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O setor siderurgico e a defesa comercial em um
contexto de sobrecapacidade

RESUMO

A crise de sobrecapacidade internacional do setor sidertrgico assumiu uma posicdo de destaque nas agendas politica e
econdmica nos ultimos anos, especialmente com a escalada no uso de medidas de defesa comercial por Estados Unidos e
Unido Europeia. Este estudo busca entender o posicionamento adotado pelo governo do Brasil com suas medidas de
defesa comercial frente ao posicionamento de outros paises parceiros e suas medidas contra os produtos de aco
brasileiros. Foram levantados os contenciosos iniciados na OMC e medidas bilaterais adotadas contra os produtos de aco
brasileiros, bem como as medidas aprovadas pelo governo brasileiro para se entender melhor o contexto internacional. Os
dados mostram que os préximos anos serdo cruciais para a politica nacional, dada a evolu¢édo do contexto do setor
internacional, inclusive o volume de medidas a que as exportacdes brasileiras estdo sujeitas, além do encerramento de
grande parte das medidas de defesa comercial em vigor no Brasil.
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— INTRODUCAO

O setor sideru rgico tem, nos tltimos anos, ocupado progressivamente mais espaco

no noticiario e nos estudos relacionados ao comércio internacional. A preocupagao original e
crescente dos produtores em relagdo ao aumento da capacidade no mercado mundial adquiriu
aspectos politicos cada vez mais entremeados nos debates, levando a adocao de multiplas acdes
de defesa comercial.

A atual denominada crise comegou a apresentar seus contornos ainda no inicio desta década.
Conforme o estudo Excess Capacity in the Global Steel Industry and the Implications of New
Investment Projects publicado pela Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico
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(OCDE) em 2015%, a sobrecapacidade produtiva mundial de aco foi moldada por alteracdes tanto
na oferta quanto na demanda desse mercado.

Do lado da oferta, houve rapido aumento da capacidade produtiva mundial a partir no inicio dos
anos 2000, apds décadas de crescimento reduzido. De acordo com dados estatisticos levantados
pela OCDE, a capacidade produtiva mundial de ago permaneceu abaixo de 1.000 milhdes de
toneladas métricas (mmt) entre 1980 e o final dos anos 19902. Apds alcancar o volume de 1.056
mmt em 2000, a capacidade mundial cresceu a uma taxa média anual de quase 6%, rapidamente
alcancando a alta historica de 2.334 mmt em 20153 — um crescimento de 121%. O dado mais
recente disponivel aponta a capacidade mundial de 2017 em 2.251 mmt.

Pelo lado da demanda, a também crescente tendéncia foi interrompida pela crise econémica e
financeira mundial de 2008. De acordo com dados da World Steel Association, a demanda
mundial por ago cresceu em uma média de 7,3%, com quedas sucessivas em 2008 e 2009. Apesar
da rapida retomada do crescimento ja em 2010, a taxa de expansdao média entre 2010 e 2017
reduziu para 4,4%.

A analise dos dados de capacidade nominal e demanda mundial mostra o estranho descompasso
gue se agravou nos ultimos anos — ainda que a demanda ndo estivesse alcancando a capacidade
disponivel, mais capacidade foi adicionada. Nao se trata, portanto, da dinamica esperada em um
modelo. Acerca de tal dissonancia, a OCDE (2015) identificou certos aspectos estruturais e
comportamentais do setor mundial de aco que podem explicar o excesso de capacidade
disponivel.
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As usinas siderurgicas estdo acostumadas a variagdes de mercados e a periodos de baixa
utilizacdo de capacidade. Em momentos de reducao prolongada da utilizacdo, elas tentem a
reduzir seus custos fixos, tipicamente diminuindo sua capacidade produtiva. Esse periodo de
ajuste, ao longo dos anos, contudo, mostrou-se longo e arduo para a industria do ago.

