos habilitados no programa realizassem etapas do processo produtivo no
Brasil 4 diferenciagao de tratamento vedada pelo GAT'T, uma vez que essa condigio, ao
seu ver, inevitavelmente implicaria na necessidade de aquisi¢ao de produtos nacionais
a0 invés de importados. Afinal, as etapas de produgio realizadas no pais teriam como
resultado produtos (componentes) nacionais, enquanto aqueles decorrentes de etapas
realizadas no exterior deveriam ser importados por fabricantes locais daqueles produtos
antes de sua aquisi¢do pelos habilitados no programa, para que pudessem ser elegiveis

a consecucio do beneficio fiscal.'

Na primeira instincia, o Orgio de Solugio de Controvérsias julgou que as
condigoes para habilitacio sobre o minimo de etapas produtivas a serem realizadas no
pais seria inconsistente com o Artigo 3.1(b) do Acordo SCM e, por isso, também com
o Artigo I1I:4 e 5 do GATT 1994; assim como aquelas que afetavam a aquisi¢ao de
produtos intermedidrios por produtores locais para que pudessem ser agraciados com

os beneficios fiscais do programa.'>

Em sede de apelagio, o Brasil havia alegado que os requisitos sobre o processo
produtivo a ser realizado no pais nao deveriam ser considerados suficientes para
caracterizar o favorecimento de produtos domésticos em detrimento dos similares
importados, tal como disposto no supramencionado dispositivo do Acordo SCM.

Ap6és ponderar que essas regras do programa INOVAR-AUTO eram similares aquelas

50 Ibidem. para. 7.730-7.732

51 Ibidem. Para. 7.746-7.747
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de outro programa que haviam sido sujeitas a nova interpretacio, o Orgao de Apelacio

procedeu com a reforma da decisdo inicial sobre esse aspecto.'

A anterior caracterizagio de incompatibilidade (com a normativa da OMC) das
regras sobre a realizacio de etapas produtivas no Brasil havia sido fundamentada,
em analogia ao caso do cumprimento de processos produtivos basicos (PPBs), no
entendimento de que os produtos resultantes das etapas produtivas feitas no pais
seriam de origem doméstica.”® No entanto, o Orgﬁo de Apelagio ressaltou que o
estabelecimento de processos produtivos bdsicos nao é, per se, incompativel com a
normativa: somente PPBs que contém, entre as etapas produtivas exigidas para o seu
cumprimento, outros requisitos similares sobre a realizagio do processo produtivo (ou
seja, um novo PPB consubstanciado no PPB original - conceito compreendido como

“nested PPB”) seriam capazes de caracterizar uma violagao as normas em questdo."”’

O programa INOVAR-AUTO havia sido equiparado aos PPBs permitidos pela
normativa devido as similaridades dos requisitos sobre as etapas produtivas a serem
realizadas no pais para viabilizar a habilita¢io na modalidade de produtor nacional. Em
decorréncia da reforma do entendimento do tribunal acerca da compatibilidade dos
PPBs simples aos dispositivos citados anteriormente, o Orgio de Apelagio procedeu
com a reforma do entendimento sobre a politica automotiva também, de modo que a
exigéncia sobre o minimo de atividades produtivas a serem realizadas em solo nacional
deixou de configurar o favorecimento de produtos domésticos em detrimento de

similares importados.'®

Outro ponto abordado sobre o tratamento fiscal de produtos importados foi
relativo a apuragio e ao cdlculo dos créditos presumidos de IPI, que eram realizados
de acordo com os dispéndios efetuados. Ressalta-se que era possivel obter um maior
aproveitamento do beneficio fiscal quando esses gastos eram direcionados a artigos
como insumos estratégicos e ferramentas: o seu valor total servia de ponto de partida
para o célculo de créditos presumidos (enquanto dispéndios com outros itens geravam
uma base de cdlculo de apenas metade do seu valor), que, por sua vez, era limitado
somente ao percentual de 30 pontos (em contraste com os créditos obtidos com outros

dispéndios, que eram sujeitos também a outras restri¢oes)."”’
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O painel considerou que a conjuntura acima havia sido construida de forma a
favorecer a obtengao de créditos presumidos de IPI pelos habilitados na condi¢io
de produtores domésticos, em detrimento das outras modalidades, uma vez que a
sua atividade j& envolvia a realizacio dos dispéndios que viabilizavam o maior
aproveitamento do beneficio. As outras modalidades de habilitagio nio contavam
com a mesma vantagem, ¢ a corte ndo julgou plausivel que a exigéncia de compra
de insumos e ferramentas fosse imposta aos habilitados que nio os aproveitariam no
exercicio de sua atividade, ou aqueles que ainda estivessem em via de se estabelecer no
pais (no caso dos investidores, quando tais gastos fossem necessarios, ji poderiam se

qualificar como produtores).'®

Em face do menor aproveitamento dos outros dispéndios previstos pelo programa
(que nio seriam encargos injustificiveis para nenhum dos habilitados), o tribunal
declarou que o sistema de apuracio e cdlculo dos créditos presumidos de IPI consistia
em um tratamento diferenciado a produtos idénticos, com base exclusivamente na
origem de sua fabricagdo. A diferencia¢io comportava maiores encargos aos produtos
importados, especialmente para viabilizar a compensagao da elevada carga fiscal
incidente sobre a sua venda no mercado automotivo. Com fulcro no Artigo I11:4
do GATT, a altera¢ao das condigdes de concorréncia entre os produtos nacionais e
importados por meio desse tratamento diferenciado foi julgada incompativel com o

principio do tratamento nacional.’®!

J& em respeito ao uso desses créditos presumidos, foi determinante a preferéncia
concedida aos produtos de origem nacional: os créditos presumidos sé poderiam ser
utilizados para a dedugio do IPI de veiculos importados se houvesse remanescente,
uma vez que deveriam ser utilizados primeiramente para os veiculos nacionais. Isso,
em conjunto com a limitagio do nimero de veiculos importados que poderiam ser
agraciados com o beneficio por ano (apenas 4.800 unidades), levou a conclusio de que
a carga fiscal incidente sobre veiculos importados era mais pesada do que a aplicada
a veiculos similares nacionais. Portanto, nao apenas a forma de apuragio e célculo
dos créditos presumidos, mas também as regras sobre o seu uso foram consideradas

contrdrias ao supramencionado dispositivo, por alterar as condi¢oes de concorréncia.'®

tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.para. 7.669
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A inaplicabilidade do Artigo III do GATT 1994 ao programa INOVAR-AUTO
chegou a ser suscitada pelo Brasil, cujas argui¢oes caracterizaram as obrigagdes impostas
paraa percepgao de “incentivos” fiscais como sendo referentes a aspectos “pré-mercado”
(traducio livre de pre-market), ou seja, antecedentes a comercializagao do produto.
Uma vez que as previsoes regulamentares ndo mencionavam expressamente fatores
relacionados a origem ou ao uso compulsério de produtos ou insumos produzidos em
solo nacional para determinar a diferenciagio no tratamento dos produtos concernentes
a0 caso, tais medidas nao seriam alcangadas pelo escopo das normas concernentes ao

principio do tratamento nacional. '

Nesse sentido, o pais alegou ao Painel da OMC que as medidas adotadas no
programa eram direcionadas especificamente a atividade produtiva dos atuantes no
setor automotivo, enquanto a abrangéncia dos dispositivos invocados pelas nagoes
reclamantes se daria somente em rela¢io a discriminacgio sobre os produtos em si. Nesse
sentido, o pais pretendia que a corte internacional declarasse a nao aplicabilidade do
Artigo III do GATT 1994 — e, consequentemente, do Artigo 2 do TRIMS e do Artigo
3 do SCM - as medidas contestadas no que diz respeito ao programa INOVAR-
AUTO, cujas diretrizes versavam sobre requerimentos relativos aos processos e etapas

de produgio.'*

No sentido oposto ao posicionamento exposto pelo Brasil sobre a abrangéncia dos
referidos dispositivos, as partes reclamantes apontaram que a alteragao das condigoes
de competitividade para os produtos domésticos em detrimento dos produtos similares
importados por meio das medidas adotadas consistiria no elemento caracterizador da
aplicabilidade da normativa, ainda que se desse de forma indireta. O direcionamento
expresso das disposigdes para os produtores ou etapas de produgio seria irrelevante,

uma vez que interpretagdo em contrrio permitiria a evasio ao cumprimento da

normativa da OMC com facilidade.'®®

O Painel considerou o préprio texto do Artigo III do GATT 1994 suficiente para
negar provimento aos argumentos levantados pelo Brasil, uma vez que o dispositivo
contém previsao ampla a respeito da cobertura de medidas que tenham afetagao as
condigoes de mercado (como a oferta, a compra e venda, o transporte, a distribuicio

e o uso) dos produtos.'® Para compreender melhor o alcance do principio do

16 Ibidem. para. 7.57-7.60
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tratamento nacional sobre a politica automotiva brasileira, e, posteriormente, verificar
a possibilidade de flexibilizagao desse preceito, cumpre analisar a normativa da
OMC sobre a politica industrial interna em compara¢io com o entendimento da

jurisprudéncia da corte internacional sobre a matéria.



2 A limita¢io da politica industrial brasileira
pela OMC: O principio do tratamento

nacional como ébice a exigéncia de conteiido

local

A sujeigao da discricionariedade do Brasil sobre a prépria politica industrial a
normativa da OMC tem sido amplamente debatida, especialmente em virtude de
sua recente condenacio pelo Orgao de Solugao de Controvérsias da organizagio no
caso “Brazil — Taxation”. Por um lado, a corte julgou que as justificativas do pais nao
seriam suficientes para excepcionar as medidas questionadas da aplica¢io do principio
do tratamento nacional.’”” Por outro, o pais tem despendido esforcos para flexibilizar

esses limites a sua politica interna.'®

Para delimitar a liberdade de atuagio do pais sobre a politica interna no presente
capitulo, portanto, é necessirio colocar em perspectiva as normas internacionais
vigentes sobre o setor automotivo brasileiro, com especial enfoque para o principio
do tratamento nacional, que balizou boa parte da discussio acerca do programa
INOVAR-AUTO na controvérsia em tela. Afinal, a pretensao do Brasil de expandir
as suas relagoes comerciais — que tomou proporgoes de alcance global, em busca de
garantir uma posi¢ao lideranca no cendrio internacional — acarretou a necessidade
de proceder com uma série de adaptagoes internas para atender as exigéncias de uma

instituicio capaz de viabilizar o alcance desse objetivo mais abrangente: a OMC.'®

Mesmo que tenha sido por uma apatia aparentemente comum aos demais paises
em desenvolvimento, por falta de capacidade técnica ou de interesse a época, o Brasil
se absteve de fazer ressalvas as restri¢des incidentes sobre a prépria discricionariedade
politica quando passou a fazer parte da recém constituida OMC. E, nessa esfera,

reforcou a sua concordincia com os termos do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio
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dutivo bésico (PPB) e os desafios para a industria brasileira e a integracio latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.101

1 SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; ¢ ROSENBERG, Barbara. The trials of winning at
the WTO: what lies behind Brazil’s success. Cornell International Law Journal, vol. 41, Issue 2, p. 384-501,
summer 2008. p. 386-387
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(GATT) de 1947 herdados pelo acordo homénimo de 1994 e aderiu aos termos do

Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMS).!”°

Identificar um setor da economia nacional que tenha escapado dessa conjuntura
comercial internacionalizada parece impossivel, e com o setor automotivo brasileiro
nao ¢ diferente, razio pela qual também estd sujeito as condigbes contratadas
pelo pais no ambito da OMC, na forma de normas e principios segundo os quais
se comprometeu a proceder com a prépria regulacio industrial.'””" Devido as suas
significativas proporgoes, o interesse de atua¢ao no setor automotivo brasileiro se

estende de forma intensificada a investidores estrangeiros.'”?

E preciso ter em vista que o intenso fluxo comercial entre diversos paises forma um
cendrio em que a concorréncia tende a se acirrar naturalmente, de modo que os agentes
do mercado devem aprimorar a sua atuagao para elevar a produtividade, expandir o
escopo de sua atuagio e evitar que eventual defasagem as exclua do mercado.'”” No
entanto, a suscetibilidade da industria local aos efeitos da concorréncia intensificada
do comércio internacional motivou a ado¢ao de uma série de medidas restritivas na
politica industrial interna. Tais restri¢oes obstaculizaram a entrada de importagoes no
pais, com exce¢do de produtos provenientes de determinadas nagdes signatdrias de

acordos comerciais regionais.'”*

Ocorre que a diferenciagio no tratamento dos produtos de acordo com a sua
origem encontra limites no marco normativo ao qual o pais se submeteu no 4mbito
da OMC, que nio impede somente a discriminagao entre produtos de origem local e
importagoes, mas também a discriminagio entre produtos importados de diferentes
paises membros'”. A prevaléncia da normativa daquela organizagao deve ser posta
em perspectiva sobre o setor automotivo brasileiro, cuja politica industrial rendeu a

condenacio do pais pelo Orgio de Solugio de Controvérsias.

70 BARRAL, Welber. De Bretton Woods a Doha. In: ___ (org.). O Brasil e a OMC. Curitiba: Jurud, 2002.
p. 9-26

71 Ibidem.

72 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazils
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p. 7-30

72 TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertacao (Mestrado em
Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 21.
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tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para.7.1015



Para verificar a possibilidade de flexibilizar os limites da politica industrial brasileira
no 4mbito da OMC, ¢é oportuno tragar um panorama sobre as normas as quais a
discricionariedade do pais estd sujeita. Da mesma forma, convém delinear o alcance
da normativa sobre o setor automotivo do Brasil, em especial no que diz respeito ao
principio do tratamento nacional, que foi utilizado para amparar a condenagao do

pais.'’

2.1 A limitagao da discricionariedade brasileira sobre a politica
industrial automotiva em func¢ao da normativa internacional

O setor automotivo brasileiro sofre forte influéncia do cendrio internacional em
fungao do significativo fluxo comercial do qual participa, bem como de alteragoes de
cimbio e da dinAmica econdmica mundial.'”” Isso se deve ao fato de consistir no maior
mercado automotivo da América Latina, e um dos maiores do mundo, que conta
com a presenca de mais da metade dos empresdrios lideres nesse setor da inddstria
internacional.””® Cumpre mencionar que, somente no ano de 2016, os valores
equivalentes a participa¢do do setor automotivo brasileiro no comércio exterior:
17,9 bilhoes de délares de exportagoes, e 17,8 bilhoes de ddlares em operagoes de

importagdo.'”’

Em consequéncia das intensificadas relagoes comerciais com outras nacoes'®, o pais
precisou submeter a sua atuagio interna para atender as exigéncias da comunidade
internacional, por meio da normativa a qual aderiu em sede de tratados de alcance
global (especialmente no 4mbito da OMC)'®, alguns dos quais convém abordar

devido a sua incidéncia sobre o setor automotivo brasileiro e consequente pertinéncia

ao programa INOVAR-AUTO.
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2014. p. 36
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2.1.1 Do GATT 1947 a OMC: os principios multilaterais incidentes sobre

a politica industrial automotiva brasileira

Devido a sua atuagao estratégica para conquistar espaco no cendrio internacional,
a0 se especializar e diminuir os custos de transporte, as transnacionais foram as maiores
responsdveis pelo aumento do comércio de bens semiacabados e de componentes no
século passado, em que predominavam, anteriormente, produtos acabados (e matérias
primas). Também contribuiram para que as operagdes comerciais, fossem, a partir de
entdo, realizadas entre empresdrios — na maior parte das vezes, entre as transnacionais
e suas proprias filiais ou subsididrias —, em substitui¢do as anteriores relagdes com as

nagoes envolvidas.'®?

Os tratados multilaterais passaram a ser utilizados como resposta a esse considerdvel
aumento nos fluxos comerciais, o que tornou o debate sobre barreiras tarifrias e nao-
tarifdrias um assunto de extrema relevincia para a expansao das atividades mercantis.
Em contraste a primeira metade do século XX, em que a maior parte das relagoes
de comércio internacional era versada por meio de acordos bilaterais, o periodo

subsequente foi marcado pela vigéncia de acordos multilaterais, especialmente aqueles

regidos pelo Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT) de 1947.'%

Anteriormente a concretizagio do supracitado acordo, diversos paises ji
haviam combinado esfor¢os para viabilizar o fomento A cooperagio comercial
internacionalmente por meio de uma estrutura multilateral. Em Bretton Woods
(1944), havia sido acordada a criagio de trés instituicoes: o Fundo Monetdrio
Internacional (FMI); o Banco Mundial (BIRD); e a Organiza¢io Internacional do
Comércio (OIC), que serviria para coordenar negociagoes no sentido de promover a
abertura do comércio internacional. Ocorre que as negociagoes nao foram suficientes
para consolidar a pretendida OIC, mas somente parte da normativa que serviria para

balizar as relagdes comerciais entre os paises signatdrios sob a sua coordenagio: o

GATT (1947).'%

A formulagio do GATT (1947) se deu anteriormente a constituicio da OMC,

e, desde aquela época, o acordo ja possuia o escopo de reduzir tarifas para facilitar

182

ALMEIDA, Paulo Roberto de. O Brasil e o Processo de Formacio de Blocos Econémicos: Conceito e
Histéria, com aplica¢io aos casos do Mercosul e da Alca. In: GOMES, Eduardo Biacchi; e REIS, Tarcisio Hard-
man. (org.) Globalizagio ¢ 0 Comércio Internacional do Direito da Integracio. Sio Paulo: Aduaneiras, 2005.
pp. 17-38. p.23

'8 Ibidem. p. 22-23
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o fluxo do comércio internacional. Serviu, ainda, para viabilizar um relevante foro
para negociagdes a nivel internacional — das quais o Brasil, enquanto signatério, j4
tinha a oportunidade de participar. A partir de entdo jd restaram consagrados alguns
principios tipicos da normativa multilateral como parimetros para a atuagio dos
paises membros, o que inclui a sua politica comercial interna, dentre os quais merece

destaque o principio da nao discriminag¢do. '®

O principio da ndo discriminagao se direciona a promover condi¢des de concorréncia
mais igualitdrias possivel entre os paises signatdrios do acordo em suas transagoes

18 (de produtos, in casu) entre si. Desde a formulagao inicial do GATT,

comerciais
em 1947, a sua concretizagdo ¢ buscada especialmente por intermédio da cldusula
da nag¢do mais favorecida (NMF) e do principio do tratamento nacional, que servem
de pilares para as negociagdes entre os Estados signatdrios, no mesmo passo em que
afetam a sua liberdade de interferéncia governamental no comércio (com o objetivo de

promover a sua liberalizacao).'

Embora o GATT (1947) tenha permitido uma evolu¢io nas negociacoes
internacionais sobre redugdo tarifiria, as solugoes oferecidas pelo sistema nele
insculpido nio foram consideradas satisfatrias para os paises signatdrios, razio
pela qual procederam com uma nova (e bem sucedida) tentativa de criagio de uma
organizagdo internacional: a OMC, cuja normativa herdou as diretrizes do GATT
(1947) por meio da formulagao de acordo homénimo no ano de 1994, ao mesmo
tempo em que se propds a disponibilizar um ambiente mais “harmonioso” para as

relagcbes comerciais internacionais.'®

O funcionamento da OMC apresenta vantagens especialmente no que diz respeito
a0 sistema de solugio de controvérsias, em comparagio a outras instituicdes e as
disposi¢des do seu antecessor, 0 GATT 1947'®: ao invés de possibilitar o impedimento

da formagio de um litigio (como ocorria caso nao houvesse um consenso entre todos

)190

os paises signatdrios de que o caso deveria ser levado a julgamento)', a organizagao

18 BARRAL, Welber. De Bretton Woods a Doha. In: ___ (org.). O Brasil e a OMC. Curitiba: Jurud, 2002.
p.12-13
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condiciona a participagao dos paises membros a sua submissao a jurisdi¢ao compulséria
e a um processo de apelagio que ainda auxilia na imposigao das decisoes provenientes

do érgao."”

Em sede da normativa da OMC, além do disposto no Acordo Geral de Tarifas e
Comércio (GATT) de 1994', a cldusula da nagio mais favorecida e o principio do
tratamento nacional também foram previstos no Acordo sobre Medidas de Investimento
Relacionadas ao Comércio (TRIMS)', como forma de reforcar os compromissos
voltados 4 ndo discrimina¢io no comércio internacional. Por isso, na maior parte
das vezes, a violagao dos dispositivos que consubstanciam essas diretrizes no GATT

(1994) acarreta a violagio de dispositivos correspondentes a esses no TRIMS.

Voltada para a concorréncia externa ao mercado aduaneiro existente entre os paises
membros da OMC, a cldusula da nacido mais favorecida consiste em uma das mais
relevantes manifestagées do principio da nao-discrimina¢io no GATT (1994)."
Encontra-se prevista expressamente no artigo ' do referido acordo, o qual dispoe
que quaisquer vantagens, privilégios, favores ou imunidades concedidas por um
dos paises membros a produto que seja origindrio de qualquer outra na¢io ou a
ela destinado devem ser estendidas aos produtos similares que sejam relacionados a

qualquer territério dos demais paises membros.'”

J4 o principio do tratamento nacional implica na obriga¢io de conferir aos produtos

advindos dos demais paises membros 0 mesmo tratamento dado aos produtos de

em: jun.2019
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origem nacional, por quaisquer medidas da regulacio interna do pais sobre as condigdes
de produgio ou de comercializagao desses produtos em determinado segmento do
mercado interno."”® Essa diretriz vincula a atuagao politica do Estado por meio de
quaisquer formas de atos governamentais que proporcionem a protegao da inddstria

interna em detrimento das importagoes.'”’

Tais principios se traduzem em uma protegio da “expectativa dos membros da
OMC de neutralidade concorrencial, por assegurar igualdade de oportunidade de
competi¢io™®, de acordo com julgados do Orgio de Apelagio do sistema de solugio
de controvérsias da OMC. E a cldusula da NME, além de servir a finalidade de impedir
que produtos considerados similares sejam discriminados, também serve de incentivo
ao aumento do alcance das concessoes para além daqueles que efetivamente tenham

participado das negociagdes, a fim de que estas também beneficiem terceiros.*"!

O Brasil ndo manifestou ressalvas no que diz respeito as obriga¢oes decorrentes
do principio do tratamento nacional, nem aquelas pertinentes a cldusula da nagao
mais favorecida, quando passaram a ser versadas pela normativa da OMC. De fato, a
aquiescéncia do Brasil aos termos originais da normativa permaneceu desde a época
em que aderiu ao GATT (1947) até o seu posterior ingresso naquela organizacio
internacional, na medida em que ratificou os acordos relevantes sobre o tema sem
que fizesse uso da sua faculdade de resguardar alguma discricionariedade de atuagao

interna.’?

