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Resumo

(@) Agrolnsight nasce do
compromisso do Ministério da
Agricultura e Pecuaria com o
fortalecimento da presenca do
agronegécio brasileiro no mercado
internacional.

Desenvolvido pela Secretaria de
Comeércio e Relagdes Internacionais
(SCRI), com apoio dos adidos
agricolas presentes em 38 paises, 0
material relne analises estratégicas
e oportunidades de negocios para
produtores, exportadores e
associagcoes setoriais que buscam
crescer de forma competitiva e
sustentavel.

Com base nas diretrizes do ministro
Carlos Favaro e sob a lideranga do
secretario Luis Rua, o Agrolnsight é
resultado do esfor¢co de uma equipe
dedicada que acredita no potencial
do Brasil como poténcia
agroexportadora.

Este relatério € mais do que um
compilado de dados — € uma ponte
entre o agro brasileiro e 0 mundo.







CHINA INICIA INVESTIGAGCOES PARA APLICAR
MEDIDAS DE SALVAGUARDA NA CARNE
BOVINA, USANDO REGRAS DA OMC - O QUE E
PRECISO SABER

Data: 15/05/2025

Posto: OMC

Palavras-chave: OMC, carne bovina, China.
Responsavel: Rafael d’Aquino Mafra.

SUMARIO:

A China iniciou investigacdo para aplicacdo de medidas de salvaguarda no mercado de
carne bovina. Ha regras no comércio internacional para este tipo de processo desde
1947 e, com a criacdo da OMC, a questdo chama mais atencdo e os passos a serem
seguidos sdo bem estabelecidos. O pais que se interessa em aplicar precisa demonstrar
um aumento subito de importagdes e uma ligacdo clara com prejuizos aos produtores
internos. Havera discussées na OMC no final de abril e ha expectativa de concluséo das
investigacbées em maio. O Brasil, como principal fornecedor do produto, tem atuado
diretamente junto ao governo chinés.
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Em dezembro de 2024, a China anunciou que iniciaria investigacbes sobre salvaguarda para o
mercado de carne bovina. O anuncio surpreendeu, pois essa € uma ferramenta complexa, cujo uso
costuma levar muito tempo e, ainda assim, sofrer questionamentos na Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC). Para aplicar uma salvaguarda, € necessario um aumento subito nas importagdes
e nenhum dos exportadores enxergava o mercado como sofrendo uma mudanca brusca. Assim, foi
outra surpresa.

De novembro para ca, as regras da OMC e sua estrutura ficaram em cheque, com o anuncio dos
Estados Unidos de aplicagdo de tarifas diferentes daquelas que foram acordadas entre os
membros da OMC. O cenario de incertezas criado n&o permite fazer uma analise do futuro da
Organizagao. E, ainda assim, o processo chinés de aplicacdo de salvaguarda segue em curso. Sua
aplicacdo impacta diretamente ao setor de produtos de origem animal. Seus desdobramentos
podem indicar outras tentativas do uso deste instrumento de defesa comercial ou mesmo, em
discussdes sobre o futuro da OMC.

Assim, apresentamos em seguida o quadro normativo da OMC para a condugéo do caso de modo
a gerar insights para o planejamento e a projecdo de cenarios do setor exportador brasileiro.
Vamos abordar inicialmente um breve histérico para entender como essa ferramenta chegou a
esse formato, conhecer seu alcance e limitagdes para poder compreender melhor o caso pratico.

Salvaguardas | Um breve historico

A OMC foi antecedida por um acordo que tratava de questbes tarifarias, o GATT (General
Agreement on Tarifss and Trade — Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio). O Acordo tratava de
alguns outros aspectos que poderia anular as vantagens tarifarias e a salvaguarda era uma delas.
Portanto, as clausulas que tratam do tema vigoram desde 1947, quando o GATT foi assinado.
Porém, havia um entendimento geral de que as clausulas do Art. XIX ndo eram suficientemente
claras e eram, além disso, de dificil aplicagdo. Dessa forma, nas negociacdes para a criagdo da
OMC, houve uma preocupagdo em especificar melhor como essa ferramenta poderia ajudar a
ampliar o comércio, sem prejudicar os produtores locais de forma desleal.

