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1. INTRODUCAO

Até os anos 80, o tema da protecio ambiental ndo constituia questao
central nas negociacdes comerciais; nao ha, por exemplo, qualquer
referéncia a meio ambiente no texto doAcordo Geral deTarifas e Comércio
(GATT).Vigorava o entendimento de que os temas ambiental e comercial
pertenciam a universos distintos. A interconexiao entre os dois temas
surgiu em anos recentes, em virtude, por um lado, do crescente interesse
pelos temas ambientais, e, por outro, da percepc¢do, por vezes equivocada,
a respeito dos maleficios causados pelo aumento da atividade econdmica
sobre os recursos naturais. O comércio internacional, considerado a mola
propulsora do desenvolvimento econémico, comecou a ser identificado,
em alguns paises, como o inimigo natural do meio ambiente. Parte
dessa tendéncia explica-se pelas implicacoes globais das politicas tanto
ambientais, quanto comerciais, cujo impacto se estende para além das
fronteiras nacionais. Ao mesmo tempo que a solucdao para grande parte
dos problemas ambientais requer cooperaciao internacional - como no
caso da diminuicao da area florestal, da perda da diversidade biologica, das
mudancas climaticas e da erosdo da camada de 0z0nio -,também na esfera
do comércio internacional amplia-se a drea coberta por regras multilaterais
sob a égide da OMC, que, entre seus atributos, passou a contar com um
sistema de solucao de controvérsias vinculante.

A partir dos anos 80 e 90,a tensdo entre os defensores do livre-comércio
e os ambientalistas agucou-se, na medida em que surgiram divergéncias
quanto aos custos decorrentes da implementacdo das medidas de protecao
do meio ambiente. Com efeito, o principio do ‘poluidor pagador’, contido
na Agenda 21, aprovada na Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Ri0-92),a0 determinar a responsabilidade
pelos danos ambientais, nao deixou claro como estes custos deveriam
ser calculados e, por conseguinte, internalizados pelos paises. Para os
defensores do livre-comércio, certos regulamentos ambientais beiram
a irracionalidade econOmica, além de, muitas vezes, nao contarem com
evidéncias cientificamente comprovadas. Por seu turno, os ambientalistas
nutrem suspeitas quanto a repercussio ambiental de certos aspectos da
liberalizacao comercial. Normas ambientais mais rigorosas implicam,
também, custos mais altos, com possiveis resultados desvantajosos em
termos de competitividade para as empresas que as aplicam.Trata-se de uma
discussio que reproduz,até certo ponto,uma clivagem norte-sul,a luz do
risco de que as normas ambientais defendidas pelos paises desenvolvidos
venham a transformar-se em barreiras nao-tarifarias, ainda que o objetivo
original ndo seja necessariamente de natureza protecionista.
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O caso “atum-golfinho”, julgado no GATT em 1990,
durante as negociacoes da Rodada Uruguai, constituiu
marco importante no contexto da tensao entre as
agendas comercial e ambiental. A proibi¢do norte-
americana de importacdo de atum mexicano, com
base na justificativa da captura acidental de golfinhos,
foi considerada discriminatoria pelo painel,em virtude
de seu carater extra-jurisdicional, por basear-se no
método de producio (ferindo a clatsula de “produto
similar”) e por ndo explorar outros meios estimados
menos restritivos a0 comércio para se buscar o mesmo
objetivo.Na visio dos ambientalistas,a decisio adotada
pelo painel teria colocado as obrigacoes comerciais
em um plano superior a0s compromissos relativos ao
meio ambiente.

Os ambientalistas passaram a duvidar da capacidade
do entao GATT e da OMC, hoje, de julgar disputas
comerciais que envolvam medidas de protecdao ao meio
ambiente.Para estes,0 Artigo XX do GATT (que estipula
que nada no texto do acordo deve ser interpretado
de forma a impedir a ado¢do ou a implementacao de
medidas necessarias a protecio do meio ambiente e da
saude humana, animal ou vegetal) deveria ser revisto,
de forma a permitir a acomodacido das preocupacoes
ambientais. A criacio do Comité sobre Comércio
e Meio Ambiente (CTE) da OMC e a referéncia a
importancia do desenvolvimento sustentavel no
preambulo do Acordo de Marraquesh refletem, de
certa forma, preocupacao em estabelecer uma relacao
entre os instrumentos internacionais de protecao
ambiental e o sistema multilateral de comércio. Cabe
salientar, entretanto, que a OMC nao implementa
acordos ambientais. O CTE limita-se a analisar a relacao
entre as medidas ambientais e comerciais, de modo a
promover o desenvolvimento sustentavel. Para tanto, o
Comité tem mandato para propor eventuais emendas
ou modificacdes as regras da OMC, caso necessario,
de modo a se realcarem as sinergias positivas entre
o comércio e o meio ambiente. Nao obstante, o CTE
nunca chegou a recomendar qualquer mudanca nas
regras da OMC, em razio da auséncia de consenso
entre seus membros.