Em relagdo aos aspectos estruturais, a OCDE (2015) aponta que os altos custos de saida do setor
siderirgico podem desencorajar ajustes rapidos do lado da oferta. Os custos associados a
desmontagem de uma planta, relacionados tanto a propria despesa direta dessa operacao,
quanto aos custos trabalhistas e ambientais, podem levar os players a prolongar sua espera por
uma retomada da demanda. Ou seja, a indUstria é resiliente.

Considerando o atual contexto mundial do setor siderurgico, discussées do Comité para Aco da
OCDE* apontam um problema comportamental que pode estar afetando a dinamica do mercado:
intervencOes governamentais. As praticas dos governos, de forma ja conhecida por todo o setor,
se estendem desde subsidios para a producdo e expansdo de capacidade, medidas tarifarias
contra as importa¢des de aco até a restricdes dos mercados a montante a fim de reduzir os custos
domésticos de matérias-primas.

As intervengdes governamentais sobre o setor de aco, especialmente por meio de barreiras

comerciais, datam, pelo menos, do meio do século XX, como lembra CANTO (1983)> que pouco
depois da conclusdo da Rodada Kennedy, diante da reconstrucao de setor siderurgico japonés
que passou a ganhar maior espaco no mercado americano, os Estados Unidos da América (EUA),
em 1968, negociaram uma restricdo voluntaria de trés anos de importacdes com produtores
japoneses e europeus.

As exportagdes para os EUA foram limitadas em 1969 a um volume 22% inferior ao registrado
para o ano anterior, com o teto aumentando progressivamente ao longo dos anos seguintes. Em
1971, o acordo foi estendido por mais trés anos.

O episddio mais marcante das intervencdes governamentais sobre o setor de aco nos anos
recentes foi a decisdo do governo americano de aplicar tarifas e quotas sobre as importagdes de
diversos produtos de aco, sob a alegacao de protegdo a seguranga nacional, baseada na Secao
232 do Trade Expansion Act of 1962:
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Safeguarding national security

No action shall be taken pursuant to section 201 (a) or pursuant to section 350
of the Tariff Act of 1930 to decrease or eliminate the duty or other import
restriction on any article if the President determines that such reduction or
elimination would threaten to impair the national security.

A movimentacao do governo americano, contudo, foi vista com maus olhos pela comunidade
internacional, levando a conflitos diplomaticos, discussdes e retaliagdes comerciais e ao inicio de
uma guerra comercial. Em sequéncia, e sob a alegacao de que a medida americana ameaca causar
desvios comerciais relevantes sobre a cadeia global, outros paises iniciaram investigagdes contra
as importacdes de acgo, escalando as medidas restritivas em vigor e gerando inseguranca. Menos
o Brasil, que seguiu movimento inverso.

O governo brasileiro acionou seus canais diplomaticos e negociou para que as importacdes de
produtos de a¢o oriundos do Brasil estivessem sujeitas apenas a quota absoluta — sem a aplicacao
de sobretaxa.

E, dentro desse contexto internacional com disputas acirradas e envolvimento direto dos
governos, considerando a proeminente industria siderdrgica brasileira com sua relevante
presenca no mercado internacional, busca-se aqui entender a orientagdo adotada nos ultimos
anos pelo governo brasileiro em relagdo ao comércio internacional de aco em comparagdo com
aquelas seguidas pelos governos de outros paises.

De acordo com os arquivos da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), desde a fundagdo da

Organizacao e até o momento da elaboragao deste artigo, haviam sido registrados 578 casos no
sistema de solucao de controvérsias que datam desde 10 de janeiro de 1995 (pedido de consultas
no caso DS1 Malaysia — Prohibition of Imports of Polyethylene and Polypropylene) até 21 de
fevereiro de 2019 (pedido de consultas no caso DS578 Morocco — Definitive Anti-Dumping
Measures on School Exercise Books from Tunisia).

Dentre esses 578 casos, 57 foram catalogados como disputas relacionadas ao setor siderurgico,
incluindo-se reclamacdes relacionadas a medidas antidumping, medidas compensatorias,
salvaguardas e outras diversas.