E nesse sentido que, em conjunto, o TRIMS e o GATT (1994) versam sobre o
tratamento tarifirio conferido aos produtos dos demais paises membros, cuja
comercializagao é enxergada como uma forma de investimento estrangeiro.””> Outros
acordos também foram formulados de forma complementar, para pormenorizar o

cumprimento das obrigacoes dispostas de forma mais ampla por esse marco normativo,

% WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 [.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].
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cional, Brasilia, DE v. 13, n. 3, pp. 211-234, 2016. p. 217
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e, assim, delinear o efetivo alcance do poder regulatério interno brasileiro em sua politica

comercial — e, consequentemente, no que diz respeito a sua politica industrial. 2*4

Regulagoes técnicas referentes a produgao foram tratadas no seio do Acordo
sobre Barreiras Técnicas ao Comércio (TBT), que se propds a estabelecer padroes
internacionais e sistemas de avaliagio com o objetivo de garantir o atendimento as
disposi¢des do GAT'T sobre o impedimento a discriminagio no comércio internacional
de mercadorias. Nesse sentido, seu escopo € o de garantir que essas regulacoes técnicas
nao se transformem em empecilhos injustificados ao comércio internacional (vide

preAmbulo).?®

Por sua vez, o Acordo sobre Salvaguardas regulamentou a ado¢io das medidas
constantes no seu titulo, com o objetivo de refor¢ar o sistema internacional de
comércio fundamentado no GATT (1994). Nesse sentido, se propds a esclarecer o
conteddo do Artigo XIX desse acordo — o qual trata sobre a¢oes emergenciais sobre
a importacio de determinados produtos — e, consequentemente, manter o controle
sobre as salvaguardas em um nivel multilateral. Também repisou a necessidade de
melhorar a competitividade através de adequagoes estruturais nos mercados dos paises

membros, ao invés de limitar a concorréncia.?°

Outras formas de prote¢ao e de fomento ao comércio interno foram esmiugadas
pelo Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias (SCM), que nio apenas
trouxe defini¢oes sobre as medidas que caracterizariam a concessao de subsidios, como
também especificou as circunstincias que importariam na proibigao do seu uso pelos
paises membros e estipulou as medidas passiveis de serem utilizadas para compensar os
efeitos adversos da concessao de subsidios (capazes de distorcer o mercado) por outros

paises membros. %

Os paises membros da OMC tiveram a mesma oportunidade de negociar condi¢oes
favordveis aos seus interesses e, assim, “ajustar” a sua participagio de acordo com a
prépria conveniéncia e outras peculiaridades internas. Cada pais opta, portanto, por

submeter sua politica nacional a normativa multilateral, na medida em que adere aos

24 GONGALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
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acordos formulados e consolidados no Ambito da organizacao®® — razao pela qual, em
regra, a maioria das disposi¢cdes dessa normativa se aplicam de forma genérica a todos

os signatarios.*”’

Paises em diferentes estigios de desenvolvimento podem contar, no entanto, com
uma realidade que nao lhes permite defender os préprios interesses em igualdade de
condigbes com nagdes mais desenvolvidas.?'’ Em fungao de particularidades jd previsiveis
sobre paises enquadrados em determinados niveis de desenvolvimento econémico, a
normativa ja se prestou a lhes conferir um tratamento especial e diferenciado, em
busca de dirimir potenciais discussoes acerca da injustiga da aplicagdo igualitdria das

previsoes a Estados que se encontram em circunstincias diversas.*''

Normas voltadas a adequagido dos paises em desenvolvimento a normativa da OMC
permitem até mesmo que se abstenham de cumprir principios multilaterais que regem
a sua atuagao comercial, a exemplo dos mencionados neste tépico (em atengio as
condigoes dispostas pela OMC). Assim, o Brasil foi contemplado com normas que
permitem flexibilizar alguns dos limites impostos & sua autonomia.** Para determinar
a possibilidade de excetuar a prépria politica interna do cumprimento do principio
do tratamento nacional, é oportuno tecer considera¢oes sobre o contexto do Brasil

énquanto um pais c€m dCSCI’lVOlViantO.

2.1.2 O Brasil em face das condigoes da OMC sobre paises em
desenvolvimento

Em razio das necessidades intrinsecas ao seu nivel de desenvolvimento, alguns
paises foram agraciados com a possibilidade de flexibilizagdo da normativa da OMC
para permitir um melhor desempenho econémico: foram dispostas condi¢oes especiais
que vio desde a dila¢do do prazo para adequagio aos termos dos acordos firmados no

ambito da organizacio, até circunstincias passiveis de excetuar a ado¢io de medidas

restritivas as importagoes e de incentivo as exportagoes.?
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Nota-se que os maiores interessados nessas previsbes sio os paises em
desenvolvimento, que, detentores de uma maior flexibilidade de atuagio, podem
proceder com a adogio de politicas que possibilitem incrementar a sua economia
nacional (ainda que segundo uma vertente mais restritiva, por vezes).”'* Em conjunto

’ . . e ) .
com outros paises em desenvolvimento, o Brasil tem se utilizado do seu estigio de
desenvolvimento como pretexto para invocar essas normas em defesa de sua politica

industrial interna.?"

As principais circunstincias peculiares aos paises em desenvolvimento encontram
previsio em normas que podem ser separadas em cinco categorias: (i) disposi¢oes
aplicdveis a todos os paises membros, mas de especial interesse aos paises em
desenvolvimento; (ii) disposi¢des concernentes aos recursos limitados de paises em
desenvolvimento; (iii) disposi¢des que conferem flexibilidade as medidas restritivas
a importagdes e de incentivo de exportagdes; (iv) tratamento especial e diferenciado
no tocante ao acesso ao mercado; e (v) disposi¢oes voltadas as politicas internas de

agricultura nos paises em desenvolvimento.?'¢

Dentre as disposi¢oes aplicdveis a todos os paises membros, sio de especial interesse
dos que estao em desenvolvimento aquelas que permitem a sua participagao no processo
decisério da OMC em nivel de igualdade em relagdo as nagoes mais desenvolvidas: a
opinido de todos tem o mesmo peso.”’” Independentemente do seu porte econémico,
territorial ou de outras dimensoes, todos os paises membros da OMC tém o mesmo
direito de participagio no processo decisério (ao contrdrio do que ocorre em outras
organizagoes internacionais), de forma que gozam da mesma oportunidade formal de

negociar condigdes favordveis aos préprios interesses.*'®

Embora a capacidade formal que cada Estado possui para defender os préprios
interesses nas rodadas de negociagio aparente ser equivalente entre os mais diversos
paises membros, o tema ainda é objeto de debate no cendrio internacional no que diz
respeito a influéncia inerente ao porte econdmico dos paises mais desenvolvidos.*"”

Isso ocorre, em parte, porque o sistema de solugio de controvérsias da OMC exige

214 Tbidem.
25 FIGUEIREDO, Natélia. Acordo TRIMS: flexibilizagio ou nao? Politica de contetido local, processo pro-

dutivo bésico (PPB) ¢ os desafios para a industria brasileira e a integracio latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.101

26 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., p. 192-198
27 Ibidem.
218 Ibidem.

29 FINGER, ]J. Michael. Trade negotiations and developing countries. World Trade Review, United King-
dom, Vol. 6 n. 1 p. 135-148, Mar. 2007. p. 135
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vasto conhecimento técnico para atuar de acordo com a sua estrutura (cada vez mais
complexa), de modo que a participagio de paises com menor suporte especializado

220

pode ser prejudicada.

Afinal, é comum que haja, por parte dos paises em desenvolvimento: (i) recursos
financeiros escassos ou limitados para a contratagio de profissionais que viabilizem
o uso do sistema legal, e, consequentemente, (ii) dificuldade de compreensio e
organizagdo das informagdes sobre a normativa, cuja jurisprudéncia é contextualizada
conforme as circunstancias concretas de cada caso; (iii) sujei¢do a pressao e ao temor
de represdlias de natureza politica e econémica por paises mais desenvolvidos; e/ou (iv)

questdes relativas ao préprio sistema interno de governanga.*!

Em suma, os principais desafios enfrentados pelos paises em desenvolvimento
para efetivar o seu direito de participagdo na OMC sio referentes as suas limitagoes
juridicas, monetdrias, de poder e a sua governanga.”* Superadas essas questoes, o fator
que parece ser determinante para a consecugao de éxito em reinvindicagdes no Ambito
da OMC ¢ a habilidade (ou a estratégia) de negociagao — aliada ao preparo técnico —
que cada nacao possui para enfrentar posicionamentos conflitantes e atuar nos litigios,
0 que muitas vezes requer até mesmo a atuagao de personalidades influentes em prol

de seus interesses.??

A utilizagao bem-sucedida do sistema da OMC remete 2 utilizacio de instrumentos
capazes de proporcionar a identificagao de prejuizos as perspectivas comerciais do pais
(e de suas causas), assim como a mobilizagio de recursos suficientes para promover
um litigio ou negociar um acordo favoravel, segundo andlises de custo-beneficio.
E necesséria, dessa forma, uma habilidade relativa & combinacio de trés fatores:
levantamento de dados sobre os prejuizos comerciais, identificagio das causas desses
prejuizos, e reconhecimento das normas aplicdveis ao caso (para que seja possivel eleger

prioridades, levando em conta os custos processuais, a potencial eficicia das solugdes

previstas para a demanda e seus respectivos riscos politicos).***

20 SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; ¢ ROSENBERG, Barbara. The trials of winning at
the WTO: what lies behind Brazil’s success. Cornell International Law Journal, vol. 41, Issue 2, p. 384-501,
summer 2008. p. 407

21 Ibidem. p. 408
222 Tbidem.
> FINGER, ]J. Michael, op. cit., p. 135

24 SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; e ROSENBERG, Barbara. The trials of winning at
the WTO: what lies behind Brazil’s success. Cornell International Law Journal, vol. 41, Issue 2, p. 384-501,
summer 2008. p. 408
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De acordo com as premissas acima, nao parece haver motivos para crer que o Brasil
tem a sua participa¢do na OMC prejudicada pelos problemas comuns a outros paises
em desenvolvimento: na realidade, a sua atuagio litigiosa na organizagio chega a
ser reportada como exemplar.”? Por isso, a frequéncia com a qual o pais figura em
demandas no 4mbito da OMC estd longe de representar um fator negativo: a parte dos
140 casos em que atuou como terceiro interessado, de um total de 189 casos nos quais

se envolveu de alguma forma, a sua participagao no polo ativo (33 casos**®) ¢ superior

a0 dobro do nimero de vezes em que figurou no polo passivo (16 casos*”).?

E oportuno mencionar que, dos dezesseis pedidos de consulta em que foi alegada

229

a inadequagio de medidas adotadas pelo pais, sete’”” motivaram a formalizagao de

apenas seis disputas®® (incluida a versada pelo presente trabalho) em que figurou
como demandado, das quais: saiu vitorioso de uma®'; firmou acordo com as partes
demandantes de duas®?; e foi condenado em apenas trés* casos a adequar medidas

que haviam sido contestadas. Esses niimeros, no entanto, sio ofuscados no que diz

respeito as demandas em que o Brasil atuou no polo ativo.?**
pett q p

Dos seus 17 pedidos de consulta que motivaram a formagao de disputas™

(excluidas aquelas cujo julgamento ainda nio ocorreu*), o Brasil foi vitorioso

237

em sete”’, parcialmente vitorioso em seis”®, e firmou acordos sobre dois casos™.

Ressalta-se que aqueles que figuraram no polo passivo dessas demandas em que o

2 Ibidem. p. 388-391

26 Casos DS4, DS69, DS70, DS71, DS112, DS154, DS190, DS208, DS209, DS216, DS217, DS218,
DS219, DS222, DS224, DS239, DS241, DS250, DS259, DS266, DS267, DS269, DS365, DS382, DS409,
DS439, DS484, DS506, DS507, DS514, DS522, DS568 € DS579.

227 Casos DS22, DS30, DS46, DS51, DS52, DS65, DS81, DS116, DS183, DS197, DS199, DS229, DS332,
DS355, DS472 e DS497.

28 WORLD TRADE ORGANIZATION. Member information: Brazil and the WTO. Disponivel em:
hteps://www.wto.org/english/thewto_e/countries_e/brazil_e.htm. Acesso em: jun. 2019.

229 Casos DS22, DS46, DS199, DS332, DS355, DS472 e DS497.

20 Os casos DS22, DS46, DS199, DS332 e DS355 resultaram em disputas diversas, enquanto os casos
DS472 e DS497 foram julgados em uma disputa conjunta.

B Caso DS22.

22 Casos DS199 e DS355.

23 Casos DS46, DS332 e DS472/DS497.

24 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit.

25 Qs casos DS71, DS112, DS154, DS208, DS209, DS216, DS218, DS224, DS239, DS365, DS409,
DS439, DS506, DS507, DS514, DS522, DS568 ¢ DS579 ainda permaneceram com o status de consulta.

26 Casos DS 365 e DS522. Os pedidos de consulta dos casos DS365 ¢ DS522 motivaram a formalizacio de

painel para o julgamento da conformidade das medidas enfrentadas, porém ainda nio foram objeto de julga-
mento.

237 Casos: DS4, DS70, DS259, DS266, DS267, DS269, DS382.
238 Casos: DS69, DS217, DS219, DS222, DS241, DS484.
239 Casos: DS190, DS250.
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Brasil foi vitorioso (ainda que parcialmente) tratavam-se, majoritariamente, de nagoes
mais desenvolvidas®’, a exemplo dos Estados Unidos da América (EUA)*!, das
Comunidades Europeias**? e do Canadd** - os tinicos usudrios mais frequentes do

Sistema de Solu¢ao de Controvérsias da OMC do que o Brasil >

O Brasil ¢ considerado um dos paises mais bem-sucedidos na utilizagio do
Sistema de Solu¢io de Controvérsias da OMC, em comparagio até mesmo com
paises desenvolvidos, e a sua estratégia — capaz de responder 2 altura dos desafios que
enfrenta nessa conjuntura — é tida como um exemplo. Isso se deve principalmente a
combinagio de esforcos de agentes puiblicos e privados para reforcar a sua capacidade
(ou, no caso, habilidade) de participar em pé de igualdade com nagoes mais influentes.
Afinal, as grandes somas de dinheiro envolvidas no comércio internacional propiciam

a contratagio de advogados especializados para a defesa dos interesses envolvidos.*®

Ap6s ser demandado no 4mbito da OMC em duas ocasioes, pelo Canadd e pelos
EUA (em 1996 e no ano 2000, respectivamente), o Brasil combinou esforgos publicos,
privados e da sociedade civil, e, em contraste com o tratamento individualizado que era
conferido a cada caso do qual participava, criou uma unidade especializada em disputas
da OMC. A partir de entao, passou a se utilizar com frequéncia do Sistema de Soluc¢io
de Controvérsias para defender seus interesses — em casos de grande complexidade
fética e legal, alguns dos mais significativos da OMC devido as potenciais implicagoes
desses julgamentos sobre as politicas internas dos paises membros — e saiu vitorioso na

maioria das disputas que demandou. %%

Essa atuagao bem-sucedida do pais em disputas da OMC indica que o seu
posicionamento perante a comunidade internacional nao passa despercebido, nem
carece de relevancia, uma vez que os resultados dessas demandas afetam a interpretacio
e aplicagao das normas da organizagao. Mesmo a sua atuagio como terceiro interessado

foi significativa, em func¢io da possivel afetagio sistémica de outros casos aos seus

20 WORLD TRADE ORGANIZATION. Member information: Brazil and the WTO. Disponivel em:
hteps://www.wto.org/english/thewto_e/countries_e/brazil_e.htm Acesso em: jun. 2019

21 DS4 — EUA, DS259 — EUA, DS267 — EUA, , DS382 — EUA / parciais DS217 - EUA

22 DS266 — Comunidades Europeias, DS269 — Comunidades Europeias, DS69 — Comunidades Europeias,
DS219 -Comunidades Europeias,

243 DS70 — Canada, DS222 - Canada,

244 SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; e ROSENBERG, Barbara. The trials of winning at
the WTO: what lies behind Brazil’s success. Cornell International Law Journal, vol. 41, Issue 2, p. 384-501,
summer 2008. p. 413

2 Tbidem. p. 388-391

246 SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; e ROSENBERG, Barbara. The trials of winning at
the WTO: what lies behind Brazil’s success. Cornell International Law Journal, vol. 41, Issue 2, p. 384-501,
summer 2008. p. 417-418
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interesses. Por isso, o Brasil tem ultrapassado a expectativa meramente formal de
defesa dos seus interesses e, ao atuar de forma eficiente para concretizd-los, influencia
continuamente os limites da prépria regulagio interna e das suas decisées de cunho
politico e econdmico, bem como a necessidade de serem remodeladas com o tempo

para se adequar A normativa.*

Ainda sobre as disposi¢des aplicdveis a todos os paises membros, hd de se notar
que até mesmo os dispositivos que buscam eliminar as barreiras ao comércio (e tém,
assim, o potencial de restringir os subsidios as exportacoes) possibilitam que os paises
em desenvolvimento se beneficiem da diminui¢io de precos a nivel mundial, que
nio seria — em tese — passivel de sofrer interferéncia dos paises mais desenvolvidos.*®
Uma vez que o Brasil conta com uma efetiva representagio perante a comunidade

internacional, ¢ cedico que consegue se beneficiar desse aspecto.?”

Em referéncia aos recursos limitados dos paises em desenvolvimento, as previsoes
sao divididas em duas subcategorias, concernentes: aos (a) periodos de transi¢ao, que
confere prazos dilatados para a adequagao dos paises em desenvolvimento a algumas das
obrigacoes previstas pela normativa; e a (b) assisténcia técnica prestada aos paises em
desenvolvimento, que inclui a flexibiliza¢do de procedimentos durante o julgamento

de controvérsia pela corte da organizagao.”’

Nos termos do TRIMS, por exemplo, foi conferido um prazo adicional de até 8 (oito)
anos para que os paises em desenvolvimento procedessem com a efetiva implementagao
das condigoes dispostas, periodo que poderia variar de acordo com a medida a ser
adequada. A contagem desse periodo foi iniciada em 1994, ano da assinatura do ajuste,
e teve fim no ano de 2002.”' Também foi excepcionada a possibilidade de isen¢do do
cumprimento de obrigagdes relativas ao principio do tratamento nacional, e de sua
respectiva limita¢ao do uso de regulagdes quantitativas, desde que as medidas fossem
adotadas para atender a finalidade de protecio de inddstrias nascentes ou salvaguardas
sobre a balanga de pagamentos, e que tivessem cardter tempordrio — caso para o qual

nao foi fixado um prazo especifico.”

27 Ibidem. p. 391

28 WORLD TRADE ORGANIZATION. World Trade Report: The WTO and developing countries. Gene-
va: World Trade Organization, 2014. P192-198

29 SHAFFER, Gregory; SANCHEZ, Michelle Ratton; e ROSENBERG, Barbara, op. cit., p. 391

0 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., p.192-198

1 VELOSO, Francisco. Local Content Requirements and Industrial Development Economic Analysis and
Cost Modeling of the Automotive Supply Chain. Tese (Doutorado) -. Massachusetts Institute of Technology,
Cambridge, MA, 2001. p. 40

»2 Ibidem..
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A possibilidade de flexibiliza¢io das normas da OMC também encontra amparo na
configuracio de acordos comerciais regionais, cujos sistemas preferenciais propiciam
a discriminagio de tratamento no cendrio internacional, a despeito das premissas
multilaterais em contrdrio.” O Brasil, por sinal, ¢ signatdrio de trés acordos comerciais
regionais pertinentes ao setor automotivo, os quais convém mencionar para demonstrar

a sua complementariedade & normativa daquela organizagio.

2.1.3 A complementariedade das normas da OMC aos acordos comerciais
regionais

Dois processos se desencadearam ao mesmo tempo durante o percurso de
internacionalizagao do comércio: juntamente ao movimento impulsionado no sentido
de estabelecer um sistema multilateral de comércio, foram despendidos esforgos para a
formagio de blocos econ6micos que visam a consolidagio de um mercado regional. *
Afinal, o sistema multilateral de comércio formulado inicialmente proporcionou uma
redu¢io minima das tarifas aplicadas por paises desenvolvidos, e ndo apresentava uma
soluc¢o satisfatéria para a imposigao de barreiras nao tarifdrias e de outros obstdculos

a0 comércio.”’

Sistemas preferenciais (de integragio ou de blocos comerciais) surgiram para
contornar aqueles problemas, e passaram a amparar até mesmo a possibilidade de
al ’ 1 d d- . . - ’ . . . l 256 E
promover algum nivel de discriminagio no comércio internacional.”*® Enquanto essas
investidas na regionalizacdo se deram no sentido de garantir um escudo contra as
ameagas de uma concorréncia mais agressiva (sobretudo advinda da abrangente atuacio
de transnacionais), a multilateralizagao do comércio conquistou especial relevancia em

virtude do elevado nimero de paises que optaram por participar como membros da
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC).*”

3 ALMEIDA, Paulo Roberto de. O Brasil e o Processo de Formagao de Blocos Econémicos: Conceito e
Histéria, com aplicacio aos casos do Mercosul e da Alca. In: GOMES, Eduardo Biacchi; e REIS, Tarcisio Hard-
man. (org.) Globalizagio ¢ 0 Comércio Internacional do Direito da Integracio. Sio Paulo: Aduaneiras, 2005.
pp- 17-38. p. 23-25

»4  OLIVEIRA, Odete Maria de. Regionalismo. In: BARRAL, Welber (org.). O Brasil e a OMC. Curitiba:
Jurud, 2002. p. 139

5 ALMEIDA, Paulo Roberto de. O Brasil e o Processo de Formagao de Blocos Econémicos: Conceito e
Histéria, com aplica¢io aos casos do Mercosul e da Alca. In: GOMES, Eduardo Biacchi; e REIS, Tarcisio Hard-
man. (org.) Globalizagio ¢ 0 Comércio Internacional do Direito da Integracio. Sio Paulo: Aduaneiras, 2005.
pp- 17-38. p. 23-25

26 Tbidem.

»7 OLIVEIRA, Odete Maria de. Regionalismo. In: BARRAL, Welber (org.). O Brasil e a OMC. Curitiba:
Jurud, 2002. p. 139



Os acordos comerciais regionais passaram a versar também sobre a imposicao de
determinadas medidas de politica industrial, na medida em que ultrapassavam a esfera
do interesse nacional de cada um dos paises membros, o que resultou em normas cada
vez mais rigorosas sobre a realizagao de investimentos naqueles territérios ou regioes.
No que concerne a inddstria automotiva, essa tendéncia regulatéria tomou corpo até
mesmo entre paises desenvolvidos, que procederam com a imposi¢io de requisitos
para a percep¢io de subsidios que comportavam a exigéncia de contetdo local no

territdrio abrangido pelos acordos.”®

Ressalta-se que o Brasil também estruturou a sua atuacio comercial conforme
acordos regionais, a parte do sistema multilateral do qual jd participava (GATT 1947).
O Tratado de Assungio foi promulgado pelo Decreto n® 350, em 21 de novembro de
1991, e marcou a uniao do Brasil a outros trés paises da América Latina — inicialmente
a Argentina, o Paraguai e o Uruguai — para a formagao do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). #»” A ampliagio das dimensdes dos mercados nacionais de cada
Estado membro serviria para acelerar o desenvolvimento econdémico pretendido,
por intermédio da livre circula¢do de bens, servigos e fatores produtivos, conforme

disposto em seu artigo 1.