As dificuldades relacionadas com a definicio
das normas e a aplicacido de politicas ambientais,
soma-se o conceito, consagrado na Agenda 21, de
‘responsabilidades comuns mas diferenciadas’.
Segundo esse principio, os paises industrializados
teriam responsabilidade moral com relacdo a grande
parte dos atuais problemas ecolégicos, causados
pela atividade econdmica desenvolvida ao longo dos
séculos. Com base nesse argumento, os paises em
desenvolvimento defendem que niao deveriam ter a
obrigacido de investir em programas ambientais na
mesma propor¢ao dos desenvolvidos, em razao do
historico de utilizacao dos recursos naturais.
Eventuais conflitos na matéria acabam
desembocando na esfera comercial, na medida em
que sao privilegiados instrumentos percebidos como
negativos - como as medidas restritivas ao comércio
- em lugar dos incentivos positivos, como ajuda
financeira ou transferéncia de tecnologia com fins
ambientais. Ocorre, freqiientemente, que as medidas
que restringem o comércio sio consideradas negativas
ou ineficazes para a protecao do meio ambiente,
sobretudo se desacompanhadas de instrumentos
“positivos” voltados para a implementacio dos
compromissos ambientais, tais como cooperacao
técnica ou investimento em capacitacdo. Os casos
“atum-golfinho” e “camario-tartaruga”, envolvendo
EUA e México, e EUA e um grupo de paises
asiaticos, respectivamente, constituem exemplos
de extraterritorialidade de uma medida ambiental
no campo do comércio internacional. Em ambos os
casos, questiona-se a efetividade da medida de restricao
comercial sobre 0s recursos naturais que se busca
preservar, ja que a captura de golfinhos e tartarugas,
pelos paises atingidos pelo embargo, continuou nos
niveis anteriores a imposicao das medidas.
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Outro fator de tensido refere-se a0s mecanismos
de implementacdo das medidas ambientais, hoje sob
responsabilidade das autoridades nacionais. Na area
ambiental, nao existe paralelo, no plano internacional,
do mecanismo de solu¢io de controvérsias da OMC, o
que explicaria,em parte, o recurso crescente a medidas
de restricao comercial (“trade-related measures™) no
contexto das convencoes ambientais. Na auséncia
de regras precisas que possam ser “enforced”, o
mecanismo de sancdao comercial, no ambito das
convencoes ambientais, transforma-se em um recurso
de pressdo para que os governos implementem os
compromissos ambientais assumidos. A falta de uma
estrutura institucional para proteger o meio ambiente
- da mesma maneira que a OMC busca assegurar a
manutencao do livre comércio - explica, em grande
parte, o antagonismo entre os interesses comerciais
e ambientais. A idéia de se criar uma organizacao
mundial do meio ambiente (“global environment
organization”) ja foi debatida nos circuitos académico
e politico, sem que se tenha, contudo, alcancado
consenso sobre a conveniéncia de se criar uma
organizacao dessa natureza.

Vale assinalar que a jurisprudéncia da OMC
envolvendo preocupacoes ambientais ou ligadas a
saide humana tem evoluido positivamente, no sentido
de se interpretar as regras de forma mais flexivel e
sensivel a esses interesses. No caso do “camario-
tartaruga”, por exemplo, o Orgio de Apelacio
reconheceu o direito de os EUA adotarem uma medida
unilateral para proteger as tartarugas marinhas, em
situacoes de pesca de camarao, desde que as Partes se
comprometessem a buscar uma solucao bilateral ou
multilateral satisfatoria. No caso do amianto, confirmou
o direito da Franca de barrar as importacoes de certos
produtos que continham amianto, com base nos
alegados efeitos cancerigenos do produto.Ambos os
casos justificam a excecao as regras da OMC, com
base no Artigo XX do GATT 94. A luz dessa evolucio
positiva, muitos paises questionam a necessidade de
se alterarem as regras da OMC, em particular o Artigo
XX,ja que as tensoes existentes tém sido dirimidas de
forma satisfatoria.