Nos ultimos 24 anos, portanto, dentre os mais diversos assuntos e setores objeto de disputas
dentro da OMC e que se estendem desde equipamentos de satélite a laticinios, além de
propriedade intelectual e servigos, o setor siderurgico esteve no cerne de quase 10% dos casos —
uma representatividade impressionante e que indica a relevancia do setor nas principais
economias mundiais.



Quando colocado esse universo de 57 casos relacionados ao setor siderdrgico como objeto de
analise, algumas observagdes e correlacdes bastante interessantes acabam despontando.

A analise do polo ativo dos casos revela que a Unido Europeia (UE) foi responsavel por apresentar
17,5% dos casos relacionados ao setor siderurgico ao Sistema de Solugdo de Controvérsias (SSC)
da OMC, com o total de 10 reclamagdes. Logo apos a UE aparece o Japao como reclamante em
6 casos, e o Brasil e a Coreia do Sul, com 4 casos cada um.

Como era de se esperar, alguns dos principais e tradicionais produtores de aco foram
responsaveis por apresentar 42% de todas as disputadas relacionadas ao aco.

Reclamante Qualftldade %
de Disputas

Unido Europeia 10 17,5%
Japao 6 10,5%
Brasil 4 7,0%
Coreia do Sul 4 7,0%
China 3 5.3%
Taipé Chinés 3 5,3%
fndia 3 5,3%
México 3 5,3%
Turquia 3 53%
Ucrania 3 5,3%
Outros 15 26,3%
Total 57 100%

Fonte: OMC. Elaboracéo prépria.

A distribuicao de casos por reclamante, quando considerada a data de inicio da disputa, revela
uma relacao ainda mais clara com a posicao de cada pais dentro do cenario mundial.

Os produtores tradicionais de ago, como Unido Europeia, Japdo e EUA tiveram suas posicoes e
fatia do mercado mundial (quando considerada a capacidade nominal) reduzidas devido a
intensiva expansao dos produtores chineses — que no ano 2000 detinham 14,2% da capacidade
mundial total, e terminaram o ano de 2017 com 46,5% da capacidade.
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Fonte: World Steel Association. Elaboracéo propria.

Essa transicao na representatividade dos paises sobre a capacidade mundial também é refletida
na sua representatividade sobre os casos apresentados.

Até o ano de 2002, quando Brasil, Japao, Coreia do Sul e UE detinham mais de 40% da capacidade
produtiva mundial de aco, esses paises foram responsaveis pela apresentacao de 16 casos para
o DSB (61% do total). A partir de 2003 (até 2018), quando a China e outros paises passaram a ter
maior destaque no mercado mundial, os quatro tradicionais produtores tiveram sua
representatividade no mercado reduzida para pouco mais de 20%, e apresentaram apenas 8 casos
ao DSB de um total de 31 (aproximadamente 26%).

Ainda que ndo se busque mensurar aqui a relacao entre a representatividade da capacidade
produtiva de um pais sobre o total mundial e o nimero de disputas iniciadas por aquele pais, é
realmente notavel a proxima relacdo entre essas duas variaveis. A explicagdo esta possivelmente
relacionada ao fato de que o aumento da capacidade produtiva em um mercado saturado como
o de aco acaba levando ao aumento das exportagdes por aquele pais, e assim gerando maiores
preocupacoes por parceiros comerciais € aumentando a possibilidade de aplicacao de medidas
de defesa comercial.

Curiosamente, os EUA, um dos membros mais ativos no SSC da OMC e tradicional produtor de
ago, apresentou apenas 2 casos relacionados ao setor. O primeiro (DS260), de 2002, contra a
Unido Europeia (em uma reacao a perda de um caso apresentado pela UE contra as salvaguardas
impostas pelo Governo Bush em 2002), e o segundo (DS414), de 2010, contra a China devido a
direito antidumping e medidas compensatdrias impostas contra as importacdes de laminados
planos de graos orientados.