No ambito do MERCOSUL, foi determinado que as politicas macroeconémicas
e setoriais de comércio exterior deveriam ser coordenadas entre os Estados membros
(com mengao especifica as de cunho industrial), assim como seus respectivos
posicionamentos em foros econdmico-comerciais (regionais e internacionais). Foi nesse
tear que o artigo 1 do Tratado de Assungao previu o compromisso de harmonizagao
das legislacoes de cada Estado membro junto 4 “ado¢io de uma politica comercial

comum” em relagdo as demais nagdes nio participantes.”

Ademais, o preimbulo do Tratado de Assungio destaca a importincia de promover
a inserc¢do dos paises membros no cendrio internacional (especialmente nos “grandes
espagos econdmicos” que ja vinham se consolidando na época de sua constituigao)
por meio do mercado comum que viria a ser formado. Da mesma forma, prioriza o

aumento da oferta e a melhora da qualidade dos bens e servicos, por intermédio da
8 VELOSO, Francisco. Local Content Requirements and Industrial Development Economic Analysis and
Cost Modeling of the Automotive Supply Chain. Tese (Doutorado) -. Massachusetts Institute of Technology,
Cambridge, MA, 2001. p. 40

#9 BRASIL. Decreto n° 350, de 21 de novembro de 1991. Promulga o Tratado para a Constituigio de um
Mercado Comum entre a Reptblica Argentina, a Republica Federativa do Brasil, a Republica do Paraguai ¢ a
Reptblica Oriental do Uruguai (Tratado MERCOSUL). Didrio Oficial da Unido: Brasilia-DE 22 nov. 1991.
Secdo 1, Pégina 26443.

260 MERCOSUL. Tratado de Assuncao. 30 ILM 1041 (1991)

2 Ibidem.



promogao do desenvolvimento cientifico e tecnolégico, assim como da moderniza¢io
econdmica dos paises participantes (detentores de direitos e obriga¢oes reciprocas,

para tais finalidades, nos termos do Artigo 2 do tratado).**

Da mesma forma que a normativa da OMC, o Tratado de Assun¢ao contém a
cldusula da NMF e disposi¢oes sobre o principio do tratamento nacional: nos termos
dos artigos 7 e 8 do acordo, os Estados membros devem conferir o mesmo tratamento
fiscal aos produtos origindrios dos demais que for aplicado aos produtos nacionais,
e estender “automaticamente” aos demais Estados membros qualquer beneficio
concedido a produtos origindrios de nagdes nao participantes. Essas disposicoes sao
aplicdveis sobre quaisquer vantagens, favores, franquias, imunidades ou privilégios no

tocante a taxas, impostos ou outros gravames internos.’®

Todos os integrantes do MERCOSUL se tornaram membros da OMC
posteriormente a essa integracio regional (ocorrida em 1991), uma vez que o seu
ingresso se deu em 1° de janeiro de 1995, quando jd figuravam como signatdrios
do GATT (1947): o Brasil, desde 30 de julho de 1948%%% a Argentina, desde 11 de
outubro de 1967%; e o Uruguai, desde 6 de dezembro de 1953%¢. O tnico Estado
cuja participa¢ao do GATT (1947) teve inicio pouco antes da formag¢io da OMC foi o
Paraguai, no dia 6 de janeiro de 1994.%" Por isso pressupde-se, no contexto do Tratado
de Assuncio, que agiram de forma coordenada e se submeteram de comum acordo as

disposi¢des daquela organizagio.

Apesar de o setor automotivo nao ter sido previsto de forma especifica nas disposicoes
do Tratado de Assungdo, o Brasil procedeu com a ratificacio de outros tratados
regionais sobre esse setor, os quais posteriormente viriam a servir de fundamento para
o favorecimento dos produtos advindos de paises membros desse mercado comum
em conjunto com aqueles de procedéncia nacional, por meio da politica industrial

consubstanciada no programa INOVAR-AUTO. Merecem destaque, sobre essa

22 Tbidem.

263 Tbidem.
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matéria, os Acordos de Complementagio Econémica n° 55 e n° 14, conforme os
Decretos n° 4.458/2002 e n° 6.500/2008, respectivamente.”®®

O Decreto n° 4.458, de 5 de novembro de 2002, dispoe sobre a execugao do
Acordo de Complementacio Econémica n® 55, firmado entre os paises integrantes
do MERCOSUL e o México — ajuste que serviu para estabelecer o livre comércio de

q
produtos, entre os signatdrios, no que diz respeito ao setor automotivo. Nos termos
de seu Artigo 1°, o acordo tem o fito de promover a integracio e complementa¢io

produtiva do setor automotivo de cada participante com os dos demais.*

Por sua vez, o Acordo de Complementagio Econdmica n° 14 — referenciado no
Decreto n° 6.500, de 2 de julho de 2008 — se prestou a consolidar o Acordo sobre a
Politica Automotiva comum entre o Brasil e a Argentina. Em atenco aos propésitos de
promover a integragao produtiva entre os paises e transformar o MERCOSUL em um
polo mundial de produgio e desenvolvimento de produtos automotivos, assim como
de garantir a previsibilidade e seguranca para os investimentos no setor (preAmbulo),
refor¢ou a eliminacio de barreiras (tarifdrias e ndo tarifdrias) ao comércio entre ambos

os paises.”’”

Os supracitados ajustes regionais proporcionaram uma diferencia¢ao no tratamento
fiscal conferido aos produtos automotivos advindos daqueles paises signatdrios,
especialmente pelo programa INOVAR-AUTO, que veio a ser considerada
incompativel com os preceitos da normativa da OMC sobre o comércio internacional
de bens. Afinal, as importagoes daquelas regies recebiam o mesmo tratamento
conferido aos produtos de origem local, em detrimento de importagdes de outros
locais.””" Ocorre que, em face da importincia econdémica de acertos regionais para o

cendrio internacional, a OMC busca garantir que a participacio dos paises membros

nessas estruturas mantenha compatibilidade com as normas do sistema multilateral.*”?

268 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. p. 48

269 BRASIL. Decreto n° 4.458, de 5 de novembro de 2002. Dispée sobre a execugio do Acordo de Comple-
menta¢do Econdmica n® 55, entre os Governos da Reptblica Federativa do Brasil, da Republica Argentina, da
Republica do Paraguai, da Republica Oriental do Uruguai e dos Estados Unidos Mexicanos, de 27 de setembro
de 2002. Didrio Oficial da Unido: Brasilia-DF, 06 nov. 2002. Segao 1, pdgina 2.

BRASIL. Decreto n° 6.500, de 2 de julho de 2008. Dispoe sobre a execu¢io do Trigésimo Oitavo Protocolo
Adicional ao Acordo de Complementagio Econémica no 14, entre os Governos da Republica Argentina e da
Reptblica Federativa do Brasil, relativo ao Acordo sobre a Politica Automotiva Comum. Didrio Oficial da
Unido: Brasilia-DF, 3 jul. 2008. Secio 1, pdgina 3.

270

1 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Paras 2.102. ¢ 5.5.4.

272 ALMEIDA, Paulo Roberto de. O Brasil e o Processo de Formacgao de Blocos Econémicos: Conceito e
Histdria, com aplicacdo aos casos do Mercosul e da Alca. In: GOMES, Eduardo Biacchi; e REIS, Tarcisio Hard-



Conforme explanado anteriormente, a cldusula da na¢io mais favorecida (NMF)
¢ prevista no Artigo I do GATT, e a sua abrangéncia (especificada no primeiro
pardgrafo) ¢ direcionada ao aspecto fiscal do mercado aduaneiro, de modo que os
encargos atribuidos ou relacionados as importagoes e exportagoes, ou mesmo sobre
a transferéncia internacional de fundos para o pagamento de tais operagoes, sio
submetidos a regra de extensao dos beneficios, de forma imediata e incondicional.””?

Essa norma se trata de um meio para efetivar a formagao do sistema de livre comércio

global pretendido pelo GATT (1994).7

Embora a formagio de zonas de livre comércio e de unides aduaneiras seja permitida
pelo GATT 1994 (Artigo XXIV que, em conjunto com a Cldusula de Habilitacao
de 1979 abre uma excegao a cldusula da nagao mais favorecida para os paises em
desenvolvimento)*”, o Brasil ndo cumpriu o requisito necessirio para viabilizar a sua
aplicagao: se absteve de notificar, na forma exigida pela normativa, os demais paises
membros acerca dos tratados vigentes sobre o setor automotivo brasileiro. Por isso, a
cldusula da NMF pdde ser aplicada no julgamento do programa INOVAR-AUTO,
em conjunto com outras disposi¢oes voltadas & ndo discrimina¢io no comércio

internacional.?’®

Aimplementacio de politicas que impliquem na exigéncia de contetdo local também
foi vedada pela normativa da OMC aos paises membros, em conformidade com as
obrigacoes decorrentes do principio do tratamento nacional (Artigo III do GATT).*”
Pretende-se demonstrar, nesse sentido, a extensio dos limites a politica industrial
interna segundo as normas daquela organizacio no que diz respeito a proibi¢ao do
uso de regras quantitativas sobre os produtos automotivos que promovam a protegao
da producio interna em detrimento das importagdes, em atengio a interpretacio da

matéria pela jurisprudéncia do Orgao de Solugao de Controvérsias daquela organizaco.

man. (org.) Globalizagio e 0 Comércio Internacional do Direito da Integracio. Sio Paulo: Aduaneiras, 2005.
pp. 17-38. p. 23-25

3 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 I.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

274 NAKADA, Minoru. OMC e o Regionalismo: andlise do art. XXIV e dispositivos afins do acordo de Mar-
raqueche. Sio Paulo: Aduaneiras, 2002. p. 35-36

#5 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

6 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Apellate Body, Brazil: Certain Measures Concern-
ing Taxation and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2018. Paras. 5.415

¥7 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit.
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2.2 O principio do tratamento nacional como impedimento pela OMC
a protecao injustificada da produgao local

Para usufruir dos potenciais beneficios da abertura comercial proporcionada pela
OMC, o Brasil aderiu — sem ressalvas — a acordos que limitam a sua discricionariedade
para balizar a prépria politica industrial interna. Dentre esses acordos, destacam-se
o GATT (1994) e o TRIMS, que buscam conferir estabilidade e previsibilidade as
relagdes comerciais entre os paises membros por intermédio de normas que estipulam

condig¢bes mais igualitdrias na realizacio de algumas operagoes.””®

Em face da sua imperatividade sobre a politica industrial do pais, é cedico que a
possibilidade de diferenciagao no tratamento conferido aos produtos em fungio de
sua origem fica constrita as previsoes daqueles acordos, uma vez que o principio do
tratamento nacional consiste em um dos principios que balizam a atua¢io interna dos
signatdrios.””” Esse principio estd consubstanciado no Artigo 2.1 do TRIMS**, que

remete ao disposto no Artigo III do GATT (1994)**' sobre a matéria.
O Artigo III do GATT (1994) prevé a obrigacio de conferir tratamento nacional

aos produtos origindrios dos demais paises membros no que se refere a medidas
estatais (a exemplo da tributa¢io ou regulacio interna sobre aspectos como compra
e venda, transporte, distribui¢ao, uso e até mesmo sobre o processo de montagem /
fabricag¢do no Ambito interno).”®* O principio é aplicdvel a quaisquer formas de atos
governamentais que promovam a prote¢io da produgio local por meio da sua afetacio
aos produtos (nacionais ou importados).”® Para compreender o seu escopo, cumpre
abordar as linhas gerais segundo as quais foi previsto na normativa da OMC pertinente

a politica industrial automotiva.

778 GONCALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (IPEA), 2011. p.7 ¢ 17

9 GONGALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (IPEA), 2011. p. 7 e 17.

20 WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
Measures, Apr. 15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1868
U.N.T.S. 186 [hereinafter TRIMS Agreement]. [Not reproduced in I.L.M.]

21 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

282 Tbidem..

2 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS§497/R. Geneva: WTO, 2017 p.78-80



2.2.1 O principio do tratamento nacional no TRIMS como defesa dos
investimentos contra distor¢des no mercado

O embate internacional sobre a finalidade do Acordo sobre Medidas de Investimento
Relacionadas ao Comércio (TRIMS) ¢é acentuado desde a sua fase de negociagdes:
enquanto nagdes mais desenvolvidas sustentaram a importincia de coibir distor¢des
no mercado por meio das disposicoes do ajuste, aquelas em desenvolvimento ji
demonstravam preocupagao com a prospectiva limitagao da discricionariedade estatal
sobre o uso de alguns instrumentos de politica industrial, que jd tinham em vista para

promover o seu desenvolvimento interno.?®*

Em contrdrio a pretensao desenvolvimentista de que fossem analisados previamente
seus efeitos sobre o comércio para apurar eventual adequagdo a normativa, prevaleceu
a proibigao per se de medidas com o potencial de distorcer o mercado.”® Afinal, a
comum utiliza¢io pelos Estados de medidas que condicionam a admissao / aloca¢io
de investimentos estrangeiros ao cumprimento de objetivos nacionais (por meio de
uma politica industrial ou comercial) pode ter efeitos prejudiciais para o comércio no

qual sao implementadas.*

Com um texto relativamente curto, portanto, o TRIMS reproduziu principios
contidos no GATT 1994, j4 aplicdveis ao comércio de bens, para versar de uma forma
mais abrangente sobre o tratamento a ser conferido aos investimentos no que diz
respeito ao comércio internacional entre os paises membros da OMC.? O tratado
¢ aplicdvel somente as medidas de investimento relacionadas ao comércio de bens,
conforme explicitado em seu primeiro artigo®™, enquanto o comércio de servigos

possui diretrizes no Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos (GATS).?

284 FIGUEIREDO, Natilia. Acordo TRIMS: flexibilizagio ou nao? Politica de contetdo local, processo pro-
dutivo bésico (PPB) ¢ os desafios para a industria brasileira e a integracio latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.102

25 FIGUEIREDO, Natélia. Acordo TRIMS: flexibilizagio ou nao? Politica de contetido local, processo pro-
dutivo bésico (PPB) ¢ os desafios para a industria brasileira e a integracdo latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.102

26 GONGALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (IPEA), 2011. p.17

287 Ibidem.

28 Article 1. “This Agreement applies to investment measures related to trade in goods only (referred ro in this

Agreement as “TRIMs”).”

2 WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
Measures, Apr. 15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1868
U.N.T.S. 186 [hereinafter TRIMS Agreement]. [Not reproduced in I.L.M.]
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J4 os principios segundo os quais essas medidas sio regidas foram estabelecidos

290

logo no segundo dispositivo do acordo®’, quais sejam: o principio do tratamento

nacional e da eliminagio de restri¢oes quantitativas. Assim, a autonomia dos paises

291 conforme o seu dever

membros sobre a prépria politica industrial encontra limites
de se abster de implementar medidas incompativeis com os referidos principios™? (tal

como dispostos nos Artigos I1I e XI do GAT'T, respectivamente), nos termos do Artigo
2.1 do TRIMs.*”

A luz do principio do tratamento nacional, é vedada a discriminagio no tratamento
de produtos em decorréncia da sua origem, enquanto o principio da eliminagio das
restricoes quantitativas se propde a coibir a imposi¢io de barreiras nao tarifdrias a
importacio ou exportagio de produtos relativos aos demais paises membros. A parte
das excegoes aplicdveis aos dispositivos correspondentes do GATT 1994, medidas sobre
investimentos internacionais que sejam contrérias a esses principios sao consideradas

prejudiciais ao comércio internacional e, portanto, podem ser questionadas em sede

da OMC.

Ha4 de se notar que as medidas de investimento objetivadas pelo acordo TRIMs nao
se limitam aquelas tidas como “estrangeiras”, mas se reportam ao assunto de uma forma
abrangente (o que pode justificar a auséncia da cldusula NMF no acordo®”). Sobre o
tema, a jurisprudéncia da OMC jd esclareceu que a nacionalidade dos detentores de
investimentos nao seria um fator determinante para que as medidas fossem cobertas
pelo acordo, uma vez que os investimentos objetivados poderiam ser afetados por

meio de politicas com amplo alcance.?*®

Embora outras esferas da politica interna nao sejam o foco da normativa, a sua

potencial implicagio em exigéncia de contetido local termina por esbarrar nessa

20 Article 2 - National Treatment and Quantitative Restrictions. 1. “Without prejudice to other rights and ob-

ligations under GATT 1994, no Member shall apply any TRIM that is inconsistent with the provisions of Article 111
or Article XI of GATT 1994.”

#1 - GONCGALVES, op. cit., p.18

#2 FIGUEIREDO, Natélia. Acordo TRIMS: flexibilizagio ou nao? Politica de contetido local, processo pro-
dutivo bésico (PPB) ¢ os desafios para a industria brasileira e a integracio latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.102

2 WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
Measures, Apr. 15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1868
U.N.T.S. 186 [hereinafter TRIMS Agreement]. [Not reproduced in I.L.M.]

4 GONGCALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-

cada (IPEA), 2011. p.18
»5  Ibidem. p.17

26 WORLD TRADE ORGANIZATION. Trade-Related Investment Measures. In: WTO Analytical Index:
Guide to WTO Law and Practice. Article 1 (Jurisprudence). p. 1.



preocupagdo central do acordo TRIMs. Esse entendimento foi consolidado no
julgamento de caso concernente a politica automotiva da Indonésia, conhecido
como Indonesia - Autos”’, em sede da qual foram adotadas medidas que tinham o
escopo de estimular o desenvolvimento da capacidade local de produzir veiculos e

componentes.*

O impacto resultante da politica industrial (voltada para o setor automotivo) da
Indonésia foi considerado significativo para os investimentos no setor, razao pela qual
a corte internacional: julgou que tais medidas deveriam ser submetidas ao disposto
no TRIMs; mas se absteve de fornecer uma definicao especifica sobre o que seriam
medidas de investimento, para que pudessem ser identificadas em cada caso concreto

de acordo com a sua afetagao para o setor em questdo.””’

Tem prevalecido, assim, o entendimento do Orgéo de Solucio de Controvérsias
de que, para que sejam abarcadas pelo Acordo TRIMs, serdo consideradas medidas
de investimento aquelas que, embora nio sejam expressamente direcionadas a
matéria, possuam afetagio significativa sobre os investimentos no setor para o qual
forem implementadas. Medidas que versam sobre investimentos de forma genérica
(ndo necessariamente com mengao a sua origem) ou que, ainda que nio sejam
especificamente voltadas para o tema, tenham impacto relevante para os investimentos

no setor suscitam a aplicagao do acordo.’”

A prépria linguagem do texto normativo foi considerada suficientemente genérica
para que a jurisprudéncia da OMC consagrasse a possibilidade de submissao de

politicas internas (de natureza fiscal ou de incentivo, por exemplo) ao crivo da corte,

301

e, consequentemente, seu julgamento a luz das disposi¢oes do TRIMs.*' Para tanto,

o caso Indonesia - Autos serviu de precedente: a adogiao de uma politica de isen¢io
fiscal e de encargos alfandegdrios sobre a importacio de veiculos serviu de alicerce
para a condenagao do pais com base no Artigo 2 do acordo, uma vez que as medidas

contestadas tinham relevante influéncia sobre os investimentos no setor, ainda que

nao fossem especificamente direcionadas aos investimentos no setor.’*

27 WORLD TRADE ORGANIZATION. Indonesia: Certain Measures Affecting the Automobile Industry,
WT/ DS54. Geneva: WTO, 1998.
% WORLD TRADE ORGANIZATION. op. cit., p. 1.

29 WORLD TRADE ORGANIZATION. Trade-Related Investment Measures. In: WTO Analytical Index:
Guide to WTO Law and Practice. Article 1 (Jurisprudence). p. 1.

390 Tbidem.
31 Tbidem.

302 WORLD TRADE ORGANIZATION. Indonesia: Certain Measures Affecting the Automobile Industry,
WT/ DS54. Panel and Appellate Body Proceedings. Geneva: WTO, 1998.

S
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Da mesma forma, o Artigo 1 do acordo TRIMs’” deixou espago para uma
interpretagao abrangente acerca da influéncia das medidas de investimento sobre o
comércio de bens, para que fossem consideradas a ele relativas. Em decorréncia disso,
medidas voltadas para as dreas de pesquisa, desenvolvimento e produgio também
podem ser consideradas pertinentes ao comércio e sujeitas a normativa, assim como

outras de naturezas diversas (desde que tenham afetagio sobre o comércio de bens).?%

J& as medidas que comportam exigéncia de conteddo local passaram a ser
consideradas necessariamente relacionadas ao comércio apés o julgamento do caso
Indonesia - Autos’®. Naquela ocasido, a corte pavimentou o entendimento de que,
por definigao, a exigéncia de conteddo local afeta o comércio de bens ao favorecer o
uso de produtos domésticos ao invés de importados. Assim, restou determinada a sua

sujei¢do as disposigoes do TRIMs independentemente de andlise sobre o seu efetivo

impacto sobre o nicho do comércio para o qual tiver sido implementada.*

Isso ocorre porque a proibicao da exigéncia de contetdo local é expressa tanto em
referéncia ao GATT, como em rol exemplificativo disposto no préprio TRIMS*?,
em que sao vedadas as medidas que exijam a compra ou uso de produtos de origem
local (ou adquiridos de uma fonte que o seja) pelos empresdrios atuantes nos paises

membros®® para que possam usufruir de alguma vantagem ou beneficio, comumente

309

de natureza fiscal*” Quando implementadas em desacordo com as disposi¢des do

Artigo III do GATT, as politicas de contetdo local sao também inconsistentes com
o Artigo 2.1 do TRIMs?'?, afinal, o Artigo 2 do TRIMs possui aplicagao cumulativa
com a dos dispositivos correspondentes do GATT 1994.3"

3% WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
Measures, Apr. 15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1868
U.N.T.S. 186 [hereinafter TRIMS Agreement]. [Not reproduced in I.L.M.]

30 WORLD TRADE ORGANIZATION. Trade-Related Investment Measures. In: WTO Analytical Index:
Guide to WTO Law and Practice. Article 1 (Jurisprudence). p. 3.

35 WORLD TRADE ORGANIZATION. Indonesia: Certain Measures Affecting the Automobile Industry,
WT/ DS54. Paras. 14.82-14.83 Geneva: WTO, 1998.

306 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. ciz., p. 2.

37 Article 2.2. An illustrative list of TRIMs that are inconsistent with the obligation of national treatment pro-
vided for in paragraph 4 of Article Il of GATT 1994 and the obligation of general elimination of quantitative
restrictions provided for in paragraph 1 of Article XI of GATT 1994 is contained in the Annex to this Agreement.”
3% WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
Measures, Apr. 15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1868
U.N.T.S. 186 [hereinafter TRIMS Agreement]. [Not reproduced in I.L.M.]