30 ]REVISTA DO TCU 100

"A falta de uma estrutura
institucional para proteger o meio
ambiente — da mesma maneira
que a OMC busca assegurar a
manutencao do livre comércio

— explica, em grande parte, o
antagonismo entre os interesses
comerciais e ambientais."

2. ARODADA DE DOHA

Durante a IV Conferéncia Ministerial da OMC,
realizada em Doha (2001), paises como a Noruega e
a Suica, além da Unido Européia buscaram flexibilizar
as regras da OMC, para acomodar preocupacoes
ambientais. Mais especificamente, pretendiam revisitar
as regras relativas a rotulagem (TBT), precaucao (SPS) e
as excecoes gerais aos acordos da OMC (Artigo XX do
GATT 94), em particular o esclarecimento da relacio
entre as Convencoes Ambientais (MEAs - “Mudltilateral
Environmental Agreemenis”) e as regras da
Organizacido. Os argumentos destes paises baseavam-
se, primordialmente, na falta de previsibilidade
do sistema em caso de disputas comerciais que
envolvessem medidas comerciais tomadas no ambito
de MEAs, dado o risco potencial da incompatibilidade
entre as agendas comercial e ambiental. Caberia tao
somente a0s Membros, (e nao ao C)rgﬁo de Solucio
de Controvérsias) esclarecer as regras de modo a
se eliminarem eventuais ambigiiidades. A inclusao
do tema na pauta da IV Conferéncia Ministerial
serviu para responder as pressoes ndo s6 dos grupos
ambientais, mas também dos consumidores, cada vez
mais preocupados com a qualidade dos alimentos e seu
vinculo com o comércio, a exemplo da controvérsia
causada com a moratoria aplicada pela UE contra a
importacao de transgénicos.
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Por outro lado, a vasta maioria dos paises, entre os
quais todos os paises em desenvolvimento, os EUA, o
Canada, a Australia e a Nova Zelandia, sustentavam a
idéia de que a relacio entre comércio e meio ambiente
da OMC é satisfatoria, nao havendo necessidade de se
proceder aum maior esclarecimento.Na opinido desses
paises, o delicado equilibrio alcancado na Rodada
Uruguai nao deveria ser perturbado com a reabertura
de questdes de dificil equacionamento, tais como
precaucio, método e processo de producio (‘PPM”)
e a consisténcia das medidas comerciais tomadas no
ambito dos MEAs (ou até mesmo unilateralmente) com
as regras da OMC.

Havia fortes suspeitas quanto as verdadeiras
intencdes dos europeus em relacio as propostas sobre
meio ambiente. Ainda que sob alegada justificativa
nido-protecionista, o real objetivo da Unido Européia
consistiria em flexibilizar as regras da OMC de forma a
acomodar preocupacoes ‘ambientais’ e ‘sociais’ (como
o direito do consumidor de ter acesso a informacao
via regulamentacao do Estado), e evitar, assim,
potencial questionamento de sua politica ambiental
com incidéncia comercial no sistema de solucio
de controvérsia.Temia-se que, a prevalecer o ponto
de vista europeu, os beneficios advindos de futuros
avancos na area de liberalizacio agricola ou industrial
pudessem vir a ser anulados em virtude da imposicao
de barreiras nio-tarifarias de natureza ambiental.
Mesmo os EUA, grandes defensores da inclusio do
tema ambiental no GATT/OMC (vide questao dos
atum-golfinho, tartarugas-camarao, bem como o caso
sobre gasolina contra o Brasil), nao demonstraram
grande entusiasmo pelo estabelecimento de regras que
dessem margem muito ampla a medidas de precaucio,
baseados em sua propria experiéncia em contenciosos
com a UE (“hormone-beef”).

Caberia questionar, também, a concepcio de que,
ao buscar a ampliacao da“flexibilidade ambiental” na
OMC, os proponentes estariam lutando pela causa
ambiental. O real comprometimento com a causa
ambiental mede-se pela efetiva implementacao dos
compromissos assumidos ao amparo das convencoes
ambientais, € nao pela tentativa de se mudarem as
regras da OMC.A Organizacao ndo deve ser vista como
0 “inimigo” natural dos ambientalistas, sobretudo a luz
da jurisprudéncia recente.Ao contrario, 0 aumento
dos fluxos de comércio, propiciado pela liberalizacao
comercial, tende a gerar 0s recursos necessarios a
promocao do desenvolvimento sustentavel. Os paises
em desenvolvimento sio os primeiros a beneficiar-se
dessa tendéncia, na medida em que passam a poder
investir, com maior engajamento, em programas de
controle ambiental. Com efeito, juntamente com
os altos padroes de consumo sustentados pelas
sociedades mais ricas, a pobreza constitui um dos
maiores inimigos da preservacao ambiental. Assim, a
defesa da causa ambiental deve incorporar a causa do
combate a pobreza.Para tanto, é necessario aumentar
o acesso a mercados, sobretudo para os produtos em
que os paises em desenvolvimento detém maior
vantagem comparativa.