Contudo, a viséo do outro lado das estatisticas revela que os EUA figuraram no polo passivo de
38 casos (66,7%), seguidos por China e UE com apenas 3 casos cada.



Quantidade

Pais Reclamado ) %
Disputas

EUA 38 66,7%
China 3 5,3%
Uniao Europeia 3 53%
Indonésia 2 3,5%
Arménia 1 1,8%
Canada 1 1,8%
Egito 1 1,8%
Hungria 1 1,8%
india 1 1,8%
Cazaquistao 1 1,8%
Coreia do Sul 1 1,8%
Quirguistao 1 1,8%
Marrocos 1 1,8%
Tailandia 1 1,8%
Turquia 1 1,8%
Total 57 100%

Fonte: OMC. Elaboragéo prépria.

A impressionante presenca dos EUA como reclamado em mais de 66% dos casos parece indicar
muito além da relevancia do mercado consumidor americano para os produtores mundiais de
aco. Os EUA foram acionados por medidas relacionadas ao setor siderirgico ao menos doze
vezes mais que qualquer outro membro da OMC, o que possivelmente indica os contornos da
politica norte-americana e sua consonancia com os interesses dos produtores domésticos e
possiveis aspectos protecionistas.

As disputas apresentadas contra os EUA tiveram como reclamantes paises diversos, e ndo apenas
os tradicionais usuarios do SSC.

Disputas Apresentadas contra os
EUA (setor de aco)

Reclamante

N° Disputas
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Disputas Apresentadas contra os
EUA (setor de aco)

Reclamante N° Disputas
Nova Zelandia 1
Russia 1
Turquia 1

Fonte: OMC. Elaboragédo propria.

Por outro lado, a despeito do posicionamento do Brasil como um pais em desenvolvimento com
grandes investimentos em infraestrutura e no setor de 6leo e gas nos ultimos anos, o pais ndo
teve suas politicas para o setor de aco contestadas na OMC, até o momento.

Conforme apontado acima, o setor siderurgico figura no centro de quase 10% das disputas

iniciadas no SSC da OMC com a contestacao de medidas de diversas naturezas. O Brasil, por sua
vez, como um produtor de médio porte, aparece em posi¢oes de destaque em poucos casos: em
trés como reclamante, e em nenhum caso como reclamado — a despeito de pedidos de
intervencdo como terceiro interessado.

A partir de entao, cumpre analisar a quantidade de medidas restritivas aplicadas a importagdes
de produtos de aco originarios do Brasil.

De acordo com informacdes disponibilizadas pelo Governo Federal, e documentos publicados
pela OMC de notificacdo de paises-membros sobre investigagdes ou medidas definitivas
impostas, ha, atualmente, 19 medidas restritivas aplicadas a importacdes de ago oriundo do Brasil
- 13 direitos antidumping, 3 medidas compensatérias, 2 medidas de salvaguarda, além das
quotas impostas pelos EUA conforme a Secao 232 mencionada acima. Ha, ainda, 2 investigagoes
de pratica de dumping e 3 investigacOes de salvaguarda.

Em relagdo as medidas em vigor, dez delas (53%) foram aplicadas pelos EUA — o grande volume
de medidas aplicadas parece reforcar a discussdo apresentada acima sobre o fato de os EUA
serem o pais-membro que mais aparece como reclamado no SSC para medidas relacionadas ao
setor siderurgico.

Apos, aparecem Canada, Tailandia e Unido Europeia, que aplicaram, cada um, duas medidas
contra o Brasil- Canada tem duas medidas antidumping, e Tailandia e Unido Europeia tém uma
medida antidumping e uma medida de salvaguardas cada.

As medidas mais antigas aplicadas sdo também americanas: o direito antidumping aplicado as
importacOes de acessoérios para tubos de solda de extremidade de ago estdo em vigor desde
24/03/1986 com validade prevista até julho de 2021, e o direito antidumping aplicado a tubos ou
conexdes sem liga, de solda circular estdo em vigor desde 21/10/1991 com validade prevista até
outubro de 2022 - sdo direitos que estdo em vigor ha 33 e 28 anos, respectivamente.