399 FIGUEIREDO, Natdlia. Acordo TRIMS: flexibilizacio ou nio? Politica de contetdo local, processo pro-
dutivo bésico (PPB) ¢ os desafios para a industria brasileira e a integracio latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.103

310 WORLD TRADE ORGANIZATION. Trade-Related Investment Measures. In: WTO Analytical Index:
Guide to WTO Law and Practice. Article 1 (Jurisprudence). p. 2.

3 GONCALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):



Vale frisar que, por nio fazer distingao entre medidas de investimento estrangeiras
ou nacionais, mas lhes conferir o mesmo tratamento (amplo e abrangente), o acordo
TRIMS veda a exigéncia de contetdo local tanto para os investimentos origindrios de
qualquer nacionalidade: a proibigao refere-se apenas ao favorecimento dos produtos
de origem local em detrimento dos importados, ainda que as medidas utilizadas para

tanto sejam destinadas a ambos de uma forma mais genérica.’'?

Assim como ocorrido nos mais variados setores, a internacionalizacio das atividades
comerciais também proporcionou uma transformagio na inddstria automotiva, que,
nas tltimas décadas, se aproveitou da maior abertura comercial para expandir o seu
alcance a novos mercados. Em consequéncia disso, houve um deslocamento das
operagoes industriais para os paises em desenvolvimento, algo que, por sua vez, gerou
a necessidade de realizar investimentos significativos: a adequagio aos novos mercados
demandou desde a implantagio de novas fébricas até o desenvolvimento de produtos
voltados a cada realidade socioecondmica. Afinal, cada regiao pressupée diferengas nos

padrdes de seguranca a serem cumpridos, nas preferéncias dos consumidores etc.’'?

Somente no periodo de 2010 a 2013, a estimativa do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) sobre os investimentos a serem
realizados no setor automotivo brasileiro era de aproximadamente 30,7 bilhoes de
reais (correspondente a 19,2% a mais do que o valor investido entre 2005 e 2008),
mesmo considerando os impactos esperados da crise econdmica. O montante estimado
j& compreendia a destina¢do de recursos para atividades como o desenvolvimento
de novos produtos, a amplia¢do da capacidade produtiva e a implantagio de novas
fibricas (principalmente para atender a exigéncias de energia e seguranca, e para se

adequar 2 dindmica do mercado).’™

Para o ciclo seguinte, entre 2015 e 2018, os investimentos foram estimados em 59
bilhoes de reais, com previsio de que fossem destinados recursos nos mesmos moldes
dos anos anteriores, e de que a capacidade instada da industria subiria de 4.5 milhoes
para 6 milhdes de veiculos. Tudo isso levando em conta até mesmo as dificuldades que

o setor enfrentava em fungio de fatores como a baixa produtividade da mio de obra, a

entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (IPEA), 2011. p.18

312 GONCALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-

cada (IPEA), 2011. p. 20
313 BRASIL. Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Perspectivas do investimen-
to 2010-2013 e panoramas setoriais. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6émico e Social,

2009. p. 202
314 Tbidem. p. 201
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escassez de engenheiros, a alta carga tributdria, e outros como a concorréncia acirrada
das autopecas (especialmente com as de origem asidtica) e a dificuldade de ampliar as

exportagdes para os mercados vizinhos.?"

A maioria dos investimentos no setor automotivo brasileiro é realizada por
transnacionais, atraidas por fatores como o porte do mercado automotivo nacional e a
possibilidade de acesso ao mercado regional, que contam com a normativa multilateral
para amparar a sua atuacio no pafs. Ocorre que medidas que comportam a exigéncia

de contetdo local (tais como as contidas no programa INOVAR-AUTO) também tém

316

proporcionado a realizagao de investimentos no setor’'®, ainda que em contrariedade

ao principio do tratamento nacional®’, razio pela qual persiste o embate sobre a
possibilidade de flexibilizagao desse limite & autonomia do pais sobre a prépria politica

industrial '8

Para determinar o alcance do principio do tratamento nacional, nos termos da
normativa da OMC vigente para o Brasil, é oportuno detalhar as suas caracteristicas
com especial enfoque nas disposigoes do GATT (que consiste na principal normativa
a respeito do tema)®”, de modo a estabelecer as premissas segundo as quais a adog¢ao
de medidas internas em que os paises membros imponham regulagdes quantitativas
pode significar a exigéncia de contetdo local e, consequentemente, ser julgada como

inadequada aquele marco normativo.

2.2.2 O principio do tratamento nacional no GATT 1994 como garantia da
competitividade de produtos importados

O principio do tratamento nacional foi disposto no Artigo III do GATT (1994),

320

cujo primeiro pardgrafo’® estabelece como premissa o compromisso de nao aplicar

315 BRASIL. Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Perspectivas do investimen-
to 2015-2018 e panoramas setoriais. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social,
2014. p. 30

316 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p. 35

37 WORLD TRADE ORGANIZATION. TRIMS Agreement: Agreement on Trade-Related Investment
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determinadas medidas regulatérias que comportem prote¢io a produgio local por
meio de sua afetagdo aos produtos (importados ou nacionais).’”! Esse pardgrafo
consubstancia o principio geral em que os demais pardgrafos do dispositivo devem

322 e determina seu alcance sobre leis,

se basear, ao invés de uma norma independente
regulacoes, tributagio e encargos ou exigéncias estatais que afetem a venda, a oferta,
a compra, o transporte, a distribui¢do ou o uso de produtos no mercado interno, ou
sejam relativas a exigéncia de quantidades/propor¢des especificas de produtos no que

se refere & sua mistura, processamento ou uso.’*

Desde que foi consagrado pelo GATT (1947), o principio do tratamento nacional
nao ¢ voltado a simplesmente limitar o direito dos paises signatdrios de adotar medidas
necessdrias para amparar a propria economia, ou resguardar a inddstria local de cada
um, uma vez que a normativa ja previa condi¢des segundo as quais a implementagao
de politicas com esse objetivo era permitida. Tampouco se destina o principio a
preocupagio com a forma como os investidores estrangeiros (em si) sao afetados pela
conjuntura politica: o seu escopo se refere os produtos importados, ainda que em
func¢ao dos interesses dos produtores e exportadores estabelecidos no territério dos

Estados signatdrios.***

O propésito do principio do tratamento nacional, conforme a ja consolidada
jurisprudéncia sobre o Artigo III do GAT'T, ¢ justamente evitar o “protecionismo”
na implementagao de medidas fiscais e regulatérias no territério dos paises membros
da OMC, e promover condigoes igualitdrias de concorréncia entre os produtos, de
origem local ou estrangeira (apds a sua liberagio alfandegdria). Afinal, as medidas
rechagadas pelo primeiro pardgrafo desse dispositivo sao aquelas que provém protegao

injustificada a produgao doméstica.’”

of products, and internal quantitative regulations requiring the mixture, processing or use of products in specified
amounts or proportions, should not be applied to imported or domestic products so as to afford protection to domestic
production.”
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A intencdo por trds da adogio de medidas restritivas ao comércio é comumente a
de proteger ou favorecer a industria local, no entanto, este nao é o critério utilizado
pela corte internacional para apurar se houve ou nao violagio ao principio do
tratamento nacional: desde que o assunto foi submetido ao Orgio de Apelagio da
OMC, prevaleceu o entendimento de que, ainda que a regulagao interna tenha sido
formulada com esse intuito, a violagdo sé ocorre quando a prote¢ao da produgao local

se efetiva por intermédio das medidas implementadas.>*

O que deve ser levado em consideragio, portanto, é o impacto econdmico que
as medidas adotadas pelos paises membros possuem sobre as “oportunidades
competitivas” dos produtos importados em relagao aos de origem doméstica, conforme
ja sedimentado pelo Orgio de Apelagio no julgamento do caso conhecido como
Argentina — Hides and Leather. Nesse caso, o tribunal considerou que a exigéncia de
pagamento adiantado de impostos nas importagdes acarretou um encargo excessivo
sobre os produtos importados, em relagao aos de origem doméstica, uma vez que se

traduzia em custos de oportunidade na operagio.’”’

Assim como a proibigao de restri¢oes quantitativas constante no Artigo XI do GAT'T,
o compromisso de conferir tratamento nacional, nos moldes do Artigo 111, se propée a
proteger as expectativas dos demais paises signatdrios sobre a competitividade dos seus
produtos com os dos demais paises membros da OMC. Essa prote¢io se reporta nao
apenas as operagoes comerciais em andamento, mas a previsibilidade necessdria para

os planejamentos comerciais futuros.*?®

A protecio da produgio local por meio das medidas alcancadas pelo principio do
tratamento nacional é considerada injustificada — e ¢, portanto, vedada nos termos do
Artigo IIT do GATT (1994)** — devido a existéncia de outras disposi¢des na normativa
da OMC que delineiam as condigdes segundo as quais a promogao do desenvolvimento

da industria doméstica pode ser efetivada. E até mesmo o cumprimento ao principio

330

do tratamento nacional pode ser excetuado em algumas circunstincias®’, que convém

mencionar para compreender o seu alcance sobre o setor automotivo brasileiro.
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2.2.3 As excegdes ao principio do tratamento nacional

O GATT (1994) possibilita que os paises se abstenham de conferir tratamento
nacional aos produtos importados dos demais membros da OMC em circunstincias
excepcionais, sejam essas relativas especificamente ao disposto no Artigo III do
acordo, ou de cardter genérico. Assim, o principio do tratamento nacional comporta
as excegoes: (i) gerais previstas no Artigo XX; concernentes a (ii) seguranga nacional
dos paises membros, previstas no Artigo XXI; sobre (iii) compras governamentais,
conforme o Artigo I11:8(a); referentes a (iv) concessao de subsidios exclusivamente aos
produtores domésticos, nos moldes do Artigo I11:8(b); relativas ao (v) estabelecimento
de uma industria nascente, de acordo com o Artigo XVIII:C; e sobre a (vi) exibi¢io de

filmes cinematogréficos, vide Artigo 111:10.%"

Nenhuma das excegdes gerais previstas no Artigo XX do GATT (1994) permite o
descumprimento do principio do tratamento nacional de forma injustificada: o seu
escopo ¢ o de garantir, nos termos do caput do dispositivo, que as disposi¢des do acordo
nao sejam aplicadas de forma a impedir a ado¢io de medidas essenciais aos Estados
membros. Para tanto, dez tipos de medidas s3o passiveis de excetuar a observincia de
aspectos da politica interna ao principio do tratamento nacional, desde que adotadas

em torno das circunstincias previstas nos pardgrafos desse artigo.*>

As medidas abrangidas pelas excecdes gerais sdo atreladas a politicas internas
consideradas de grande importancia para qualquer nagio, e que nio podem ter o
seu objetivo essencial prejudicado pelas normas do acordo as quais seriam sujeitas.**
Dentre as categorias de medidas excetuadas pelo Artigo XX do GATT (1994), duas
foram reportadas pelo Brasil como pertinentes a politica automotiva, em busca de
evitar a aplica¢io do Artigo I1I do acordo: medidas necessdrias a prote¢io da satide e da
vida das pessoas, dos animais e das plantas e a preservacio dos vegetais (subpardgrafo

“b”); e aquelas relativas a conservacio dos recursos naturais esgotdveis (subpardgrafo
«“ » 334
g)-

Para suscitar a aplicagao do Artigo XX, a politica deve ser construida de forma que

as medidas sejam necessdrias para viabilizar a consecugao dos objetivos insculpidos

15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 I.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].
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nos subpardgrafos (b) e (g), além de conter diferenciagao no tratamento dos produtos
importados em relagdo aos nacionais a ser justificada pelo dispositivo.*” O énus
probatério sobre essas caracterizagoes recai sobre o pais reclamado na OMC** - que,
em referéncia ao subpardgrafo “g”, deve demonstrar também que a eficiéncia das
medidas se deve a sua adogdo em conjunto com restri¢oes sobre a produgio ou o
consumo local. Politicas automotivas que tém por objetivo o aumento da seguranca
dos veiculos automotivos e de sua eficiéncia energética, no entendimento da corte da

OMC, podem ser apreciadas a luz dessas excegoes.””

O Artigo II1:8(a) exclui do alcance do principio do tratamento nacional as medidas
que, ainda que sejam da mesma natureza daquelas objetivadas pelo primeiro pardgrafo,
versem sobre as operagoes de compra governamental. Nesse contexto, é necessdrio que
o governo figure como consumidor final e se abstenha de destinar os produtos para
revenda ou para o uso na produc¢io de bens com fins comerciais.**® Uma vez que o
Brasil nao ¢ signatdrio do Agreement on Government Procurement (Acordo sobre
Compras Governamentais, em tradugao livre), a sua aplicabilidade para o pais ainda

vigora nos termos originais do GATT (1994).%%
JdoArtigoI11:8(b) do GATT (1994) permite a concessao de subsidios exclusivamente

aos produtores locais, podendo ser derivados da receita proveniente de arrecadagio fiscal

(desde que ocorrida em conformidade com o principio do tratamento nacional) ou

por intermédio de compras governamentais de produtos produzidos internamente.*

Essa possibilidade de fomento 4 industria local é pormenorizada no 4mbito do Acordo

SCM, e deve observar o disposto em seu Artigo 3.1(b) sobre a matéria para que possa

se adequar 2 excegio prevista.’*!

Por sua vez, a excecio prevista no Artigo XVIII:C permite que paises com menor

padrio de desenvolvimento se esquivem — temporariamente — das disposi¢oes do

35 Jbidem. para. 7.850 ¢ 7.781
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restante do GAT'T (1994) para implementar medidas voltadas ao estabelecimento de
uma industria nascente, em atengao ao pardgrafo 4(a) do mesmo dispositivo. Nesse
caso, o pais deve notificar os demais membros da OMC sobre a medida discriminatdria
que pretende implementar e sobre as dificuldades existentes para o seu atingimento
por meio de outras medidas que seriam compativeis com o principio do tratamento

nacional (ou outras normas consubstanciadas no acordo).**?

As demais excecoes do GATT (1994) ao principio do tratamento nacional, no
entanto, carecem de relevincia para o atual contexto da politica automotiva brasileira,
bem como daquele em que se encontrava durante a vigéncia do programa INOVAR-
AUTO: os aspectos da politica automotiva ora abordados nao possuem influéncia
sobre assuntos de seguranca nacional (Artigo XXI), e a outra exce¢o é voltada para o
mercado cinematogréfico (artigo I11:10).>% Por isso, a men¢io pormenorizada de suas

particularidades nao parece oportuna no que concerne ao objeto do presente trabalho.

2.3 A vedagio a exigéncia de contetdo local conforme o principio do
tratamento nacional

O dever de nao exigir o cumprimento de quantidades ou proporgoes especificas
sobre a mistura, processamento ou uso de produtos foi enunciado no primeiro
pardgrafo do Artigo III do GATT 1994, que consagrou o principio do tratamento
nacional de uma forma genérica, e posteriormente reforcado no quinto pardgrafo do
mesmo dispositivo. Nao apenas foi estabelecida a vedagio as exigéncias quantitativas
para a prote¢io da produgio local, como foi especificado que estas nio poderiam
implicar na necessidade de que qualquer propor¢ao de produtos fosse fornecida por
fonte local.*** Para melhor compreender o alcance dessa norma, cumpre detalhar os

principais aspectos da andlise sobre a adequagio de uma medida.

2.3.1 As medidas submetidas as disposi¢des sobre o tratamento nacional

O tratamento nacional implica na obriga¢io de conferir aos produtos advindos dos
demais paises membros o mesmo tratamento dado aos produtos de origem nacional,

por quaisquer medidas da regulacio interna do pais sobre as condig¢oes de produgio ou

32 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit.

3% Ibidem.

34 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
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33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].



de comercializagao desses produtos em determinado segmento do mercado interno.>®

Essa diretriz vincula a atuagdo politica do Estado por meio de quaisquer formas de atos
governamentais que proporcionem a prote¢ao da produgio interna em detrimento das

importacoes.**

As medidas alcancadas pelo principio do tratamento nacional foram dispostas logo
no primeiro pardgrafo do Artigo III do GATT, que determinou a aplicabilidade do
dispositivo a tributos, encargos, leis, regulamentacoes ou quaisquer exigéncias no
ambito interno (de cada pais membro) que consubstanciem regras quantitativas sobre
a mistura, a transformagao ou o uso de produtos, de forma a promover a prote¢ao da
produgio local**” Alguns quesitos para a sua identificagio, no entanto, sio sujeitos a

interpretagio de acordo com as circunstincias de cada caso concreto.**®

Primeiramente, a medida deve ser aplicdvel tanto sobre o produto importado
como sobre o produto de origem local, além de possuir afetagio sobre aspectos
como compra e venda, transporte, distribui¢io ou uso®® Em segundo lugar, para
identificar a prote¢do da producio local, o Orgio de Apelagio da OMC j4 consolidou
o entendimento de que qualquer cobranga em quantia excedente a dos encargos
cobrados sobre produtos similares nacionais (nos moldes do Artigo II1:2 do GATT)
seria suficiente, independentemente dos efeitos concretos que essa diferenga surtir no

comércio internacional.?®°

Qualquer medida referenciada no texto do primeiro pardgrafo que recair tanto sobre
o produto importado como sobre o doméstico, mas cujo cumprimento for exigido no
local ou momento em que ¢ realizada a operagao de importacio, também ¢ sujeita
a aplicagao do principio do tratamento nacional (insculpido nos demais pardgrafos
do mesmo artigo) devido ao potencial de acarretar custos de oportunidade para a

opera¢io.””’ Um exemplo disso é o ocorrido no caso “Argentina — Hides and Leather”,

35 Ibidem.
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citado anteriormente, em que a cobranca de tributos sobre os produtos importados se
dava de forma antecipada em relagio aquela sobre produtos nacionais, no momento

da importagio.””

As medidas, em regra, devem afetar os produtos. Por isso, nio deveriam ser
consideradas aquelas incidentes sobre a atividade mercantil, de forma genérica, para a
andlise de compatibilidade das medidas.’>® Ocorre que a previsao de que a afetacio pode
ocorrer de forma indireta permite que as medidas que recaem sobre o processamento
do produto possam ser submetidas & égide do principio do tratamento nacional, por
exemplo. A medida pode ser direcionada a outros aspectos das importagées, porém,

deve afetar necessariamente o produto.”

Cumpre ressaltar que nao é necessario que amedidasejade cumprimento compulsério
para que seja identificado o favorecimento de produtos locais em detrimento dos
importados. Ainda que a submissao as condigdes que proporcionem a obtengdo de
determinadas vantagens (mas comportem um tratamento diferenciado) seja opcional,
a medida pode ser sujeita ao principio do tratamento nacional. A discricionariedade
de adesdo as medidas nio prejudica a interpretagio destas como “exigéncias’ ou
“requisitos” abrangidos pela norma, conforme decidido no caso India — Autos.> A
medida deve, no entanto, afetar produtos similares, de acordo com pardmetros que

convém abordar para determinar a aplicabilidade do principio.

2.3.2 A similaridade dos produtos sujeitos ao principio do tratamento
nacional

Na sequéncia do primeiro pardgrafo, o Artigo 111:2%¢ do GATT 1994 refor¢a que
a tributagao ou imposicio de encargos sobre os produtos nacionais e importados deve
obedecer ao principio do tratamento nacional — estabelecido no primeiro pardgrafo —
e explicita que os produtos importados (advindos de qualquer na¢io signatdria) nao

podem ser tributados ou submetidos a quaisquer encargos internos excessivamente,
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ainda que de forma indireta, em relagio aqueles aplicados sobre os produtos domésticos
similares.””” Esse trecho do dispositivo sugere que o protecionismo de uma medida
pode ser apurado de acordo com a demarcagiao de uma determinada categoria de
produtos, e depende da interpretagao daquilo que for compreendido como o excesso

de tributacio.

Ocorre que o conceito da expressao “similar” nio foi pacificado no 4mbito da
OMC. Embora o Orgio de Solucio de Controvérsias tenha demonstrado preocupagio
em restringir o escopo do dispositivo — principalmente para que esse nio possibilite
a condenagao de medidas cuja coibi¢io nao foi objetivada—, reconheceu o fato de
que uma tnica abordagem nio poderia ser apropriada para todos os casos. Por isso,
quando a similaridade é submetida a apreciagao da corte internacional, prevalece o
entendimento da jurisprudéncia de que, para suscitar a aplicagao do principio do

tratamento nacional, deve ser verificada de acordo com cada caso concreto.*®

No caso “Japan — Taxes on Alcoholic Beverages™®, o Painel ressaltou a subjetividade
do que poderia ser compreendido como similar, e que a constri¢io do alcance do
dispositivo deve ser determinado caso a caso e de acordo com cada medida fiscal. A
relatividade da expressdo chegou a ser comparada com a elasticidade de um acordeao,
que se molda em diferentes formas a depender de quais disposi¢des da OMC estiverem
em voga, uma vez que o termo ¢é previsto em indmeros dispositivos e pode variar nio
apenas em decorréncia do contexto em que é empregado, mas também devido as
circunstancias que vierem a preponderar no caso concreto. Resta evidente a margem
de discricionariedade para o julgamento de cada caso™’, uma vez que os julgadores

podem decidir de acordo com o préprio “bom senso™°'.