O que é salvaguarda? E por que chamam isso de ‘remédio’?

A salvaguarda é a forma reduzida de dizer “aplicacdo de medidas de salvaguarda’. S&o medidas
que buscam resguardar, proteger os produtores domésticos de uma concorréncia externa que
pode, ao fim, extinguir uma industria inteira.

Nado bastasse o0 nome exdético, € comum que alguns veiculos especializados em comércio
internacional usem o jargao “remédio comercial’. A expressdo vem do inglés, “trade remedy”. O
uso da lingua inglesa para essa palavra também significa “remédio”, no sentido de “medicamento”,
mas pode ser usado como sinénimo de “soluc&o” ou de “recurso” no mundo juridico.

Assim, quando se busca fazer referéncia a um conjunto de recursos ou solucdes para questdes
comerciais, utiliza-se a expressdo ‘trade remedy’. No Brasil, costuma-se traduzir como
“‘instrumentos de defesa comercial’. Os outros instrumentos de defesa comercial sdo as medidas
antidumping e as medidas compensatérias. Destes, as medidas antidumping sdo as | 2]
conhecidas, mas essas diferem das salvaguardas em aspectos importantes que veremos
seguida.



O que a OMC diz sobre salvaguardas?

Nos Acordos da OMC, as salvaguardas tém um Acordo préprio, mas aparecem também no GATT,
que foi “renovado” em 1994. Ha, ainda, salvaguardas agricolas no Acordo sobre Agricultura, que
possuem regras diferentes.Contudo, como neste caso a China ndo recorreu as previsdes das
salvaguardas agricolas, o foco sera no Acordo proprio sobre o tema.

GATT - Acordo Geral sobre Tarifas e Comeércio

No GATT, o tema é tratado no Art. XIX, que estabelece que uma medida que restrinja importagdes
de modo a evitar prejuizos a industria doméstica (ou seja, uma salvaguarda) pode ser aplicada se
cumprir duas condicées:

« for resultado de consequéncias imprevistas das obriga¢cdes assumidas na OMC, incluindo a
reducao tarifaria;

« que a importacao seja em volume e condigcdes que podem prejudicar de maneira permanente
os produtores domésticos daquele produto ou de similares.

Ainda no primeiro paragrafo do Art. XIX do GATT se estabelece a necessidade de uma
compensacdo, ao membro exportador, da perda ocasionada pela aplicagao da salvaguarda.

Nao é dificil perceber por que os negociadores decidiram que era necessario detalhar melhor a
aplicacdo dessas clausulas. Ainda assim, a necessidade do cumprimento dessas duas condi¢des
ja indica como a aplicagdo de medidas de salvaguarda ndo pode ser feita sem adogcdo de
procedimentos adequados.

Acordos da OMC

Por sua vez, o Acordo sobre Salvaguardas estabelece critérios e limites mais claros na aplicagéo
das salvaguardas. Apresento alguns aspectos relevantes a serem considerados na conducdo das
acdes do Brasil diante da investigacdo em curso na China.

« E estabelecido um tempo-limite para todas as a¢ées de salvaguarda (conhecida como sunset
clause). Ou seja, tem que ter um momento para comecgar e ja prever quando vai se encerrar. O
texto legal também rejeita a busca, adogdo ou manutencdo de restricdes voluntarias de
exportacdo ou regramentos especificos para a importacdo, que era uma pratica até a criacado
da OMC.