Ao todo, foram identificadas medidas de defesa comercial atualmente em vigor aplicadas por
sete paises, incluindo-se mercados relevantes como a Unido Europeia e os trés membros do
NAFTA.

Em relacdo as investigacdes ainda em curso, um perfil bastante diferente de paises aparece. india
e Peru estdo conduzindo investigagdes originais de dumping, enquanto o Canada, Turquia e a
Unido Eurasiatica, em resposta as recentes movimentagdes dos EUA com a Secdo 232, e as
salvaguardas da Unido Europeia, estdo conduzindo suas proprias investigacdes de salvaguardas
sobre produtos de aco.

Diante desses dados, é possivel notar que ha um perfil bastante pesado de medidas de defesa
comercial atualmente contrarias aos produtos de aco originarios do Brasil. Se considerarmos os
mercados consumidores tradicionais, os EUA tém 6 medidas antidumping, 3 medidas
compensatorias e quotas restritivas da Secao 232 em vigor, o Canada tem 2 direitos antidumping,
e a Unido Europeia tem 1 direito antidumping e 1 salvaguarda.

Ha ainda 3 medidas de salvaguarda sob analise das autoridades nacionais de outros destinos que
podem ser ativadas a qualquer momento como forma de se proteger de eventuais desvios de
comércio originados pelas medidas americana (Se¢do 232) e europeia (salvaguardas).

O Brasil tem hoje em vigor 170 medidas tarifarias de defesa comercial em vigor, sendo 168

direitos antidumping e 2 medidas compensatérias. Uma analise mais detalhada revela que 29
dessas medidas (28 direitos antidumping e 1 medida compensatdria) sdo relacionadas a produtos
de aco — aproximadamente 17% do total.

Medidas de Defesa Medidas
Comercial em Vigor Suspensas
China 12 2
Coreia do Sul
Taipé Chinés
Ucrania
Vietna
Africa do Sul
Alemanha
Finlandia
Malasia
Romeénia
Russia
Tailandia

Total 29

Fonte: Decom. Elaboracéo propria.
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Primeiramente, ressalta-se que as medidas aplicadas pelo Brasil sdo exclusivamente direitos
antidumping e medidas compensatorias, barreiras consideradas menos arbitrarias e ofensivas
dentro do sistema multilateral de comércio, especialmente pelo fato de serem bilaterais.

Isso porque, de acordo com as regras previstas pela OMC para a aplicacdo de cada um desses
remédios comerciais, eles devem ter somente a medida necessaria para compensar a pratica
desleal do parceiro comercial ou suficiente para fazer cessar o dano de sua industria doméstica.
Ainda que excessos possam ser vistos, devem ser tomados como excegdes a regra, especialmente
ao se comparar a diversidade de medidas aplicadas com aqueles pontuais que sdo levadas para
disputa na OMC.

Em relacdo as origens investigadas, € notavel que os paises que registraram maiores avancos e
expansao em sua capacidade produtiva de aco, como China, Taipé Chinés e Coreia do Sul sdo
justamente os principais alvos das medidas em vigor. A China, pais que deixou de ser um médio
produtor nos anos 2000 para, em 2017, ter quase metade de toda a capacidade nominal de
producdo mundial esta no polo passivo de 11 direitos antidumping e 1 medida compensatoria.

O atual momento, entretanto, é de extrema relevancia para a validagdo e defini¢do da orientacao
politica e comercial brasileira em relacdo ao setor siderurgico. Durante os anos de 2018 e 2019,
18 das medidas em vigor perderdo sua validade e poderao ser revisadas a pedido da indUstria
doméstica. Uma vez ultrapassados os requisitos técnicos, a decisdo de estender a aplicacdo das
medidas recaira em uma decisao politico-diplomatica do Governo Federal.