A uniformizagio de nomenclaturas fiscais é um fator que facilita a aproximacio
daquilo que se entende por “similaridade” dos produtos, mas a prépria nogio de
classificagao uniformizada nao possui cardter vinculante e permanece volavel de caso a

caso — além de nao ser dotada de credibilidade quando é genérica ou abrangente. Nesse
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sentido, outros critérios e caracteristicas ainda devem ser analisados para identificar se
os produtos afetados pelas medidas submetidas a apreciacio da corte internacional

justificam a aplicagao do dispositivo invocado.’*

Outro critério que pode determinar a abrangéncia dos produtos se refere a sua
concorréncia com aqueles sujeitos a um tratamento diferenciado: para suscitar a
aplica¢io do principio do tratamento nacional, os produtos estrangeiros devem ser
concorrentes diretos ou substitutos dos produtos nacionais. As supramencionadas
classificagoes tarifdrias sao utilizadas em conjunto com outros elementos — como as
caracteristicas fisicas, a coincidéncia na finalidade para uso e no nicho do mercado —
para facilitar a caracterizagao de um produto concorrente. Aqui, novamente, hd espago
para relativizagao do conceito: categorias muito abrangentes sao postas em perspectiva
para nao correr o risco de implicar na vinculagao de um amplo leque (nao pertinente

para a demanda) de produtos do mesmo mercado relevante.’®

A despeito da relativa subjetividade dos critérios utilizados para determinar se um
produto é ou nio abarcado pela garantia de tratamento nacional, em observincia a
jurisprudéncia do Orgio de Apelagio da OMC, ¢é possivel verificar que a similaridade
envolve a afinidade de caracteristicas fisicas dos produtos, enquanto a concorréncia
direta se aproxima mais a um quesito de funcionalidade. Por isso, “produtos similares”
sao compreendidos como espécie do género de “produtos diretamente concorrentes ou
substitutos”, que devem ser submetidos a0 mesmo tratamento tributdrio em virtude
da considerdvel semelhanga (tanto fisica quanto funcional) entre os nacionais e aqueles
de origem estrangeira — nesse caso, qualquer diferenciagao no tratamento presume a

protegao do produto nacional.’*

J4 para a concorréncia direta ou possibilidade de substituicao, aferida somente pelo
quesito funcionalidade (baseada em regras de mercado ao invés da mera preferéncia
dos consumidores), requer-se andlise mais aprofundada sobre a diferenciagio do
tratamento conferido (em virtude da origem dos produtos), assim como sobre o efeito
de prote¢do a produgio local dele decorrente. Além do tratamento diferenciado em
relagdo ao produto estrangeiro, portanto, ¢ imprescindivel a demonstragao de que é ele

que confere prote¢io a produgio local.*
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O tratamento nao menos favordvel, por sua vez, é versado pelo quarto pardgrafo®®

do Artigo III do GATT, que também busca a concretiza¢io do principio da nao-
discrimina¢io por meio do principio do tratamento nacional. E disposto, nesse
sentido, que os produtos advindos dos demais paises signatdrios do acordo devem
ser tratados de forma ndo menos favordvel do que os de origem doméstica, pela
ado¢io de medidas como aquelas mencionadas no primeiro pardgrafo do dispositivo,

especialmente aquelas que comportem diferenciagio em virtude da nacionalidade do

produto.’*’

Outros fatores nio foram pré-determinados pela normativa nem pela jurisprudéncia

368

da OMC, de modo que nio ¢é possivel identificar um padrao de andlise.**® Por isso,

quando se identifica a ocorréncia de um tratamento diferenciado dos produtos
importados, menos favordvel em relagio aos nacionais, a jurisprudéncia da OMC
possibilita que a similaridade dos produtos em questao seja presumida. Foi o que

ocorreu no caso em que o Brasil foi condenado pela constatagao de exigéncia de

contetido local por meio do programa INOVAR-AUTO.*

E oportuno mencionar que, no caso do setor automotivo brasileiro, os produtos
alcangados pela politica fiscal sdo previstos na Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados (TIPI). As disposi¢oes fiscais sobre o programa INOVAR-
AUTO, nos termos do Decreto n° 7.819/2012, por exemplo, eram aplicdveis em

referéncia aos produtos previstos na TIPI provada pelo Decreto n° 7.660/2011°7°, em

366 Article III:4. “The products of the territory of any contracting party imported into the territory of any other

contracting party shall be accorded treatment no less favourable than that accorded to like products of national origin
in respect of all laws, regulations and requirements affecting their internal sale, offering for sale, purchase, transpor-
tation, distribution or use. The provisions of this paragraph shall not prevent the application of differential internal
transportation charges which are based exclusively on the economic operation of the means of transport and not on the
nationality of the product.”
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sede da qual era prevista a aliquota incidente sobre os produtos, que foram classificados

de acordo com a sua funcio e caracteristicas.®”!

Uma vez que o fator determinante para a presun¢io da similaridade dos produtos
do setor automotivo brasileiro foi a diferenciacio de tratamento com base no local
de sua proveniéncia, identificada no julgamento do programa INOVAR-AUTO para
proceder com a sua andlise a luz do principio do tratamento nacional®”?, convém
analisar os termos segundo os quais a diferenciagao no tratamento de produtos acarreta
a exigéncia de contetdo local, e configura a protecio da produgio local em desacordo

com o principio do tratamento nacional, nos moldes do GATT 1994.%7

2.3.3 A exigéncia de conteudo local caracterizada pela obrigatoriedade de
fornecimento doméstico

Para que uma medida seja apreciada 4 luz do Artigo I11:5%* do GAT'T, é necessério

haver uma determinagio quantitativa sobre a mistura, o processamento ou o uso

5

de produtos em determinadas quantidades ou propor¢des’”, enquanto o critério

determinante para verificar se comporta violagio ao pardgrafo em questio — quando
identificado como uma forma de diferencia¢ao no tratamento conferido aos produtos

— ¢ a origem dos produtos a serem afetados.*”®

A proibi¢do expressa no supramencionado dispositivo remete a ideia do
estabelecimento de padroes de qualidade na regulacio interna dos paises membros.
Esses padroes consistem em parimetros aos quais os produtos devem se ater, e sao
comumente voltados para a solugao de questoes de interesse puablico relacionadas

aos potenciais riscos a saide e a seguranca de trabalhadores e consumidores, ao
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meio ambiente, e a quesitos sobre a qualidade dos produtos disponibilizados para

consumo.>”’

Sao trés as modalidades de padroes passiveis de serem impostos: os que se reportam
a um alvo especifico (target standards), cujo escopo requer o atingimento de um
objetivo mais amplo; os padroes de especificacio (specification standards), que exigem
(positivos) ou proibem (negativos) o emprego de determinados meios ou materiais
de produgao; e os padroes de desempenho, que recaem sobre critérios de qualidade
aferidos no momento do fornecimento do produto. Nessa modalidade, em regra,
nao hd controle prévio do governo sobre a atividade produtiva, mas uma avaliagio a

posteriori sobre o cumprimento das condigdes exigidas.’”®

O dispositivo nao proibe o controle sobre a qualidade per se dos produtos, na medida
em que os paises membros nao podem ser impedidos de tomar as medidas necessdrias
para a garantia da seguranca ou da qualidade destes, nos termos do preAmbulo do
Acordo TBT, mas apenas de estabelecer padroes que consubstanciem barreiras
injustificadas ao comércio internacional.’”” E a possibilidade de regular propor¢oes
sobre a composicio dos produtos jd foi debatida pela comunidade internacional nos
comités de negociagio do GATT (1947), em referéncia ao Artigo I11:5, que concluiram
que o dispositivo veda apenas que haja uma obrigatoriedade no que diz respeito a

origem do fornecimento dos componentes.**

A imposi¢ao de padroes de qualidade importa grau moderado de intervengio
estatal, segundo o qual a falta de adequagio caracteriza uma infra¢io por parte do
fornecedor.’® O cumprimento das medidas que exigem contetido local, portanto,
deve ser obrigatério: ainda que seja possivel optar por nao aderir a regra de contetido
local, a nao conformidade com tal exigéncia deve acarretar em algum tipo de san¢io/
penalidade ou ter de arcar com algum gravame.”® No caso da politica insculpida
no programa INOVAR-AUTO, esse descumprimento significaria ter de arcar com

encargos fiscais mais elevados.’®
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Algumas situagoes hipotéticas servem para demonstrar o escopo do Artigo III:5 do
GATT no que diz respeito 2 mistura. Em um primeiro exemplo, a regulamentacio
exige que um produto contenha propor¢oes especificas de dois ou mais componentes
cuja produgio local é significativa, mas ndo comporta obrigatoriedade de fornecimento
local de nenhum desses componentes, e, por isso, nao é considerada pertinente ao
dispositivo. Jd na segunda hipétese, em que a regulagio exige que um produto contenha
determinada porcentagem de um componente que seja necessariamente de origem
local, por limitar o uso de componentes similares importados, se d4 em contrariedade

ao dispositivo.?*

Também poderia haver o estabelecimento de uma regra (mais complexa) que
exige que um produto contenha propor¢ao de determinado componente de origem
local, que ¢ favorecido em detrimento de outro componente — concorrente, passivel
de substituir o primeiro — cuja produgio local nao ¢ significativa, mas que poderia
ser adquirido por meio de importagdes. Nesse caso, também haveria uma violagao a
norma. Entretanto, se a regulagao contrariasse a aquisi¢ao de componente substituto
cuja produgao nacional ¢ significativa, tanto quanto o fizesse com o de origem
importada, o favorecimento do primeiro componente pela regulagio sobre a mistura

nio acarretaria viola¢io.*®

No que diz respeito ao uso de produtos de origem local, a aplicabilidade do
Artigo III:5 parece recair também sobre regras concernentes a produgéo, tais
como: a obrigatoriedade de que, do total de trigo a ser utilizado pelos moinhos no
processamento de farinha, 25% seja de origem local; ou a exigéncia de que 50% da
madeira a ser utilizada em uma construgio seja de origem local. Nesse sentido, pode
haver condenagao com base no dispositivo, como no caso “United States — Measures
Affecting the Importation, Internal Sale and Use of Tobacco”, sobre a exigéncia de que
75% do tabaco utilizado na fabricacao de cigarros fosse de origem local (sob pena
de sujeigao a gastos adicionais com avaliagao de marketing e compra compulséria de

outros ingredientes).**

A exigéncia de contetdo local também pode estar consubstanciada em outros tipos
de regras, que, mesmo direcionadas a operagoes alheias & comercializacio interna (ou
diretamente as importagdes) impliquem na obrigatoriedade de utilizagao de produtos

de origem local — até mesmo sobre a exportagdo (a exemplo da determinagio finlandesa

3% WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-
ment on Internal Taxation and Regulation. p.183-184

% Tbidem. p.184
% Tbidem.
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de que os calgados exportados para a Unido Soviética, na década de 1980, deveriam

conter solados produzidos internamente).’®

Uma vez que a exigéncia de contetido local é prevista no Artigo III do GATTT, é
cedico que as medidas alcangadas pelo principio do tratamento nacional de forma
mais genérica, caso comportem a obrigatoriedade de uso de contetido local, suscitem
também a aplicacio do pardgrafo 5.7 Assim, de acordo com a redac¢io do dispositivo,
as medidas podem ser referentes a quaisquer exigéncias internas que, por intermédio de
regras sobre a mistura, a transformagao ou o uso de produtos, importem na exigéncia

de contetddo local.?®

Conforme explanado anteriormente, tais medidas devem ser aplicdveis tanto sobre
o produto importado como sobre o produto similar de origem local,® e qualquer
diferenciagao no tratamento conferido entre ambos é suficiente para motivar a aplicacio
do dispositivo (independentemente de eventuais efeitos que surtir no comércio
internacional).’”*’ A diferenciagio no tratamento pode ser identificada inclusive no
que diz respeito a0 momento da cobranc¢a de determinado encargo, como ocorre com
a antecipagao do pagamento de um tributo no momento ou local da importagdo, que

¢ compreendida como um custo de oportunidade para a operagao.”

De acordo com a ldgica sobre a afetagao dos produtos, a exigéncia de contetido
local também pode ocorrer de forma indireta (por meio de regras sobre determinada
atividade, por exemplo), e provocar a aplicagao do principio do tratamento nacional.’”?
Da mesma forma, a sujei¢do as regras que exigem contetido local nio precisa ser
compulséria: ainda que a aderéncia aquela politica seja opcional, a obrigatoriedade

de cumprimento da exigéncia de contetdo local em determinadas circunstincias é

suficiente para caracterizar a vedacio da medida.**

7 Ibidem. p.186

388 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 [.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

3% Ibidem.

3% WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-
ment on Internal Taxation and Regulation. p. 137-138

31 BADIN, Michelle Ratton Sanchez (org.). Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT 1994). In:
THORSTENSEN,’Vera; OLIVEIRA, Luciana M. de. (Coordenadoras). Releitura dos Acordos da OMC como
interpretados pelo Orgio de Apelagao: efeitos na aplicagao das regras do comércio internacional. Sio Paulo: VT
Assessoria Consultoria e Treinamento Ltda., 2013. P 51

2 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., p.6

3 Ibidem.

34 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.para. 7.195



Estabelecidas as premissas da OMC segundo as quais a politica industrial interna deve
ser formulada, especialmente no que se refere ao alcance do principio do tratamento
nacional, é oportuno verificar se a pretendida flexibilizacdo de sua incidéncia sobre

3% pode ser justificada pelas excegdes a sua aplicagio

o setor automotivo brasileiro
previstas pela normativa da organizagao. Nesse sentido, é necessdrio contextualizar a
realidade nacional desse mercado, para conferir se as justificativas apresentadas pelo
Brasil para a implementacio do programa INOVAR-AUTO sio passiveis de justificar

a adogao de medidas restritivas ao comércio internacional, tais como as que acarretam

a exigéncia de contetdo local.

3% FIGUEIREDO, Natédlia. Acordo TRIMS: flexibiliza¢io ou nao? Politica de contetido local, processo pro-
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de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.101
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3 A insuficiéncia de pretextos para a
flexibilizacao dos limites da OMC a politica
industrial brasileira no caso INOVAR-
AUTO

As medidas restritivas adotadas pelo Brasil em sede de sua politica industrial
interna nos tltimos anos foram consideradas contrarias aos objetivos convencionados
no Ambito da OMC*®, razio pela qual o pais tem despendido esforgos perante a
comunidade internacional para flexibilizar as restri¢des ao uso de politicas de contetddo
local.*” No entanto, pretende-se demonstrar que a utilizagao de medidas de contetddo

local no setor automotivo brasileiro tem se dado de forma injustificada.

Uma vez que o Brasil assumiu o compromisso de conferir tratamento nacional
aos produtos similares importados de outros paises membros da OMC, a adogio
de medidas restritivas ao comércio internacional por meio da politica industrial
automotiva é condicionada ao atendimento de pressupostos excepcionais, relacionados
a alguma situagio emergencial ou a iminéncia de danos a industria local, de modo que
nao seja objetivado simplesmente o privilégio da industria local em detrimento de

importagdes.’®

Dentre as criticas levantadas sobre a adogao de politicas de contetido local pelo Brasil
estd a falta de coleta de dados para a respectiva avaliagao dos efeitos das medidas para o
comércio e, consequentemente, para o desenvolvimento nacional.””” O mesmo ocorreu
em relagao ao programa INOVAR-AUTO, sobre o qual nao foram disponibilizadas

informacoes suficientes para verificar a relacio especifica entre a sua implementagio e

o desempenho da industria no setor automotivo nacional.”
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Ocorre que hd outros elementos a serem considerados sobre a forma de
implementagao do programa, a luz da normativa da OMC, a fim de verificar se a
politica de contetido local do setor automotivo brasileiro é abarcada pelas excegoes
previstas, ou se, sob a justificativa de promover o desenvolvimento, contribui apenas
para a prote¢do da industria local em detrimento da coletividade.*' Para demonstrar
que os argumentos invocados pelo Brasil ndo tém amparo fitico e legal, as normas
que autorizam a relativizagio do principio do tratamento nacional sio postas em
perspectiva neste capitulo quanto a realidade do setor automotivo brasileiro, de modo

a confirmar que a adogdo dessas medidas tem ocorrido de forma injustificada.

E preciso ter em vista que, internacionalmente, o livie comércio (objetivado
pela normativa multilateral da OMC) somente permite excetuar medidas de defesa
comercial, e aquelas conhecidas como exce¢oes permanentes e exce¢des contingenciais
— regulamentadas por regras que visam repelir discriminagées e restri¢oes injustificadas
ao mercado —, do cumprimento de principios que visam garantir a sua protegao.
Afinal, essas medidas costumam ser implementadas de forma a restringir o acesso de

importagoes a0 mercado interno.*

Medidas voltadas para a defesa comercial (da inddstria local em relagio a
concorréncia internacional) s2o contrapostas a situagoes emergenciais ou a danos aos
agentes estabelecidos em territério nacional. Com o objetivo de proteger o interesse
econdmico nacional, excecoes de cardter compensatorio podern ser invocadas por meio
de salvaguardas como reagao a uma distor¢ao no mercado invidvel de ser suportada
pela industria local, a exemplo da concessdo de subsidios por outra nagio que resulte

no aumento repentino de importagoes.

Quando nio devidamente justificada, a restricio & competitividade — a titulo de
prote¢ao do mercado interno — pode significar a prote¢ao de um segmento da industria
de uma forma que nao necessariamente atende ao interesse publico (que deve ser
objetivado pela politica), devido ao seu potencial de distor¢io do mercado. Afinal,

pode privilegiar a atuagdo de agentes ineficientes, que fornecem produtos e servigos de

1 FIGUEIREDO, Natdlia. Acordo TRIMS: flexibilizagao ou nio? Politica de contetido local, processo pro-
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qualidade inferior a um preco mais elevado. Por isso, a sua aplicacio deve ser limitada

no tempo e diminuir de forma progressiva.“*

Somente exce¢oes permanentes podem ser demandadas a qualquer tempo, devido
ao amparo de interesses publicos de grande relevincia como a seguranca nacional,
enquanto as excegoes contingenciais poderiam ser utilizadas para equilibrar a
balanga de pagamentos do Estado, ou para a prote¢ao de “industrias nascentes em
paises em desenvolvimento como uma medida assistencial para o desenvolvimento
econ6mico”#%. Nesse caso, deve ser analisada a sua efetividade de acordo com politicas

de semelhante envergadura.*®

Uma vez que a reserva de mercado s6 pode ser adotada caso contribua para
o desenvolvimento ou caso haja uma distor¢io no comércio internacional com
potencial para causar danos significativos, e nao deve acarretar efeitos negativos para

a sociedade’’”

, ¢ oportuno verificar se, no caso do setor automotivo brasileiro, é vidvel
a flexibilizagdo dos limites a politica industrial — tais como preceituados pela OMC

sobre o programa INOVAR-AUTO*® — para o uso de politicas de contetdo local.

Este capitulo, portanto, traz uma andlise critica sobre o tema, a luz do principio do
tratamento nacional (cujo alcance foi exposto no capitulo anterior), em que as excegdes
passiveis de afastar ou relativizar a sua aplicagio sao cotejadas em atengio a realidade
do mercado automotivo brasileiro, que, por sua vez, é contraposta as justificativas

apresentadas pelo Brasil para a implementagao do programa INOVAR-AUTO.

3.1 A industria automotiva como um segmento consolidado do
mercado nacional

Embora permanega um dos setores mais sujeitos a ado¢ao de medidas protecionistas
ao redor do mundo, a industria automotiva deve seu crescimento em grande parte a

normativa da OMC, por ter viabilizado a reduc¢io de tarifas sobre os veiculos e seus
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componentes. Uma das resultantes dessas previsoes foi o aumento do comércio de tais
produtos entre os paises desenvolvidos e aqueles que ainda estdo em desenvolvimento,

junto a formacio de uma cadeia global de valor (CGV).*”

De outro lado, existe o argumento de que as politicas de contetido local possibilitam
a criagao de empregos, o avanco tecnoldgico e até mesmo melhoram o funcionamento
do mercado por propiciarem um melhor “equilibrio” do cendrio comercial, de modo
que poderiam ser consideradas benéficas do ponto de vista social e econdmico. Isso,
aliado a pretensa criagao de oportunidades para o ingresso de novos agentes na produgao
industrial mais complexa, em tese, geraria um aumento da capacidade industrial que

nio poderia ser alcancado de outra forma.*'°

Cumpre destacar que a defesa da abertura comercial costuma ser embasada no
entendimento de que os paises podem se beneficiar por meio da exportagao de bens
cuja produgio interna é relativamente eficiente, e da importagao de bens cuja producio
interna ndo ¢ satisfatéria (teoria da vantagem comparativa). Quando se parte do
pressuposto ideal de que cada pais conta com diferentes tecnologias e habilidades, esse
cendrio realmente poderia ser benéfico para o comércio. No entanto, é preciso ter em
vista que outros fatores histéricos e/ou estruturais interferem no desempenho comercial
dessas nagoes, e, portanto, devem ser levados em consideragao para a delimitacio da

autonomia politica interna.*'!

O uso dessas medidas ¢ considerado uma alterativa no que concerne as economias
que tém como principal caracteristica a formagao de uma CGV, em favor das quais se
argumenta que uma politica de contetdo local seria de grande utilidade para permitir
a ascensdo de agentes econdmicos que lidam com produtos de pouco valor agregado
rumo a atividades produtivas de nivel mais sofisticado (conceito conhecido como
economic upgrading). Em um contexto em que os paises mais desenvolvidos detém
tecnologia mais avancada, a implementagdo dessas politicas possibilitaria o fomento a

sua transferéncia aos menos desenvolvidos e serviria para a integragio econémica dos

agentes de menor porte.*

49 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
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Afinal, o desenvolvimento pode ser compreendido como a transformacio de
uma economia baseada no fornecimento de produtos de menor complexidade em
uma economia caracterizada por atributos mais sofisticados, razao pela qual existe a
percepeao de que as nagoes que conseguem uma melhor desenvoltura sao aquelas que
aplicam recursos no aperfeicoamento das condigdes de produgao. Nesse contexto, seria
necessdrio investir na diversificagio do mercado (fator comum as industrias setoriais
de paises mais desenvolvidos), por meio da capacitagio de pessoal e a melhoria de

outros ativos que permitam a sofisticagio da industria nativa.*'?

No entanto, a conformidade dessas medidas com a normativa vigente sobre o
comércio internacional é motivo de preocupagio para o desenvolvimento nacional:
enquanto as circunstancias peculiares a cada pais sao determinantes para apurar quais
politicas sdo mais adequadas para a sua consecugio, a discricionariedade estatal para a
sua adocio encontra limitacdes no Ambito internacional.*'* Afinal, o marco normativo
da OMC se consolidou de forma a limitar a autonomia sobre o uso de medidas
que pudessem restringir a concorréncia internacional, a despeito dos protestos que

antecederam a sua prépria criagio.*

Paises em desenvolvimento manifestam hd décadas o receio de que a sua concorréncia
com os paises mais desenvolvidos seja impedida pela vedacio do uso de alguns
instrumentos de politica industrial, razao pela qual pretendiam que fossem analisados

. : , . . .
previamente os seus efeitos sobre o comércio antes de julgada a sua adequagio com as
normas internacionais.“'® Esses instrumentos costumam ter um viés protecionista que

proporciona o favorecimento de determinada parcela da inddstria local.*"”

O Brasil é um dos paises que continuou a implementar essas medidas, a despeito
de sua proibi¢io pela normativa internacional. Em sede da politica automotiva, as
medidas do programa INOVAR-AUTO que foram consideradas protecionistas pela
OMC (contrérias ao principio do tratamento nacional) haviam sido justificadas por
argumentos em favor da promogio do desenvolvimento da industria local e de uma

correspondente transformagao do setor automotivo brasileiro. 4'*
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Para alguns paises em desenvolvimento, a abertura comercial pode representar
tanto uma oportunidade como um desafio: se, por um lado, é capaz de incentivar o
dinamismo e a inovagao, por outro, hd de se considerar o risco de causar instabilidade
macroecondmica e outros problemas internos. A integragao almejada por essas nagoes,
portanto, deve ser buscada por meio de medidas que permitam otimizar esse processo

de transi¢io de modo a maximizar os beneficios e minimizar os custos envolvidos.*!’