« O Acordo determina o critério de um “aumento subito” das importagcdes (ainda chamado de
“surto de importagcées” na comunidade epistémica de defesa comercial ou “import surge”, em
inglés) que justifique a adocdo de uma medida restritiva. Pode ser um aumento real absoluto
nas importacées ou pode ser um aumento no market share de um mercado em contragao,
ainda que a quantidade absoluta de importacbées nao tenha aumentado. Por definicdo, o
aumento gradual ou a manutencdo dos niveis de importacdo eliminaria imediatamente a
caracterizacdo de um cenario para aplicagao da salvaguarda.
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« O Acordo € explicito ao definir os critérios para determinar “prejuizo significativo” (serious
injury) ou ameaca de prejuizo e os fatores a serem considerados na determinacdo de impacto
das importacdes sobre a industria doméstica. Ao ser aplicada, a medida de salvaguarda deve
se restringir a extensdo necessaria para prevenir ou auxiliar a industria relacionada. No caso da
adocdo de restricbes quantitativas (cotas), elas ndo devem reduzir as quantidades de
importacdo abaixo da média anual dos ultimos trés anos representativos, a ndo ser que haja
uma clara justificativa.

« A principio, uma salvaguarda nao pode ser enderecada as importacbées de um pais em
particular. Contudo, o Acordo descreve como as cotas devem ser alocadas entre os paises
fornecedores, incluindo a circunstancia excepcional que motivou ao rapido crescimento
desproporcional das importacbes. Essa questdo € particularmente importante para o Brasil, que
€ o principal fornecedor de carne bovina para a China.

« A medida ndo deve durar mais que quatro anos, mas pode ser estendida até oito anos, desde
que a necessidade da prorrogacdo seja devidamente justificada. Medidas com aplicacéo
superior a um ano devem ser progressivamente retiradas.

« Quando um membro restringe importagdes para proteger sua industria nacional, deve, em
principio, compensar os membros exportadores. A forma e a extensdo da compensacao devem
ser objeto de consultas entre importador e exportador e, se ndao houver acordo, o0 membro
exportador podera retaliar o pais importador com aumento de tarifas. Essa retaliacdo também &
detalhada no Acordo.

« Os paises em desenvolvimento sdo, de alguma forma, protegidos da adog¢&o de salvaguardas.
O membro importador sé pode aplica-la se o pais em desenvolvimento exportador for
responsavel por mais de 3% das importagées do produto ou se os paises em desenvolvimento
forem responsaveis, coletivamente, por mais de 9% das importagdes.

Acgoes realizadas pela China

Como mencionado anteriormente, a China anunciou o inicio das investigagcbées em novembro. O
pais convidou os exportadores, associacdes e empresas interessadas a apresentar informacdes e
pedidos. A audiéncia ocorreu no final de margo deste ano.

Em seguida, o governo chinés deve conduzir investigacbes adicionais, considerando as
informacdes recebidas na audiéncia, entre outras. Em maio, estdo previstas visitas aos principais
exportadores.

Com todas essas agbes, o governo chinés precisa, se quiser aplicar as medidas em conformidade
com as regras da OMC, demonstrar o aumento subito das importagcdes e o prejuizo direto.

Grafico 1: Importagdes da China de carne bovina — 2019-2024 (em milhdes de toneladas)
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O Grafico 1 aponta um crescimento de 1,6 milhdo de toneladas em 2019 para 2,8 milhdes em
2024, um aumento de 75% em 6 anos. O crescimento de 2023 para 2024, no entanto, &
comparativamente modesto, de apenas 100 mil toneladas.

Uma boa medida de comparacgdo para averiguar se 0 aumento € subito ou ndo € o consumo e a
tendéncia de consumo. Segundo relatério do Departamento de Agricultura dos Estados Unidos
(USDA) (https://apps.fas.usda.gov/psdonline/circulars/livestock_poultry.pdf), o consumo chinés de
carne bovina era de 9,9 milhdes de toneladas ao ano em 2021, passando a 10,6 milhdes em 2022,
11,1 milhées em 2023 e 11,5 milhdes em 2024,

Dessa forma, ha um aumento de importagdes de 100 mil toneladas contra um aumento no
consumo em 400 mil toneladas. Ainda que seja apenas uma estimativa, seria uma redugao na
participacao das importacées. Isso sem considerar o consumo de carne fresca (HS 0201), que esta
fora da presente analise, mas sobre a qual a produ¢&o domeéstica tende a contribuir mais.