Ainda nesse sentido, além das 18 medidas que deverao ser revistas durante o presente ano, ha
ainda 3 medidas que tiveram sua aplicagdo suspensa em 2018 por razdes de interesse publico.
Trata-se de instrumento ainda recente no cenario nacional e que permite a suspensdo da
aplicacao de direito antidumping caso se entenda que a medida, vista de uma forma ampla na
economia nacional, gere mais prejuizos do que beneficios.

Entretanto, de acordo com a legislagdo nacional aplicavel, um direito antidumping pode ter sua
aplicagdo suspensa por até um ano, prorrogavel por até mais um ano. Ao final desse prazo, caso
o direito ndo tenha sua eficacia restituida imediatamente, o direito sera encerrado
definitivamente. Assim, ao longo do préximo ano, outras 3 medidas em vigor terdo sua validade
discutida de forma terminal dentro do Governo Federal.

Ha ainda duas investigagdes originais de dumping, atualmente em tramite perante o
Departamento de Defesa Comercial e Interesse Publico do Ministério da Economia, relacionadas
a produtos siderirgicos (uma para tubos de ferro fundido oriundo da China, Emirados Arabes
Unidos e India, e outra para laminados planos de aco ao silicio oriundos da Alemanha).

Dessa forma, os proximos anos serdao de extrema sensibilidade para a definicdo da politica
comercial brasileira em relacao aos seus produtores e consumidores de aco, uma vez que das 29
medidas de defesa comercial em vigor para o setor, 18 serdo revisadas por encerramento de
vigéncia, e outras 3 estardo sob analise final do interesse publico sobre sua continuidade.



A excessiva capacidade produtiva mundial de aco vem se mostrando resistente aos ajustes

naturais de mercado, com indicios relevantes de que vém sendo suportadas por intervengdes
governamentais. Diante da sobrecapacidade, os principais produtores vém adotando estratégia
notadamente conhecida no comércio internacional: preservar seu mercado doméstico para a
realizacdo de vendas lucrativas, e exportar todo o excesso a pre¢os minimos para manter a
operacao com menos ociosidade e gerando ao menos margem de contribuigao.

Essa situacdo, contudo, ndo é sustentavel a longo prazo para a economia mundial e ajustes
severos devem ocorrer ao longo dos proximos anos.

Ainda assim, a principais economias mundiais e produtoras de aco vém blindando seus mercados
internos das importagdes a precos artificialmente baixos para preservar a saude financeira de seu
setor siderurgico. Ultrapassando as tradicionais medidas antidumping, os Estados Unidos
mostraram suas armas ao aplicar quotas e tarifas por meio da Secao 232 (a qual ndo precedeu
qualquer investigacdo), e em resposta a Unido Europeia e a Tailandia aplicaram salvaguardas —
enquanto Canadd, Turquia e Unido Eurasiatica tém investigagdes de salvaguarda em andamento.

Dessa forma, o novo governo brasileiro, eleito sob uma perspectiva de liberalismo econémico,
sera colocado a prova pelas mais diversas forgas politicas no proximo ano, tendo em vista as
fortes alteracOes esperadas na dinamica do setor siderdrgico internacional e seus efeitos diretos
e indiretos sobre a economia brasileira.

Por um lado, os produtores brasileiros enfrentam ao menos 19 medidas restritivas em suas
exportacdes (a maioria aplicada pelos principais parceiros comerciais brasileiros), sendo que
algumas delas possuem efeitos plurilaterais ao atingir diversos paises, como as salvaguardas.
Nesse caso, além do efeito direto que essas medidas causam sobre as exportacdes brasileiras,
também sdo capazes de afetar o mercado interno nacional ja que todos os paises afetados pela
medida deverao redirecionar o volume que tenha se tornado disponivel para venda.

Por outro lado, o pais tem em vigor 29 medidas de defesa comercial aplicadas sobre importagdes
de produtos siderurgicos, e das quais 21 deverdo ser revistas no curto prazo. Enquanto 18
medidas antidumping deverao ter a extensao de sua aplicacdo revista ainda em 2019, outras 3
medidas que se encontram suspensas deverao ser reaplicadas ou encerradas definitivamente.
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