Ocorre que a autonomia dos paises em desenvolvimento para determinar o ritmo
em que se adequam 2 abertura comercial é restrita, tanto no cendrio internacional
(cujo avango na integracio tem ocorrido de forma mais rdpida, o que exige 0 mesmo
das politicas comerciais domésticas), como por outras questdes de natureza interna
(uma vez que a capacidade de atuagio governamental e da iniciativa privada também
tem limitagdes de indole prética). Por isso, a possibilidade de limitar temporariamente
as importagdes para promover o desenvolvimento industrial deve ser acompanhada de

medidas voltadas para a melhora da capacidade interna de adequagio.**®

E compreensivel que a abertura comercial nio possa ocorrer em ritmo lento ou
acelerado demais, mas em uma velocidade razodvel para que as reformas internas
necessdrias possam ser concretizadas de acordo com a realidade de cada pais.**! Por
isso, mesmo apds o término do prazo de adequagio a normativa da OMC, o uso de
politicas restritivas ao comércio internacional pode ser autorizado excepcionalmente,
como quando necessirio para a prote¢io de uma industria nascente daquele segmento

no mercado interno. Tal excegio ao principio do tratamento nacional é prevista no

Artigo XVIII do GATT 199442

O supracitado dispositivo versa sobre a assisténcia governamental para o
desenvolvimento econémico de paises que se encontram em estdgio inicial de
desenvolvimento, ou mesmo em processo de desenvolvimento (Se¢ao D do Artigo
XVIIII), e que pretendam aumentar a qualidade de vida em seu territério por meio do

estabelecimento de uma industria nascente. Ainda assim, essa possibilidade de desviar

tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. P83
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dos ditames do GATT (1994) é temporidria, e requer a formalizagao de um pedido de

consulta antes que medidas restritivas ao comércio internacional sejam adotadas.*??

A principio, a protegao da industria nascente é possibilitada para paises que
estdo passando por um processo de industrializagdo, especialmente para deixar de
depender excessivamente da produ¢io primdria. Para tanto, o estabelecimento de uma
inddstria nascente nio abrange somente “novas” industrias, mas também inddstrias j4
existentes, para: estabelecer um novo ramo de produgao; promover sua transformacio
significativa; ou promover a sua expansao, quando é responsdvel pelo fornecimento de

apenas uma pequena por¢io da demanda interna.**

No caso do Brasil, no entanto, a pretendida transformagio da industria local
nio ¢ voltada a substituicdo de uma atividade produtiva mais industrializada, mas a
substitui¢ao da cadeia global de valor que predomina no setor automotivo por meio da
sua mimetizagao no territério nacional. Para nio depender da producio fragmentada
(internacionalmente) dos veiculos, pretende replicar toda a cadeia produtiva ji existente
por meio de politicas como aquela insculpida no programa INOVAR-AUTO.** No
entanto, 0 CONteXto em que se encontra o setor automotivo no pais nio parece se
adequar a excegao do Artigo XVIII do GATT - algo que se confirma nao apenas
pelo fato de que o Brasil nao invocou o referido dispositivo em defesa do programa
INOVAR-AUTO**, mas também por um breve histdrico da indistria automotiva no

pais que convém mencionar.

A instalacio da inddstria automotiva no Brasil teve inicio em 1919, com o
estabelecimento de montadoras internacionais (primeiramente a Ford, seguida pela
General Motors em 1925) que procediam com a importagio de kits de componentes
prontos para serem transformados em veiculos. Politicas restritivas sobre importagoes
s6 passaram a ser adotadas na década de 1950, quando o pais sofria uma crise na
balanga de pagamentos, e foram intensificadas na década seguinte, em que os carros

deveriam cumprir o requisito de 95% de componentes de origem doméstica. A partir
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de incentivo a exportagdo (na década de 70), multinacionais compuseram montadoras

em solo nacional.*?

Em 1966, o faturamento liquido da industria automotiva estabelecida no pais ja
correspondia a uma parcela expressiva do PIB industrial brasileiro: aproximadamente
7.9 bilhoes de délares do faturamento total da indistria automotiva naquele ano
significaram uma participagdo de 11,7%. Na década seguinte, em 1975, essa
participagao chegou a atingir o impressionante montante de 20,6%, equivalente ao
faturamento total liquido de 30,7 bilhdes de délares — percentual aproximado ao
identificado no ano de 2009, quando a inddstria automotiva representava 19,8% do

PIB industrial do pais (um dos niveis mais altos de participacio até aquele ano).**

Somente no final da década de 1980 esse segmento do comércio foi contemplado
com uma politica mais liberal: as restricoes quantitativas foram eliminadas
concomitantemente a redu¢io tarifdria que sucedeu gradualmente sobre os produtos
automotivos. Isso propiciou a entrada de novos agentes (estrangeiros) no mercado
nacional, e levou o Brasil a ser o pais que recepcionava a produgao da maior quantidade
de marcas automotivas em um mesmo territdrio, no ano de 2002, além de proporcionar
que o setor brasileiro de equipamentos de transporte fosse campeao de exportagdes em

comparagio aos demais segmentos.*

A inddstria brasileira reagiu a concorréncia internacional com o aumento da
produtividade em paralelo 2 melhora dos processos produtivos e dos produtos
automotivos, para que fossem pdreo para as importacoes. Em comparagio ao periodo
antecedente a liberalizacio do setor, investimentos em montadoras foram intensificados
durante a década de 1990 e cresceram em um ritmo acelerado a partir de entao. Ainda
que os custos unitdrios dos produtos fossem mais altos do que os identificados em
paises desenvolvidos, o montante nio representava uma desvantagem no cendrio de
concorréncia internacional.®*! E evidente que, nesse periodo, a industria automotiva

j& havia se consolidado no territério brasileiro.

Em meados de 1995, quando a politica industrial automotiva brasileira voltou a

ter contornos protecionistas — em razao do regresso as restricdes quantitativas sobre

28  GONGCALVES, Samo Sérgio. Acordo Sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Comércio (TRIMs):
entraves as politicas industriais dos paises em desenvolvimento. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
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importagoes e da concessao de incentivos a industria local —, o pais jd havia submetido
a sua discricionariedade de atuagio as diretrizes da normativa da OMC por meio dos
acordos que ratificou. Nesse periodo, entretanto, gozava da dilagao do prazo (advinda
da sua condicio de pais em desenvolvimento) para adequagio de sua politica interna
ao cumprimento das obrigacoes referentes ao principio do tratamento nacional — mas
consternagoes por parte da comunidade internacional pela ado¢io dessas medidas jd

tomavam forma.*3?

E oportuno mencionar que o Brasil ja possufa, quando passou a integrar o Mercosul,
produgio local significativa de veiculos (automéveis, veiculos comerciais leves, caminhdes
e 6nibus): em 1991, foram produzidas nacionalmente 861.169 unidades, das quais
93.397 foram destinadas a exportagao; e, do total de 790.773 de veiculos licenciados entre
janeiro e dezembro daquele ano, as 770.936 unidades de origem nacional contrastavam
com apenas 19.837 unidades importadas.*®* No ano anterior ao seu ingresso na OMC,
a maior parte da produgao local continuou a abastecer o mercado interno: de 1.321.691
unidades produzidas no Brasil no ano de 1994, 116.604 foram destinadas a exportagao;
e a producio local correspondeu a 1.206.823 do total de 1.395.403 unidades licenciadas,

enquanto os 188.580 restantes haviam sido importados.***

Durante a vigéncia do programa INOVAR-AUTO, havia sido previsto o aumento
da capacidade instalada de producio de 4,5 milhoes de veiculos para 6 milhoes, em
virtude dos investimentos esperados para o setor, até o ano de 2018. No entanto,
cumpre ressaltar que a capacidade existente jé nio era aproveitada ao mdximo:
somente 83% da capacidade produtiva de veiculos era utilizada até 2013, ano em
que a produgdo de autopegas aproveitava cerca de 73,4% da capacidade instalada.
Desde 2009 o setor trabalhava com alta ociosidade produtiva, e j era estimado que
os produtores do setor nao precisariam investir para ampliar a prépria capacidade caso

aumentassem a prépria produgio.*

Ademais, o recente diagndstico da politicaautomotiva brasileira pelo Banco Mundial,
no contexto do programa INOVAR-AUTO, foi no sentido de que as medidas estao

em descompasso com a realidade da industria: a estratégia do pais nio seria suficiente

2 GOMEZ-MERA, Laura. Macroeconomic concerns and intra-state bargains: explaining illiberal policies in
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para substituir as CGVs atuais, uma vez que as condi¢des de atuagio interna do setor
nao sao propicias para inova¢io (algo que poderia ser alcangado por meio da reducio
tarifdria sobre importagoes e outras medidas que estimulassem, também, as operagoes

de exportagao dos veiculos produzidos no pais).**

Mesmo diante da relevancia do “espago para politicas” de desenvolvimento e suas
implicagdes para o sistema multilateral de comércio (em alguns casos, a liberalizacio
do comércio pode ter um custo maior do que os potenciais beneficios para os paises
em desenvolvimento), o Brasil é apontado como um pais que poderia realmente se
beneficiar com a liberalizagao pretendida pela comunidade internacional.: para tanto,
deveria fazer um trade-off dos efeitos negativos da concorréncia internacional (que
recairiam sobre a industria local) pelos beneficios advindos dessa mesma concorréncia

para o pafs como um todo.*’

Esses fatores levam a crer que a adogao de politicas restritivas ao comércio
internacional, especificamente no que concerne ao setor automotivo brasileiro, nao
se adequa 2 possibilidade de excepcionar o cumprimento do principio do tratamento
nacional em fun¢io de uma pretensa transformacio da industria local. Afinal, as
medidas adotadas pelo Brasil em sede do programa INOVAR-AUTO nao se mostraram
voltadas & promog¢io da melhora das condicoes internas de desenvolvimento da
inddstria, mas sim & mera imposi¢io de obstdculos as importacoes.*® Repisa-se que a
prote¢do injustificada da produgao interna da eventual concorréncia internacional é

rechacada pela normativa da OMC.*’

3.2 A protecao injustificada da producio local pelo programa INOVAR-
AUTO

E comum que a intervengao estatal no comércio internacional em favor da industria

local, e em detrimento dos demais produtores estrangeiros, resulte em prejuizo para
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os consumidores. Afinal, a industria local costuma rogar pela sua ocorréncia devido
ao receio dos riscos da concorréncia intensificada a sua lucratividade, ou mesmo a
sua continuidade no mercado. Até mesmo a percepgio da populagio (que sofre as
consequéncias do prejuizo a concorréncia, tais como o aumento de precos e menor
diversidade de produtos disponiveis) a respeito do assunto ¢ influenciada por grupos

de interesse favordveis a intervencio.**

O emprego do protecionismo deve ser fundamentado por questoes de interesse
publico, afinal, somente situagdes emergenciais ou efetivo dano aos agentes nacionais
justificam a adogao de medidas de defesa da inddstria interna em relagao a concorréncia
internacional.*! Para demonstrar que o programa INOVAR-AUTO nao se atém as
circunstancias excepcionais que autorizam a diferencia¢io do tratamento conferido
as importagoes no mercado automotivo, é necessdrio expor a incompatibilidade das
caracteristicas dessa politica com a normativa, e a existéncia de medidas alternativas

para a consecugdo dos objetivos aos quais se propos.

3.2.1 A concessao de subsidios desmistificada pelas condigoes do programa

INOVAR-AUTO

Em defesa geral da manutengio do programa INOVAR-AUTO, o Brasil alegou ao
Painel do Orgio de Solugio de Controvérsias da OMC que a conjuntura da politica
automotiva se tratava do pagamento de subsidios exclusivamente aos produtores locais,
razdo pela qual o pais compreendeu que o caso comportava a excegao ao principio do
tratamento nacional prevista no Artigo III:8(b) do GATT 1994. De acordo com o
entendimento do pais, essa configuragao seria suscetivel de afastar a aplicabilidade dos
pardgrafos 2, 4 e 5 do Artigo III do GAT'T, do Artigo 2 do acordo TRIMS, assim como
do Artigo 3.1(b) do acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias (SCM).*#?

Segundo o posicionamento do Brasil, as medidas do programa INOVAR-AUTO
nao poderiam configurar violagao as normas invocadas, uma vez que as concessoes
fiscais consistiriam, na realidade, em um meio para repassar os referidos subsidios.
Isso teria sido feito em decorréncia da alegada necessidade de impedir que os custos

inerentes & participagio no programa fossem repassados aos produtos finalizados, o
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que implicaria em ter as condigdes concorrenciais do mercado afetadas pela politica

automotiva.®

As partes reclamantes da demanda contestaram aquele argumento no tocante a forma
como os alegados subsidios teriam sido concedidos, uma vez que a sua intepretagao
era no sentido de que a concessdo de subsidios por intermédio de isengoes fiscais ndo
estaria dentro do escopo do Artigo II1:8(b) do GATT 1994. Essa interpretagdo sobre as
medidas da politica automotiva brasileira foi no sentido de que a isen¢ao do pagamento
de tributos estaria apenas ensejando a discriminagio entre produtos nacionais e

importados, ao invés de subsidiando os produtores locais nos moldes da normativa.*

Entre as nagbes que atuaram como terceiros interessados na controvérsia, também
houve divergéncia de interpretagio do escopo do Artigo I1I:8(b) do GATT 1994. A
Austrélia, a Coreia e a Ucrania seguiram o posicionamento das partes reclamantes,
em apoio ao argumento de que os subsidios excetuados niao poderiam comportar a
discriminagaoentre produtosdomésticoseimportados para prejudicaracompetitividade
destes no mercado. Por sua vez, o Canadd e os Estados Unidos sustentaram que o
dispositivo — em conjunto com o Artigo 3.1(b) do acordo SCM — autoriza a concessio
de subsidios por intermédio de concessoes fiscais para os produtores domésticos, de
modo que a necessdria imposicao de requisitos sobre o processo produtivo para a

fruicao desse beneficio também estaria justificada.*®

De fato, nio ¢ possivel inferir da redagao per se do oitavo pardgrafo do Artigo II1
(GATT 1994) que se admite a concessio de subsidios através de beneficios fiscais, uma
vez que o dispositivo contém mengao expressa somente ao fato de que o principio do
tratamento nacional nio impede o pagamento de subsidios derivados da tributagao
interna. Tanto na versao original do texto em inglés como em sua tradugao para a
lingua portuguesa, o Artigo III:8(b) indica que os subsidios a serem pagos para os

produtores locais seriam provenientes da arrecadagao fiscal, in verbis:

3.8 (b) The provisions of this Article shall not prevent the payment
of subsidies exclusively to domestic producers, including payments
to domestic producers derived from the proceeds of internal taxes
or charges applied consistently with the provisions of this Article
and subsidies effected through governmental purchases of domestic
products.*¢

#  Tbidem. Para. 7.71.
4 Tbidem. Para. 7.74

4 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. P225

#6 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.



3.8 (b) As disposi¢oes deste Artigo nao impedirao o pagamento de
subsidios exclusivamente a produtores nacionais compreendidos
os pagamentos a produtores nacionais com recursos provenientes
da arrecadagio dos impostos ou tributos internos aplicados de
conformidade com os dispositivos deste Artigo e de subsidios
concedidos sob a forma de compra de produtos nacionais pelos
poderes publicos.*’

O alcance da norma consubstanciada no referido pardgrafo foi submetido a
aprecia¢ao do Painel da OMC, a luz do principio da nao discriminagio consagrado no
Artigo 111, que se prop6s a responder: se a alinea “b” do oitavo pardgrafo seria passivel
de afastar a aplicagao do restante do Artigo III no que diz respeito a discriminagao
com base na origem dos produtos para o pagamento de subsidios exclusivamente aos
produtores locais; ou se o item corroborava a obrigatoriedade de cumprimento do
restante do dispositivo, uma vez que o pagamento de subsidios a industria local nao
seria contrdrio ao principio do tratamento nacional — desde que nio incorporasse

discriminagao entre produtos importados e nacionais nas suas caracteristicas.***

Nao fosse o pardgrafo oitavo, o contetido restante do Artigo III realmente poderia
comportar a proibi¢ao de formas de subvengdes que viessem a ser concedidas somente
a produtores internos, e que, consequentemente, excluissem aqueles de origem
estrangeira. Isso porque a abrangente linguagem utilizada nos demais pardgrafos
(especialmente no primeiro e no quarto) se refere ao alcance da obrigagao de conferir
tratamento nacional sobre quaisquer medidas regulatérias que afetem as condi¢oes em

torno dos produtos.’

Além do seu enquadramento na forma regulatéria alcangada pela norma, o potencial
que a concessdo de subsidios tem para promover alteragoes daqueles aspectos foi
ressaltado no relatério de descobertas do Painel, junto ao fato de que o favorecimento
dos produtos nacionais em detrimento das importagdes é um efeito comum da sua
adogao.”" Nio ¢ de se estranhar que esse aspecto da concessio de subsidios inclusive ja
tenha motivado debates sobre a adequagao dessa medida com a normativa multilateral,

antes mesmo que a OMC fosse consolidada.®!

15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 [.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

447 Ibidem.

#“8  WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. p. 83

4“4 Ibidem. Para. 7.77

40 Tbidem.

“1 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-
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Desde a fase de negociagoes e de elaboragao do GATT 1947, pretendia-se que o
pagamento de subsidios exclusivos para os produtores domésticos niao importasse na
violagdo do principio do tratamento nacional: um Subcomité chegou a reformular
0 texto sobre esse assunto, na tentativa de esclarecer que as suas previses nao
poderiam permitir que os produtos domésticos deixassem de se sujeitar aos mesmos
encargos internos que incidissem sobre os produtos similares importados — o que viria

posteriormente a ser contido no contetido do subpardgrafo (b) do Artigo I11:8.%2

Apesar de reconhecer que, muitas vezes, a intencio por trds do pagamento de
subsidios exclusivamente aos produtores locais seja justamente a de garantir vantagens
competitivas a essa parcela do mercado, o Painel da primeira instincia confirmou
o fato (incontroverso) de que o pagamento exclusivo de subsidios aos produtores
locais previsto no Artigo II1:8(b) nao caracteriza, por si sd, violacao ao principio do
tratamento nacional. Ressaltou, ainda, que as condi¢oes para a sua realizagao sio
versadas pelo Artigo XVI do GATT 1994 e pelas disposigoes do acordo SCM, ao
invés de serem resumidas ao cotejo do principio do tratamento nacional pelos paises

membros.*?

Compreende-se haver um subsidio, nos termos do Artigo I do acordo SCM, quando
o governo realiza uma contribui¢io financeira ou concede um beneficio em que haja:
(i) a efetiva ou potencial transferéncia direta de fundos por meio de subvengoes,
empréstimos etc.; (ii) a abstengao do recolhimento de uma receita governamental,
a exemplo de incentivos fiscais e créditos tributdrios; (iii) o fornecimento de bens
ou servigos pelo governo, ou a compra de bens pelo governo; (iv) o pagamento
governamental a um mecanismo de financiamento particular que promova a realizagao

dos itens anteriores em nome do Estado.®*

E o histérico de interpretagio do GAT'T sobre subsidios indica que a sua concessao
¢ possivel por meio de medidas fiscais. No entanto, ainda que as medidas sejam
caracterizadas como uma espécie de subsidio e voltadas exclusivamente aos produtores
locais, a corte se posiciona no sentido de que a hipdtese a qual se refere o Artigo
I11:8(b) do GATT ocorre apds a arrecadagao fiscal, de modo que abarca somente

os subsidios que consistem na efetiva realizagio de um pagamento diretamente aos

ment on Internal Taxation and Regulation. p. 194.

42 Tbidem.

3 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 7.77

4 WORLD TRADE ORGANIZATION. Agreement on Subsidies and Countervailing Measures, Apr. 15,
1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1869 U.N.T.S. 14. [Not
reproduced in I.LL.M.]



produtores locais. Para excetuar o cumprimento do principio do tratamento nacional
por esse dispositivo, portanto, os subsidios nao poderiam ser concedidos na forma de

reducées ou créditos dessa natureza.*>

No caso “EC and certain member States: Large Civil Aircraft’, a corte da OMC
jd havia estabelecido a premissa de que, por si s6, o pagamento de subsidios para
que empresdrios realizassem atividades produtivas no territério de um determinado
pais nio poderia implicar na interpretagio desses subsidios como um elemento
discriminatério do tratamento conferido aos bens domésticos, em comparacio aos
importados. Portanto, é cedico que a simples concessio de subsidios em fomento a
produgio doméstica nao indica, por si s6, a obrigatoriedade de uso de bens domésticos

em detrimento de importados.**

O que se compreende como o pagamento de subsidios exclusivamente a industria
local, por sua vez, foi debatido no Ambito do julgamento do caso “Canada: Periodicals”.
O servico de correios canadense passou a cobrar taxas reduzidas para periédicos
publicados por editoras canadenses (ou por eles controladas). A diferenga do valor
cobrado pelas taxas desses periédicos era arcada por um departamento governamental,
que financiava a quantia correspondente para que o beneficio pudesse ser usufruido.
Essa medida foi considerada adequada ao disposto no Artigo III:8(b) e, por isso,
afastou a aplicabilidade do Artigo I11:4 do GATT. %7

Para caracterizar o pagamento de subsidios exclusivamente & inddstria local, na
primeira instincia do supracitado julgamento, o painel havia fundamentado a decisao
no entendimento de que o repasse da quantia equivalente a redugdo para os correios
corresponderia ao pagamento direto do beneficio as editoras canadenses. No entanto,
a reforma desse ponto pelo Orgio de Apelagio consolidou a vertente de que o
dispositivo somente seria aplicdvel & concessao de subsidios que implicasse no efetivo

gasto de receita pelo governo, desde que direcionado aos produtores.**®

Os supramencionados precedentes sobre o escopo do Artigo III:8(b) do GATT
foram exarados em busca de preservar o propésito dos preceitos fundamentais do
acordo, cujos mandamentos poderiam ser distorcidos mediante a abrangéncia mais

ampla do que a sugerida pelo texto do dispositivo. Se o objetivo da normativa é,

> WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-

ment on Internal Taxation and Regulation. p.195

6 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-
ment on Internal Taxation and Regulation. p.75-76

#7  Ibidem. p.76
8 Ibidem.
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fundamentalmente, o de eliminar a discriminagio (entre produtos nacionais e
estrangeiros) das regulacoes e das estruturas de tributagao dos paises membros sobre o
comércio, a autorizacio de tratamento diferenciado por meio de medidas de natureza
fiscal e sob a alcunha de subsidios poderia implicar na ineficicia das garantias acolhidas
pelo GATT — tais como o principio do tratamento nacional, a clusula da nagao mais

favorecida e outras afins — e cumprir propésitos protecionistas.*”

Na primeira instdncia de julgamento do programa INOVAR-AUTO, o Brasil
argumentou que o conteudo do referido dispositivo (em conjunto com as previsoes
do acordo SCM) seria suficiente para excetuar toda a discriminagao fiscal e regulatéria
entre produtos domésticos e importados da aplicagio do principio do tratamento
nacional, contanto que as medidas por meio das quais isso se concretizasse fossem
caracterizadas como subsidios. Jd os reclamantes invocaram precedente que sugeria
que a medida ndo poderia incluir elementos discriminatérios (entre produtos similares

com base em sua origem) para ser versada pelo Artigo I11:8(B) do GATT.*°

O Painel ressaltou que as previsoes do acordo SCM foram formuladas justamente
para regulamentar as proibigoes jd existentes nos termos do GATT, de modo que nao
haveria conflito normativo pelas duas referidas disposi¢des sobre o tema. O pagamento
de subsidios no termo do primeiro acordo nio exclui a aplicabilidade do principio do
tratamento nacional trazido pelo Artigo III:5 do GAT'T, na medida em que deve se
abster de acarretar o uso de produtos domésticos ao invés de importados — as previsoes

da OMC sao aplicdveis de forma simultinea e cumulativa.**!