As negociacoes sobre comércio e meio ambiente
lancadas em Doha compreendem trés areas: 1)
esclarecimento sobre a relacao entre as ‘obrigacoes
comerciais especificas’ tomadas no ambito das
Acordos Ambientais Multilaterais (MEAs) e as regras
da OMC; 2) arranjos institucionais para o intercimbio
de informacoes entre os Secretariados dos MEAs € os
comités especificos da OMC,bem como critérios para
a admissao de observadores;e 3) reducao e eliminacao
das tarifas e barreiras ndo-tarifarias para os produtos
e servicos ambientais. Das trés, a mais complexa e
que implica mais riscos em termos de alteracdao do
quadro normativo da OMC € a primeira.A segunda ja
se tornou, de certa forma,uma pratica consolidada no
CTE, ainda que existam problemas especificos com
relacdo a admissao de alguns Secretariados,como o da
Convencao de Diversidade Biologica.Ja a terceira,em
razao da“interface” com a area de acesso a mercados,
tem sido considerada no ambito dos dois respectivos
orgios negociadores, a saber, o grupo sobre o acesso
a mercados para produtos nio-agricolas € o grupo
sobre servicos.
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O principal tema em negociacao refere-se a relacao
entre as regras multilaterais de comércio e as obrigacoes
comerciais especificas contidas nos MEAs, e 0s possiveis
conflitos entre as duas ordens juridicas.As discussoes
sobre a questao, no momento, estao concentradas na
definicao de “obrigacoes comerciais especificas” e sua
relacio com as regras de comércio internacional. De
um lado, capitaneadas pela Uniao Européia,encontram-
se as delegacoes que propoem uma definicao ampla
para o termo, que incluiria as chamadas “obrigacoes
de resultado”. Segundo a proposta defendida por esses
paises, qualquer medida adotada por um pais com o
proposito de cumprir com o objetivo de determinado
acordo ambiental, ainda que nao esteja explicita no
mesmo (“obrigacoes de resultado”), seria considerada
automaticamente compativel com as disciplinas da
OMC.A aceitacio deste enfoque implicaria, na pratica,
conceder “carta branca” para a adocdo de medidas
sem a comprovacao cientifica adequada, com suposto
proposito de protecio do meio ambiente, que poderiam
restringir injustificadamente o comércio.

Outras delegacoes,entre elas o Brasil,os Estados Unidos
e a Australia, defendem um enfoque mais pragmatico
para o tratamento da questao no CTE, de modo a evitar
generalizacoes, centrando-se na compara¢io,caso a caso,
entre os dispositivos comerciais nos MEAs e as regras da
OMC A posicao defendida pelo Brasil € outros paises em
desenvolvimento na relacio entre a Convenc¢ao sobre
Diversidade Biologica e o Acordo TRIPS (“Trade-related
aspects of intellectual property rights”) € exemplo deste
tipo de enfoque.Para muitos paises,nio haveria,“a priori”,
conflito entre os dois sistemas juridicos que justificasse
a necessidade de modificar as atuais regras da OMC, em
especial o Artigo XX do GATT.
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A problematica dos MEAs tem sido extensamente
discutida no CTE durante os dois primeiros anos de sua
existéncia. De uma maneira geral, 0 equacionamento
dos problemas ambientais relacionados a comércio,
mediante a via multilateral, ja é admitido pelos
estados membros. Um exemplo deste enfoque seria
a recomendacio do Orgio de Apelacio no caso dos
‘camaroes e tartarugas’, no sentido de que os EUA
e a Malasia buscassem um arranjo institucional
definitivo, que envolvesse todas as Partes interessadas,
para a preservacao e conservacao das tartarugas
marinhas. No entanto, alguns paises continuam a
ter duvidas quanto a efetividade e as implicacoes de
se institucionalizarem pareceres favoraveis a causa
ambiental nas regras da OMC.