Como foi visto anteriormente, a aplicagdo de cotas especificas a algum pais € possivel, embora
seja uma excegdo. Por isso, € util observar a participagdo no mercado de carne bovina chinés no

Grafico 2, a seguir:

Grafico 2 — Participagdo nas importagdes chinesas de carne bovina, de 2020 a 2024 —em %
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Fonte: TradeMap SH: 0202

Como é possivel observar no Gréfico 2, acima, o Brasil responde por 40% das importacbes da
China. Portanto, o Brasil seria um candidato a medidas especificas, se essa fosse a indicagcéo do
resultado das investigagdes.

Naturalmente, € uma medida que o Brasil ndo deseja ver implementada e que, aparentemente,
seria injusta, dado que ndo ha aumento subito das importagcbes e nem uma pratica desleal de
precos. Porém, caso houvesse, € importante lembrar que o pais que a aplica precisa oferecer
compensacdes e chegar a um acordo. Além disso, a aplicacdo deve se limitar a quatro anos,
prorrogaveis por igual periodo em casos excepcionais. Porém, a retirada das eventuais restricbes
deve ser gradual. 224



Proximos passos na OMC

O Comité de Salvaguarda da OMC é responsavel por monitorar a implementacédo do Acordo. Os
membros devem informar a adog&o de cada fase ao Comité, por meio de uma notificagéo.

No Comité, & possivel incluir na agenda um ponto para contestar a adogdo de salvaguardas ou
mesmo O inicio das investigacdes, embora n&o seja uma “preocupacdo comercial especifica’,
como costuma ocorrer nos Comités de Medidas Sanitarias e Fitossanitarias (SPS) e de Barreiras
Técnicas ao Comércio (TBT), como visto na segunda edi¢do do Agroinsight.

As préximas reunibes do Comité serdo nos dias 28 de abril e 27 de outubro de 2025. O Brasil deve
se manifestar acerca do caso em curso na China. A resposta da China pode dar indicios do que
deve acontecer em seguida.

Pontos de atencgao para o futuro

Como foi colocado acima, a demonstragcdo da necessidade de uma medida de salvaguarda
envolve muitas questdes, como o0 aumento subito das importagdes. O histérico de contenciosos na
OMC indica uma aplicacéo rigorosa do conceito.

No entanto, diante do enfraquecimento da OMC e da inatividade do Orgdo de Solucdo de
Controvérsias em sua capacidade plena, uma contestacdo pode levar muito tempo. Assim, a
aplicacdo de uma medida poderia gerar os efeitos desejados pelo governo chinés até que a
medida fosse considerada inadequada. Sobretudo, se os efeitos desejados forem apenas politicos,
como indicar a preocupacdo com a situacdo de determinados grupos. Além disso, no caso de
estabelecimento de cotas, essas ndo podem ser inferiores as quantidades de importacdo dos
ultimos trés anos representativos, em média, a ndo ser que haja uma clara justificativa.

Reflexoes finais

Com base nos grandes numeros disponiveis, é dificil entender por que o governo chinés decidiu
conduzir uma investigacdo para aplicagao de salvaguardas. Somente com o resultado do processo
sera possivel obter uma justificativa mais precisa desta decisdo. A audiéncia ja foi realizada e
contou com a participacao do governo e do setor privado brasileiro, que certamente demonstraram
que n&o houve um movimento imprevisivel ou um aumento subito nas importagdes.

Apesar da incerteza sobre o futuro da OMC, a Organizagdo segue como a melhor alternativa para
um comércio internacional baseado em regras. Governo brasileiro e setor privado devem somar
esforcos para defender o interesse nacional para utilizar esse espaco da melhor forma, sempre em
busca de um comércio justo, estavel e baseado no compromisso histérico de cada pais.
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