Sobre os subsidios permitidos pelo Artigo II1:8(b) do GATTT, a decisao se deu em
consonincia com a jurisprudéncia da corte mencionada anteriormente: o pagamento
teria de ser feito diretamente aos produtores domésticos e ser proveniente de
recolhimento de tributos, ocorrido em conformidade com o principio do tratamento
nacional, nos termos dos demais pardgrafos do Artigo III. Por isso, a aplicagao de
medidas fiscais discriminatdrias sobre produtos similares pelo Brasil, como uma forma
de subsidiar a industria local, consistiria em violagio ao principio do tratamento

nacional.“?

A tratativa conferida pela primeira instincia — segundo a qual ainda que as medidas

constituissem o pagamento de subsidios exclusivamente aos produtores locais essas nao

9 Ibidem. p.195

460 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.p.85-89

! Tbidem. paras. 7.84 — 7.85

42 Tbidem.paras. 7.85
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seriam isentas do cumprimento do Artigo III do GATT — acabou sendo parcialmente
reformada pelo Orgdo de Apelacio da OMC. A corte considerou que nenhuma das
medidas fiscais adotadas em sede do programa INOVAR-AUTO seria passivel de
ser considerada uma forma de pagamento de subsidios exclusivamente a inddstria
local, uma vez que as iseng¢oes ou redugdes fiscais insculpidas na politica automotiva

teria afetado diretamente a concorréncia entre produtos similares. Nesse sentido, nao

podem ser justificadas pelo Artigo I11:8(b) do GATT.*

3.2.2 A dispensabilidade da discriminagao fiscal do programa INOVAR-
AUTO

A caracterizagao das medidas regulatérias do programa INOVAR-AUTO como
discriminatérias em relagio aos produtos importados — de forma contrdria ao principio
do tratamento nacional — nio significa que a sua adogao nao poderia ser autorizada
pela normativa da OMC. Conforme elucidado no capitulo anterior, é preciso que
seja identificada uma diferenciagao no tratamento dos produtos importados (contréria

aos ditames do Artigo III) para que uma medida possa sequer ser analisada a luz das

excegoes gerais previstas no Artigo XX do GATT (1994).%*

Como argumento subsididrio de defesa do programa, o Brasil invocou a aplicagao
das excegoes contidas nos subpardgrafos “b” e “g” do supracitado dispositivo, em
func¢io dos objetivos da politica automotiva que afirmou serem pertinentes & norma: os
requisitos para a obtencao e frui¢ao do beneficio fiscal seriam direcionados a promogao
da melhora na seguranca e na eficiéncia energética dos veiculos automotivos, de
forma que o programa seria necessirio para a prote¢ao da satide e da vida das pessoas,
assim como do meio ambiente (subpardgrafo “b”) e dos recursos naturais esgotdveis

(subpardgrafo “g”).4®

A mera pertinéncia da politica para a matéria abrangida pelas referidas exce¢oes
nao ¢ suficiente para esquivd-la da aplicagdo do Artigo III do GATT (1994), uma
vez que caberia ao pafs demonstrar*® que as medidas discriminatérias adotadas
em sede do programa INOVAR-AUTO seriam indispensdveis para a consecugao

daqueles objetivos. Apesar de a corte da OMC ter considerado que o escopo da

63 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Apellate Body, Brazil: Certain Measures Concern-
ing Taxation and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2018. Para. 6.31

64 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. paras 7.781. 7.974

45 Tbidem. para. 7.849
46 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article XX.p.8
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politica automotiva permitia a sua apreciacio a luz das excecoes do Artigo XX, julgou

insuficientes as justificativas apresentadas pelo Brasil para a sua aplicagao.*”

O cumprimento do principio do tratamento nacional s6 pode ser excepcionado
pelo Artigo XX do GATT (1994) de forma justificada, quando necessdrio para garantir
que as demais disposi¢oes do acordo sirvam de empecilho para a ado¢io de medidas
de natureza essencial.*® Mas a essencialidade dessas medidas pressupoe que nio seja
possivel proporcionar o atingimento dos mesmos objetivos por outros meios, de modo
que a discriminagao contrdria ao principio do tratamento nacional também deve se

revestir deve carater essencial.*®’

Ainda que algumas das medidas discriminatérias do programa INOVAR-AUTO
tivessem sido estruturadas para contribuir para que os produtores locais desenvolvessem
melhor a produgio local (e melhorassem aspectos sobre a seguranga e a emissao de gds
carbonico dos veiculos), por outro lado, o Brasil poderia ter optado pela ado¢io de
outras medidas capazes de promover as mesmas mudancas que julgou necessdrias em

sua politica automotiva.*’’

Osreclamantes da controvérsia sugeriram que o pais poderia ter estabelecido, ao invés
das medidas discriminatérias do programa INOVAR-AUTO, para todos os produtos
que atendessem aos critérios de seguranga e de eficiéncia energética: (i) medidas de
isencao fiscal; (ii) regras para a diminui¢ao ou eliminagao dos encargos alfandegrios;
(iii) a concessdo de créditos fiscais, independentemente do nivel de contetido local
atingido; (iv) subsidios, independentemente da sua origem; ou (v) critérios apliciveis
a todos os produtos, independentemente de sua origem. Todas foram rejeitadas pelo

Brasil 4!

As quatro primeiras sugestoes foram rejeitadas mediante o argumento de que
iriam prejudicar o alcance dos objetivos do programa, por nao contribuirem para
o desenvolvimento tecnolégico do setor automotivo local. Ocorre que, por serem
compativeis com a normativa da OMC e adequadas para o atingimento dos interesses
acobertados pelo Artigo XX(b) do GATT (1994) — em contraponto a falta de amparo

para o objetivo levantado para a sua rejei¢do pelo pais —, a possibilidade de sua

467 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. paras. 7.850, 7.781, 7.974

68 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 I.L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

49 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., para.7.904

40  Tbidem paras. 7.904 7.930

#1 Ibidem. paras. 7.931-7.936
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implementagao pressupde a existéncia de alternativas as medidas discriminatérias do

programa INOVAR-AUTO.#2

O Brasil alegou que a quinta medida sugerida j4 teria sido adotada, sem sucesso, na
tentativa de promover o alcance dos objetivos pretendidos. Embora fosse incumbido
de respaldar suas alegacdes, o pais falhou em demonstrar que as circunstancias
narradas para rechacar a medida sugerida teriam alguma procedéncia. Nesse sentido,
a medida também pode ser considerada uma alternativa aos aspectos discriminatérios

do programa questionado.*”?

O tribunal reforcou o fato de que a adogao de nenhuma das referidas alternativas
seria complexa demais ou comportaria comportariam custos financeiros significativos
para o Brasil. Em face da existéncia de alternativas razodveis (de eficiéncia equivalente,
além de serem menos restritivas ao comércio internacional), as medidas da politica
automotiva contrérias ao principio do tratamento nacional nao se mostram essenciais

e, por isso, nio fazem jus a aplicagio do Artigo XX(b) do GATT.**

No que diz respeito ao subpardgrafo “g” do supracitado dispositivo, sequer foi
identificada uma relagao entre os aspectos discriminatérios do programa INOVAR-
AUTO e o interesse amparado pela excegao geral. Da mesma forma, a sua eficiéncia em
conjunto com restri¢des a0 consumo ou a produgao interna. Portanto, as medidas da
politicaautomotiva que foram consideradas como uma forma de viola¢io ao tratamento

nacional também nao poderiam ser autorizadas, ainda que excepcionalmente, a luz do

Artigo XX(g) do GATT. *”

Além de configurar uma violagdo ao principio do tratamento nacional, a protegio
da inddstria local nao encontra amparo nas exce¢oes gerais previstas no texto do Artigo
XX do GAT'T, de modo que a sua promogao nio ¢ justificada pelo dispositivo. Por isso,
a adocio de medidas discriminatdrias (e restritivas ao comércio internacional) com
esse objetivo, por meio do programa INOVAR-AUTO, torna inevitdvel a condenagio
do pais em referéncia ao principio do tratamento nacional, nos moldes do Artigo III
do GATT e do artigo 2.1 do acordo TRIMs.#’® Afinal, o preceito busca evitar que

as expectativas dos demais paises membros da OMC acerca da previsibilidade das

72 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. paras. 7.941-7.947, 7.956

475 Ibidem. paras. 7.959 € 7.996

4 Ibidem. paras. 7.961-7.965

45 Ibidem. para. 7.1007

#6 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS§472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. para. 7.1011
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relagdes comerciais com o Brasil sejam frustradas por meio da adog¢ao de medidas

como a exigéncia de contetido local.*”

3.3 A exigéncia de conteddo local do programa INOVAR-AUTO como

uma ameaca a previsibilidade do comércio internacional

Conforme explanado no capitulo anterior, a exigéncia de conteudo local ¢ vedada
em fun¢io do principio do tratamento nacional, insculpido no Artigo III do GATT
(1994), segundo o qual um pais deve conferir tratamento aos produtos origindrios das
demais nagoes signatdrias equivalente aquele dispensado aos produtos nacionais.”’
Logo, o seu escopo é o de proteger as expectativas dos paises membros da OMC em
relagdo a previsibilidade das relagoes comerciais abrangidas pelo acordo. Conforme
os aspectos considerados para a adequagio ao principio do tratamento nacional, a
previsibilidade das relagées comerciais se reporta a concorréncia dos produtos no
mercado interno.””? Por isso, convém verificar a afetagio do Programa INOVAR-

AUTO a esse cenirio.

3.3.1 A dificil avaliagao do programa INOVAR-AUTO para o

desenvolvimento local

A politica publica nio compete somente atender aos critérios de validade e
eficdcia juridica, mas também a dimensio da efetividade, que consiste na realizagao
dos objetivos aos quais se propoe, em respeito ao tempo que delimitou para a sua
execu¢do. Também denominada de eficdcia social, a sua efetividade remete a aspectos
que ultrapassam a mera constata¢io de adequagio com o ordenamento juridico ou de

cumprimentos das normas programdticas.*

Mesmo que se permita a manutencio de certo grau de discricionariedade para
a adogao de politicas de contetdo local, é necessdrio reconhecer que até mesmo a
potencial viabilizagdo do aumento da capacidade industrial acompanha efeitos

adversos como o aumento do preco dos produtos finalizados, uma vez que este ¢

7 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-
ment on Internal Taxation and Regulation. p.125

8 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

9 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., p.125
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influenciado pelos elevados custos dos componentes locais utilizados na sua fabricagao.
A predominincia de cada um desses aspectos varia de acordo com a suscetibilidade do
setor intermedidrio as mudancas de prego, mas as externalidades negativas das medidas
de contetdo local (custos excedentes) sdo, por fim, repassadas para os consumidores

finais dos produtos.*!

Por um lado, a atua¢io estrangeira no comércio pode afetar a criagdo de empregos
na inddstria interna, mas, em contrapartida, é capaz de reduzir o prego dos produtos
(intermedidrios e finalizados). Desse modo, a avaliagio dos efeitos das politicas de
contetido local aparenta ser ambigua: a transferéncia da demanda — inicialmente
voltada para os produtos importados, de menor custo — para os fornecedores da
inddstria local pode promover o aumento do rendimento desse setor, no mesmo passo

em que os consumidores devem arcar com os custos excedentes dos produtos finais.**?

Seria preciso ponderar o trade-off a ser realizado, e verificar se os efeitos positivos
dessas politicas para apenas uma parcela do mercado seriam mais significativos para
a promogio do objetivo pretendido, ainda que em detrimento da parte que arca
com as externalidades negativas. Afinal, as externalidades negativas da exigéncia de
conteddo local também podem recair sobre outra parcela da industria: a parte do
setor intermedidrio, que é beneficiado pelas medidas, os fornecedores dos produtos
finalizados terminam arcando com os custos finais da cadeia de fornecimento, antes
que esses encargos sejam repassados para os consumidores. Vale ressaltar, ainda, que o
excedente repassado aos consumidores finais pode importar na redugao do bem-estar

geral no pafs.*®

Ocorre que essa avaliacio pode ser dificultada pela falta de transparéncia do
Estado, que, por ser proveitosa para alguns grupos de interesse, torna a retirada das
medidas protecionistas extremamente dificultosa. Tais grupos comumente incluem
empresdrios, sindicatos, politicos e mesmo agentes da prépria Administragao Publica,
que (beneficiados direta ou indiretamente por essa conjuntura) exercem pressio para
a continuidade da exigéncia de contetido local. Esse cendrio é propicio as falhas de

governo, e, consequentemente, as falhas de mercado por essas ocasionadas.***

1 VELOSO, Francisco. Local Content Requirements and Industrial Development Economic Analysis and

Cost Modeling of the Automotive Supply Chain. Tese (Doutorado) -. Massachusetts Institute of Technology,
Cambridge, MA, 2001. p. 32

42 Ibidem. p. 33-34

45 Tbidem. p. 33-34

44 PURSELL, Garry. Australia’s Experience with Local Content Programs in the Auto Industry: Lessons for
India and Other Developing Countries (June 2001). World Bank Policy Research Working Paper No. 2625.
Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=632693 p.3 Acesso em: 25 jan 2019
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Por outro lado, a liberalizacdo do comércio pretendida pela normativa da OMC
pode ser compreendida como uma ferramenta Util para contrabalancear os efeitos da
protegdo de interesses privados na politica industrial automotiva. Foi nesse sentido
que a experiéncia da Austrdlia com programas de contetido local j4 foi sugerida como
exemplo para outros paises em desenvolvimento, especialmente para aqueles que tém
empreendido esforcos para legitimar a sua implementagio no ambito da OMC*,

dentre os quais se encontra o Brasil.*%

Programas australianos de contetido local foram instituidos, a partir de 1948, com o
escopo de promover a fabricagao de veiculos automotivos em territério nacional. Apés
alteracoes nas normas de licenciamento de importacdes possibilitarem a circulagio
de importagdes no mercado australiano, a industria nativa passou a exercer pressao
sobre o Estado para que intensificasse a regulamentagdo protecionista do setor, o que
acarretou no aumento da complexidade da regulamentagio e no favorecimento dos
produtores locais por meio de concessoes tarifirias condicionadas a propor¢oes de

conteudo local.*®”

No inicio, fora estipulada proporcionalidade entre o volume de produgio e os
niveis de contetdo local exigidos para a fruigao dos beneficios fiscais, o que ocasionou
a fragmentacio da inddstria: os produtores de larga escala passaram a fracionar a sua
produgio em consequéncia das condi¢des diferenciadas. A exigéncia de conteido
local no mercado automotivo australiano chegou a alcancar o nivel de 85% do
total de componentes, e as concessoes tarifirias para a compra de importagoes pelos
produtores locais também tiveram de ser aumentadas para que fosse possivel manter

a lucratividade do setor, que passou a ser um dos mais protecionistas da Austrdlia.*®

Além da fragmentac¢io do mercado, outros sete fatores do caso australiano foram
listados para demonstrar a impertinéncia das medidas de contetido local para o setor
automotivo de paises em desenvolvimento, quais sejam: a influéncia do aumento dos
custos dos componentes sobre o prego dos produtos finais; os efeitos anticoncorrenciais;
o atraso das inovagdes tecnoldgicas na indudstria automotiva; a redu¢io do nivel
de emprego no mercado automotivo interno; o aumento dos custos econdmicos

associados a facilitagao de exportagdes; os elevados custos de transagao para os agentes

#  Ibidem, p.15
46 FIGUEIREDO, Natdlia. Acordo TRIMS: flexibilizacao ou nio? Politica de contetido local, processo pro-

dutivo bésico (PPB) ¢ os desafios para a industria brasileira e a integracdo latino-americana. UniCEUB - Revista
de Direito Internacional, Brasilia, DE v. 13, n. 1, pp. 100-121, 2016. p.101

47 PURSELL, op. cit., p. 2-3
48 Tbidem. p. 7-9

— 107 —



publicos e privados do mercado automotivo; e a dificuldade de excisao dessas medidas
decorrente da dependéncia de grupos de interesse ao cendrio concebido pela politica
P grup pela p

protecionista.*®’

Para o mercado australiano, o empecilho a aquisi¢ao de importagoes pela industria
automotiva teve como externalidade o aumento dos custos da cadeia produtiva e,
consequentemente, do preco dos produtos finalizados. Embora a lucratividade daqueles
que produziam os componentes exigidos pelo programa fosse acima da média, em
comparagdo ao restante da industria local, as produtoras e montadoras de veiculos

(com poucas excegdes) ndo tiveram a mesma sorte ¢ ficaram consideravelmente abaixo

da média.**°

Politicas de contetido local também podem ter efeitos adversos para o préprio
setor da industria local ao qual sao direcionadas: na Austrilia, se constatou que a
implementagao de programas de contetido local por cerca de 40 anos havia ocasionado
o atraso das inovag¢des técnicas e até mesmo aumentado o nivel de desemprego no
setor automotivo. Dentre as consequéncias dessas medidas estariam: o aumento de
custos e pregos; a fragmentagio do mercado; a redugio dos rendimentos nacionais; e
o comprometimento da competitividade do setor automotivo, que se tornou propicio

para a formacio de cartéis viabilizados pela administragao estatal.*”!

As medidas protecionistas adotadas pela Austrdlia se mostraram propulsoras
do aumento dos custos, ao invés dos lucros, o que motivou a substituicio dessa
politica por outras que conferiram maior abertura do mercado interno ao comércio
internacional.®? Esse relato possui algumas similaridades com as constatagoes do
Banco Mundial sobre o setor automotivo brasileiro, logo apds o final da duragao
do programa INOVAR-AUTO, a exemplo: da baixa produtividade (cuja causa, no
entanto, nio foi relacionada a fragmentagao do mercado, como no caso australiano);
dos custos e pregos elevados dos produtos intermedidrios e de veiculos finalizados; e
da diminui¢ao da concorréncia internacional associada, entre outras que contribuiram

para um diagndstico nada promissor.*”?

489
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Diante da ordem econdmica, ainda que a sua relagio com a concretizagio de
direitos seja indireta, a politica industrial deve ser balizada de modo a propiciar
o desenvolvimento cultural e socioeconémico da populagio.”* Desse modo, é
indispensdvel considerar as externalidades negativas da politica de contetdo local (que
afetam a sociedade como um todo), que tem um efeito contrdrio a justificativa para
a sua implementa¢do: a sociedade arca com os custos da prote¢io de uma parcela
da inddstria, com recursos que, caso contrdrio, poderiam ser melhor direcionados
para outros fins. A imposicio de barreiras ao fluxo de mercadorias para proteger uma
inddstria ineficiente, sem beneficios significativos em contrapartida aos seus efeitos

negativos, “pode gerar custos irrepardveis” a economia do pais como um todo.*”

Se a expressao “politica publica” remete & nogao de atendimento ao piblico, e nio
a0 Estado em si, o instituto deve ser voltado para o progresso dos objetivos coletivos e
para melhorias em prol da comunidade.** Por esta razao, os seus efeitos nio podem se
resumir ao favorecimento de determinado grupo de interesse, principalmente quando
isso implica no sustento de uma parcela ineficiente da industria que é capaz de gerar
outros custos pela sua manutengdo. A industria local representa um meio de evitar o

desemprego e possibilitar a competitividade exterior. *”

Em algumas circunstncias, as reestruturagoes politicas se dao a despeito de seu custo

1498

social*”®, considerando que, nio raras vezes, um determinado segmento do mercado

¢ capaz de afetar outros setores da economia — o que significa que medidas restritivas
ao comércio internacional podem acarretar consequéncias negativas para outros
setores. Um exemplo disso na politica industrial brasileira é o ocorrido com a Politica
Nacional de Informdtica que sucedeu da década de 1980, em que poucos produtores
aproveitaram a oportunidade de desenvolver e produzir tecnologia por conta prépria:
ao invés disso, se limitaram a copiar os produtos jd existentes no mercado. Sem a
devida contrapartida da competitividade, a industria local passou a produzir produtos

de baixa qualidade a alto prego.*”

“4 " MASSA-ARZABE, Patricia Helena. Dimensio juridica das politicas pablicas. In: BUCCI, Maria Paula
Dallari (org.). Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 62-63.

9> TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertagio (Mestrado em
Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 26-27.

6 MASSA-ARZABE, op. cit., p. 60-61.

#7 - MULLER, Pierre. Las Politicas Publicas. Colombia: Universidad Externado de Colombia, 2002. p.74
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Ha de se levar em consideracio que hd outros interesses em jogo, e ponderar se
os custos a serem suportados pelo pais compensam, economicamente: enquanto a
imposi¢io de barreiras ao fluxo de mercadorias pode representar a prote¢io de uma
inddstria ineficiente, pois ndo se desenvolve como faria em umasituacio de concorréncia
natural (sem distor¢oes).”” Por fim, os consumidores tém de arcar com o consequente
aumento do custo dos produtos, uma vez que o acesso a uma ampla variedade de
produtos (de fabricagio estrangeira ou local) proporcionado pelo livre comércio
viabiliza a consecu¢ao de melhores precos. E, se os beneficios aos consumidores forem
maiores do que os prejuizos da industria local, a imposi¢ao de barreiras a importacao

nao se justifica.””!

Ressalta-se que os consumidores de veiculos automotores comumente os utilizam
nao apenas para uso pessoal, mas também como instrumento de trabalho, para o
exercicio de outras atividades produtivas etc. Por isso, quando os beneficios advindos
das barreiras nio excedem os prejuizos gerados aos consumidores, a ado¢ao de viés
protecionista ndo se mostra razodvel: para estabelecer a “harmonia geral dos interesses”
¢ necessdrio o sacrificio do “interesse da minoria em fun¢io de beneficios para a

maioria”°%,

Efeitos adversos também tém sido associados a exigéncia de contetddo local em
paises em desenvolvimento da América Latina, que teriam experimentado um alto
custo para a economia como um todo, para o or¢amento estatal e para os consumidores
finais, além de implicagdes negativas para o avango tecnoldgico da industria — que
acabou sendo contido pelas medidas restritivas. Em consequéncia, vdrios desses paises
aboliram ou diminuiram as regulagdes quantitativas de suas inddstrias automotivas.’”
O Brasil procedeu no sentido contrdrio quando instituiu o programa INOVAR-
AUTO, a despeito de jd ter vivenciado externalidades negativas pela adogio de politicas

similares.”%

500 Ibidem. p. 26-27.
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Ainda que se considere que politicas de conteddo local tém o potencial de
viabilizar o alcance dos objetivos para os quais sao propostas, a forma como algumas
foram implementadas no Brasil gera ddvidas sobre a sua efetiva contribuigao para
o desenvolvimento nacional. As principais ressalvas sobre a exigéncia de conteudo
local no pais dizem respeito: a frequente existéncia de medidas que, aplicadas em
concomitincia com essa, neutralizam a sua atua¢io em prol do desenvolvimento; e
a possibilidade de, sob o pretexto de fomentar o desenvolvimento, favorecer certos
agentes econdmicos (com um viés protecionista) em detrimento da prépria economia

nacional.’®

Conforme estudo demandado pelo préprio governo brasileiro ao Banco Mundial,
as medidas adotadas pelo Brasil para o setor automotivo estariam “protegendo
agressivamente a produ¢io doméstica por intermédio da imposicao [...] de elaboradas
barreiras ao comércio”. A conclusio se deu no sentido de que programas dessa
natureza acarretam o aumento de gastos publicos sem, em contrapartida, surtir os
efeitos desejados sobre a produtividade e inovagao. A tentativa de proporcionar o
desenvolvimento da industria local por meio dos mecanismos fiscais do INOVAR-

AUTO comporta custos mais elevados.’®

O estabelecimento de uma industria automotiva no Brasil (das mesmas proporgoes
que a atual) provavelmente nao teria sido possivel caso politicas protecionistas nao
tivessem sido empregadas em seu principio, no entanto, a sua utilizagao desde a década
de 1950 foi reportada pelo Banco Mundial como responsavel pelo acimulo de custos
de oportunidade para o pais. A esmagadora maioria dos veiculos comercializados
internamente ¢ oriunda da industria local, razao pela qual essa é responsdvel por gerar
mais de meio milhdo de empregos; em contrapartida, o pais sofre com um déficit
comercial referente aos componentes dos produtos automotivos, e em fun¢io, também,

da inconstancia nas exportagoes de veiculos finalizados.>”

Ocorre que a avaliagio detalhada dos aspectos de contetido local da politica
automotiva brasileira se mostrou problemdtica devido a falta de transparéncia do

governo, que nao disponibilizou os ndimeros resultantes da sua implementa¢ao.”” Da

5% Ibidem. p. 103/106
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mesma forma que o proveito mdximo na decisao de um individuo sobre a aquisi¢ao

509
> O

de determinado produto depende da informagao a qual tem acesso a seu respeito
interesse publico na continuidade de uma politica ndo pode ser aferido com precisio
sem que se saiba os efeitos praticos da sua implementa¢io.’’® A dificuldade dessa
verificagdo jd seria suficiente para levantar suspeitas sobre a forma como a politica

industrial automotiva tem sido conduzida®!!

, mas as suas implicacoes sobre o cendrio
competitivo do setor também merecem destaque no que diz respeito a caracterizagio

dessas medidas em relacio a normativa da OMC.

3.3.2 O prejuizo a competitividade de importagoes pela exigéncia de
contetdo local

Conforme narrado no primeiro capitulo, um dos aspectos do programa INOVAR-
AUTO que serviu para fundamentar a condenagio do Brasil pelo Orgio de Solugio de
Controvérsias da OMC foi a forma como a politica afetou as condi¢des de concorréncia
entre os produtos do setor automotivo. Nesse ponto, regras sobre a habilitacio
no programa, a apuragao, o cdlculo e o uso de créditos fiscais que implicavam na
diferenciagio de tratamento sobre os produtos importados foram consideradas

decisivas para as mudangas em sua competitividade.’'?

O principio do tratamento nacional nio se propoe aimpedir que os Estados membros
gozem de poder regulatério para promover o atendimento de seus interesses, mas
apenas limita a utilizagao de medidas que confiram proteg¢io injustificada a producio
local. Nem mesmo a simples diferenciagio de produtos entre si para propdsitos

regulatdrios é coibida pela normativa, mas somente a diferenciagio no tratamento de

produtos que sejam similares, e cujo fator determinante seja a sua origem.’"?

Conforme explanado no capitulo I, a andlise de tais medidas a luz dos pardgrafos
2 e 4 do Artigo III do GATT foi aproveitada para a caracterizagao da exigéncia de
contetdo local no programa INOVAR-AUTO, cuja vedagio ¢ prevista no pardgrafo

seguinte.’'* E, desde a vigéncia do acordo homénimo de 1947, a redagao de ambos os

9 OGUS, Anthony. Regulation: legal form and economic theory. Oxford: Portland Oregon, 2004. p.39
510 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In:
cas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 43.

it STURGEON, op. cit., p.5.

12 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Paras 7.732-7.736,7.772

13 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-
ment on Internal Taxation and Regulation. p.126

14 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Painel. DS472: Brazil - Certain Measures Concern-
ing Taxation and Charges. Geneva: 2019 p.221

(org.). Politicas publi-
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artigos do GAT'T (1994) ¢ interpretada por painéis no sentido de que os dispositivos
consubstanciam a obrigagao de estabelecer certas condigdes de competitividade para
os produtos importados, de forma que tivessem as mesmas oportunidades no contexto

comercial .’

Embora o viés protecionista possa ser justificado por razdes como a defesa da
seguranga nacional ou de outros valores (sociais imateriais, morais ou culturais), o
efeito buscado costuma ser o fomento a produgao local, ao protegé-la da concorréncia
de produtos importados. A obtencio desse efeito nio é garantida, no passo em que
depende de fatores outros que também interferem na concorréncia do setor.’'® Por isso
seria ideal que houvesse uma avaliacio dos efeitos concretos que as agoes empregadas
tém para o pais, considerando que a efetividade das medidas remete a concrecio dos

objetivos, sociais e mensurdveis.’"’

Ocorre que uma avaliagao sobre os efeitos concretos da politica interna pode ser
dificultosa, como no caso do programa INOVAR-AUTO'8, ou até mesmo nio ser
suficiente para refletir o seu impacto sobre a principal preocupacio do principio do
tratamento nacional: a competitividade dos produtos importados.”” Um exemplo
disso ¢ a imposi¢do de um tributo mais gravoso sobre produtos importados do
que o incidente para os produtos locais, cuja diferenca é insignificante para afetar
a comercializagio das importagdes: no caso “United States — Taxes on Petroleum and
Certain Imported Substances”, a diferenga de valor da tributagao foi considerada
irrelevante para o comércio internacional, mas a alteragao das condi¢des concorrenciais
ainda suscitou a viola¢io do Artigo III do GATT.>*

Vigorao entendimento de que, sobre as medidas alcancadas pelo GATT, é dispensavel
que haja uma efetiva afetacio do cendrio comercial por meio da diferenciacio de
tratamento para que seja configurada a violagao do principio do tratamento nacional.
No julgamento do caso referido no pardgrafo anterior, houve destaque para o fato

de que as operacoes de importagio podem ser até mesmo inexistentes, mas a simples

15 WORLD TRADE ORGANIZATION. op. cit., p. 126
516 TOMAZETTE, Marlon. As medidas antidumping e o comércio internacional. Dissertagio (Mestrado em
Direito) — Programa de Mestrado em Direito do Centro Universitdrio de Brasilia (UniCEUB), Brasilia, DE,
2007. p. 25-26.

517 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: (org.). Politicas publi-
cas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 43.

18 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p.5

1 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., p. 128

520 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-

ment on Internal Taxation and Regulation. p. 128
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alteragao do contexto concorrencial ao qual seriam submetidas (caso fossem realizadas)

basta para caracterizar a sua pertinéncia & norma.’'

O que se reveste de relevincia é o impacto da diferenciagao do tratamento sobre
a competitividade — ainda que potencial — dos produtos importados, como foi
posteriormente reforcado em sede do julgamento do caso Argentina— Hides and Leather.
Mesmo nao havendo demonstragio dos efetivos custos de oportunidade decorrentes
da cobran¢a de impostos de forma antecipada para importagoes, essa exigéncia foi

considerada incompativel com o principio do tratamento nacional.’**

Na medida em que a garantia de determinadas condigoes competitivas para os
produtos importados interfere nos planos de cada pais acerca da sua atuagio comercial,
especialmente em fungao dos investimentos de seus nativos nos territérios dos demais
membros da OMC, o tratamento nacional serve para resguardar tanto as operagdes
comerciais em andamento como aquelas que possam vir a ser realizadas. E nesse sentido

que a frustragao das expectativas dos demais paises acarreta a violagao do principio.’?

O préprio Brasil j4 levantou um questionamento extremamente vélido a respeito da
matéria perante a OMC (em 1949, no caso Brazilian Internal Taxes): caso nio houvesse
importagoes a serem afetadas por uma determinada medida discriminatéria, ou caso
essas fossem realizadas em quantidades minimas, o pais defendeu que o Artigo III ndo
deveria ser aplicdvel, uma vez que nio seria possivel verificar a existéncia de protecio
a produgao local em tal circunstincia. Prevaleceu, no entanto, o contra-argumento de
que o principio do tratamento nacional é voltado a garantia do potencial interesse dos

demais paises signatdrios em realizar importagoes contra regras discriminatdrias.’**

Ocorre que, mesmo que o posicionamento do Brasil tivesse prevalecido, as
circunstancias fdticas em torno da vigéncia do programa INOVAR-AUTO nio
poderiam destoar mais do que se entende por insignificincia da exigéncia de contetido
local sobre o comércio internacional: o valor correspondente as importagoes realizadas
caiu bruscamente de aproximadamente 33,1 bilhoes (em 2012) para 18,8 bilhoes de

délares (em 2017)°*, e estima-se (ainda que nao seja possivel precisar até que ponto)

521 Ibidem.

22 WORLD TRADE ORGANIZATION. Summary of Key Panel Findings. Argentina: Measures Affecting
the Export of Bovine Hides and the Import of Finished Leather, WT/DS155. Geneva: WTO, 2000.
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que a poh’tica automotiva contribuiu para esses resultados, concomitantemente com a

retragdo econdmica sofrida pelo pais nesse periodo.”*

A mera possibilidade de que a politica automotiva tenha contribuido para a
realizagao de investimentos no setor durante a vigéncia do programa INOVAR-
AUTO, ou até mesmo para a melhora no desempenho da industria local (que nao
pode ser apurada devidamente pela falta de informagées sobre a sua relagio com
o programa)”’, se mostra irrelevante para a violagao do principio do tratamento
nacional pelo pais. A exigéncia de contetido local foi implementada por intermédio de
regras que promoveram a alteragio das condigoes de concorréncia entre os produtos

importados e aqueles produzidos localmente.

A justificativa para a implementa¢io do programa INOVAR-AUTO foi associada
justamente a pretensdo de impedir alteragdes da concorréncia no mercado automotivo
— que seriam ocasionadas pelo repasse dos custos do aumento de IPI aos produtos
finalizados, caso nao fossem compensados pelo beneficio fiscal concedido pela politica.
Ocorre que as préprias condicoes as quais os contribuintes deveriam se ater para obter
e usufruir do beneficio foram, por sua vez, prejudiciais  competitividade dos produtos

(a depender de sua origem).””

O prejuizo as condigdes competitivas de produtos importados foi considerado
suficiente pelo tribunal da OMC para dispensar eventual demonstragao dos efeitos
do programa para o comércio internacional, independentemente da existéncia de
déficit da balan¢a comercial do setor automotivo no pais, e fundamentar o julgamento
de inadequagio das medidas adotadas no programa INOVAR-AUTO.>* Esse
entendimento estd de acordo com as premissas estabelecidas na jurisprudéncia sobre a

interpretagao do Artigo III do GATT, desde a sua aplicacio anterior a formulacio da
OMC.>!

No julgamento do caso “Japan — Customs Duties, laxes and Labelling Practices

on Imported Wines and Alcoholic Beverages”, em 1987, o entendimento de que o

526 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p.7

52 Ibidem. P7

2% WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017 p.221

5% Ibidem. Para. 7.74

30 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Paras. 7.723-7.724

31 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT Analytical Index (pre 1995): Article III - National Treat-

ment on Internal Taxation and Regulation.P. 140
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dispositivo deve ser aplicado em defesa das expectativas sobre o cendrio competitivo j4
prevalecia sobre alegagoes de que deveriam ser analisados os efeitos para o comércio.
O comprometimento das oportunidades competitivas, por si s, é suficiente para
demonstrar a distor¢ao provocada no mercado para o qual as medidas sao voltadas
(incluindo medidas que proporcionam um tratamento fiscal diferenciado que privilegia

produtos de origem local).>?

A impossibilidade de habilitagao de produtores estrangeiros resultou em uma carga
fiscal mais elevada para os veiculos fabricados no exterior, uma vez que nio poderiam
fazer jus a redugao de IPI sem ser na condigao de importadores/distribuidores — para
os quais o programa condicionou a obten¢io do beneficio a realizagio de dispéndios
nas dreas de pesquisa e desenvolvimento e de engenharia, tecnologia industrial
bésica e outras que compreendiam a aquisicao de equipamentos e insumos, gastos
com infraestrutura e até mesmo com a contrata¢do de servigos a serem realizados

obrigatoriamente no Brasil.”»

As condi¢oes para habilita¢io expostas acima prejudicaram as condi¢oes competitivas
dos veiculos importados, de forma que o tratamento ao qual foram submetidos era
incompativel com o principio do tratamento nacional. A condi¢io de gasto com
insumos estratégicos e ferramentas também diferenciava a apuragao e cdlculo do
beneficio fiscal, de modo a permitir um maior aproveitamento: o valor total servia de
base de cilculo para créditos presumidos (enquanto outros itens geravam uma base
de cdlculo de apenas metade do seu valor), que, por sua vez, era limitado somente
ao percentual de 30 pontos (enquanto créditos obtidos com outros dispéndios, eram

sujeitos a restri¢oes adicionais).’**

O programa foi estruturado de forma a favorecer a obtengao de créditos presumidos
de IPI pelos habilitados na condigao de produtores domésticos, em detrimento das
outras modalidades, uma vez que a sua atividade jd envolvia a realizagao dos dispéndios
que viabilizavam o maior aproveitamento do beneficio. Outras modalidades de
habilitagao sujeitas a exigéncia de compra de insumos e ferramentas niao contavam
com a mesma vantagem, ¢ nem aproveitariam esses artigos para o exercicio de sua

atividade (mesmo os investidores, que poderiam se qualificar como produtores quando

@

532 Ibidem.
533 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. ciz., para. 2.122 (b) (c) e paras. 7.730-7.732

>3 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. Para. 7.669
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o seu estabelecimento no pais fosse completo, e pudessem aproveitar o investimento

para a propria atividade).’®

Os dispéndios descritos acima eram mais vantajosos do que os demais exigidos pelo
programa INOVAR-AUTO. Inevitavelmente, a produgio interna era favorecida pela
diminui¢do da carga fiscal, enquanto os produtos importados eram sujeitos a uma
carga fiscal mais elevada (cuja compensagio s era vidvel por meio do cumprimento
daqueles requisitos discriminatérios). A altera¢io das condigoes de concorréncia entre
os produtos, com base em sua origem, justifica a aplicagao do Artigo III do GATT, e

comporta viola¢io ao principio do tratamento nacional.”*

Até mesmo o uso desses créditos presumidos deveria ocorrer segundo o
favorecimento de produtos de origem local: somente o remanescente dos créditos
utilizados para deduzir uma proporg¢ao do IPI de veiculos fabricados no Brasil poderia
ser voltado para fazer o mesmo com veiculos importados, que eram limitados a apenas
4.800 unidades por ano. Nesse sentido, todos os aspectos da obtengio e frui¢io dos
créditos presumidos eram capazes de alterar (e, assim, prejudicar) substancialmente a

competitividade dos produtos importados.””

Conforme visto nos tépicos anteriores deste capitulo, e de acordo com as premissas
estabelecidas no capitulo anterior, as justificativas do Brasil nio sao passiveis de afastar a
aplicabilidade do principio do tratamento nacional as medidas do programa INOVAR-
AUTO, nos moldes do Artigo III do GATT.**® Uma vez que o dispositivo prevé ampla

cobertura sobre medidas que afetem as condigbes de concorréncia entre produtos

1539

importados e os de origem local®®, ¢ suficiente para fundamentar a condenagio do

Brasil pela inconformidade das condigoes para obtengio e frui¢io da redugio de IPI

com o principio do tratamento nacional, e, no seu escopo, com a vedacio a exigéncia

de contetido local.>*

5% Tbidem. Para. 7.669-7.670
36 Tbidem. Para. 7.672
37 Ibidem. Paras. 7.735-7.736

53 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017. p. 83

39 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 .L.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

>0 WORLD TRADE ORGANIZATION, op. cit., p. 221
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Conclusao

O presente trabalho foi proposto para verificar se a politica industrial brasileira é
passivel de ser excetuada do cumprimento dos limites estabelecidos a discricionariedade
estatal no Ambito da OMC, especialmente no que se refere ao seu alcance sobre o
setor automotivo. Nesse sentido, a normativa daquela organizagio foi analisada com
enfoque sobre o principio do tratamento nacional, de modo a estabelecer premissas
— lastreadas na jurisprudéncia do Orgio de Solugio de Controvérsias — sobre a sua
aplicabilidade a politica automotiva do Brasil, e, por fim, averiguar a procedéncia das
justificativas apresentadas para a implementa¢io do programa INOVAR-AUTO, que

motivou a recente condenacio do Brasil em virtude da exigéncia de contetddo local.**!

Verifica-se que, embora o programa INOVAR-AUTO tenha sido implementado
sob o pretexto de impedir efeitos nocivos a concorréncia no mercado automotivo
advindos do aumento do IPI sobre veiculos automotivos (que, por sua vez, teria sido
motivado pela necessidade de conter os prejuizos da crise econdmica em via de assolar
o pais), as regras as quais condicionou o beneficio fiscal capaz de compensar esse
aumento afetaram a competitividade dos produtos do setor, com base na origem de

sua fabricacao.’*

Dentre as caracteristicas associadas ao favorecimento de produtos de origem local,
merecem destaque: a possibilidade de habilitagio de produtores estrangeiros somente
na condi¢ao de importadores/distribuidores, e a exigéncia de que os habilitados
nessa modalidade realizassem dispéndios que exigiam a aquisi¢io de equipamentos
e insumos, gastos com infraestrutura e até mesmo com a contratagio de servigos a
serem realizados obrigatoriamente no Brasil; o maior aproveitamento dos créditos
de IPI decorrentes de gastos com insumos estratégicos e ferramentas, que permitiam
vantagens na sua forma de apuragio e cdlculo; a prioridade de uso do crédito para
produtos de origem local, enquanto importagoes somente poderiam ser agraciadas
com o remanescente; e o limite anual de veiculos importados que poderiam ter o seu

IPI reduzido nos moldes do programa.>*

Ressalta-se que a discrimina¢ao por meio de medidas aplicdveis tanto a produtos de
origem local quanto importados (indiscutivel em relagdo as supracitadas caracteristicas

> WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.

2 Tbidem. Para. 7.74
>3 Ibidem. Para. 2.122 (b) (c) e Paras. 7.730-7.732, 7.669 e 7.735-7.736
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regulatérias do programa INOVAR-AUTO) nao consiste em uma forma de concessao
de subsidios, conforme a normativa e a jurisprudéncia da OMC.>* Apesar de o pais
ter alegado que o programa INOVAR-AUTO havia sido estruturado para subsidiar
os produtores locais, na forma do Artigo III:8(b) do GAT'T, ainda que as condi¢des
pudessem ser interpretadas como uma forma de subsidio a industria local, nao
atenderiam a forma permitida pela normativa: o “pagamento” dos beneficios nio era
realizado diretamente aos produtores locais, e esses nio eram provenientes de receita

arrecadada pelo governo em consonancia com o principio do tratamento nacional.>®

Resta claro que tais aspectos sobre a obten¢ao e frui¢io dos beneficios fiscais
do programa INOVAR-AUTO eram capazes de alterar significativamente a
competitividade dos produtos importados em relagio aos de origem local, o que foi
considerado suficiente pela OMC para julgar a incompatibilidade dessas medidas com
o principio do tratamento nacional.**® E, diante da opgao do pais por adotar medidas
discriminatérias a despeito da existéncia de alternativas, que seriam adequadas a
normativa da OMC no mesmo passo em que seriam capazes de promover os mesmos
resultados pretendidos pelo programa, nio é possivel excetuar a sua politica interna do

alcance dos preceitos consubstanciados no Artigo 11T do GATT.5

Naio bastasse isso, as proprias medidas que o Brasil busca excetuar do atendimento
ao principio do tratamento nacional nio sio compativeis com a transformacio da
inddstria local pretendida pelo pais: as condicoes da politica automotiva nao sio
compreendidas como suficientes para estimular a inovagao necessdria (que poderia ser
alcangada por meio de medidas que, ao invés de dificultar importagées, estimulassem
a exportagdo) para substituir a cadeia global de valor do setor por uma cadeia local;*®
e o estimulo 2 realizagio de investimentos no pais tem sido voltado ao aumento da

capacidade produtiva instalada, que j& opera em ociosidade hd anos.”* Soma-se isso ao

>4 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Apellate Body, Brazil: Certain Measures Concern-
ing Taxation and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2018. Para 6.31

5 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS497/R. Geneva: WTO, 2017.paras. 7.85

4 Tbidem. Paras. 7.723-7.724

7 Ibidem. 7.961-7.965

>#  STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p. v

>#¥ BRASIL. Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Perspectivas do investimen-
to 2015-2018 ¢ panoramas setoriais. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6émico e Social,

2014. p. 30-33
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fato de que ndo hd dados disponiveis sobre a relacao direta entre o programa INOVAR-

AUTO e o desempenho do setor durante a sua vigéncia.””

Diante do exposto, e tendo em vista que o Artigo III do GATT prevé uma ampla
cobertura sobre medidas prejudiciais & competitividade de produtos importados™’,
¢ possivel afirmar que as justificativas apresentadas pelo Brasil para a ado¢io das
medidas restritivas ao comércio (que comportam a exigéncia de contetido local, nos
moldes do pardgrafo 5 do dispositivo) nao sao suficientes para afastar a aplicabilidade

do principio do tratamento nacional a politica industrial automotiva trazida pelo

programa INOVAR-AUTO.>>

50 STURGEON, Timothy J.; LIMA CHAGAS, Leonardo; BARNES, Justin. Inovar auto: evaluating Brazil’s
automative industrial policy to meet the challenges of global value chains (English). Washington, D.C.: World
Bank Group, 2017. p.32

51 WORLD TRADE ORGANIZATION. GATT 1994: General Agreement on Tariffs and Trade 1994, Apr.
15, 1994, Marrakesh Agreement Establishing the World Trade Organization, Annex 1A, 1867 U.N.T.S. 187,
33 L.LL.M. 1153 (1994) [hereinafter GATT 1994].

52 WORLD TRADE ORGANIZATION. Reports of the Panel, Brazil: Certain Measures Concerning Taxa-
tion and Charges, WT/DS472/R, WT/DS§497/R. Geneva: WTO, 2017. p. 83
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