Algumas questdoes deveriam ser, de inicio,
equacionadas, como a definicio de um MEA.
Sugerem-se, por exemplo, alguns critérios: a) aberto
a participacio a todos os paises interessados; b)
representacao equilibrada em termos de regiiao
e de nivel de desenvolvimento economico; e ¢)
representaciao adequada dos paises consumidores e
produtores do bem coberto pelo MEA.

Outro problema mencionado na Declaracao de
Doha refere-se ao fato de que o paragrafo sobre
o esclarecimento entre as regras da OMC e as
‘obrigacoes comerciais especificas’ contidas nos
MEAs faz clara ressalva aos paises nio membros do
“acordo em questao”. Como se sabe, os EUA nao
aderiram a varios instrumentos ambientais, tais como
a Convencao de Basiléia sobre Residuos Perigosos
e o Protocolo de Quioto, ao contrario de varios
paises em desenvolvimento, inclusive o Brasil, que
sdo partes de varias convengdes ambientais, estando
portanto sujeitos a compromissos especificos na
matéria. Na eventualidade de as negociacoes na OMC
sobre este ponto concreto evoluirem no sentido do
estabelecimento de compromissos efetivos em
matéria de ‘obrigacdes comerciais especificas’ no
ambito de certos MEAS, estes aplicar-se-do tiao-
somente a nimero delimitado de paises (as partes
dos MEAs), criando-se, na pratica,um sistema dual de
obrigacoes e regras diferenciadas conforme a adesiao
aos instrumentos ambientais.
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Os paises considerados “em dia” com suas
obrigacoes ambientais, por fazerem parte dos
MEAs, ver-se-iam, portanto, penalizados ao terem
compromissos acrescidos na OMC. Desnecessario
mencionar que este resultado hipotético acabaria
acarretando o efeito contrario ao desejado, atuando
na pratica como desincentivo a que os paises adiram
a instrumentos ambientais, e podendo, inclusive,levar
outros paises a denunciarem os existentes.

3. INTERESSES DO BRASIL

A posicio do Brasil em matéria de comércio e meio
ambiente caracteriza-se por um enfoque equilibrado.
Temos afirmado, no CTE e em outros foros, satisfacao
com as regras atuais, as quais se afiguram capazes de
acomodar os objetivos ligados a0 meio ambiente, sem
descurar das preocupacoes voltadas para a continuacao
da liberalizacio comercial. O equilibrio € delicado, tem
sido observado pelos membros e confirmado pelo
mecanismo de solucio de controvérsias (“camario-
tartaruga”/”amianto”), o qual tem demonstrado
sensibilidade politica com relacdo ao crescente interesse
da opinido publica pelos temas ambientais. Nossa
postura, até certo ponto, tem-se pautado pelo lema “se
ndo esta quebrado, nio conserte” (ou, em sua versao
inglesa, mais conhecida,“if it ain’t broke, don’t fix it”).

No entanto, em vista das negociacoes lancadas em
Doha, poderia ser de interesse do Brasil demonstrar a
importancia atribuida ao tema ambiental pelo Governo.
Essa postura mais ofensiva podera ser instrumental,
inclusive, para colocar a nu a contradicao entre a
posicio supostamente pro-ambientalista na OMC de
certos parceiros desenvolvidos € a implementacao
insatisfatoria de muitos compromissos assumidos
por estes no marco dos MEAs.A melhor forma de se
promover o objetivo do desenvolvimento sustentavel
pareceria ser mediante o fortalecimento da agenda
ambiental, com énfase nas medidas positivas, e ndo
nas negativas. Idealmente, as diferentes controvérsias
ambientais deveriam ser resolvidas nos MEAs. A acdo
na OMC deveria ser circunscrita a casos especificos,
que nao logrem equacionamento na esfera dos acordos
ambientais, e na medida em que comportem uma clara
vertente comercial, com um potencial conflito entre
as duas ordens juridicas.

Ao mesmo tempo, serd necessario um exercicio
mais prospectivo, em termos das implicacoes
juridicas, para o sistema multilateral de comércio,
de se criar uma excec¢ao, nas regras da OMC, para as
obrigacoes comerciais especificas tomadas ao amparo
de determinados MEAs (independente da forma que
possa vir a assumir - emenda, codigo interpretativo,
codigo de boa conduta, mecanismo consultivo). Uma
das preocupacoes que se deve ter presente seria o
impacto desta eventual excecdo sobre as medidas
unilaterais ambientais, na medida em que esta poderia
representar precedente significativo para iniciativas
extraterritoriais, com base em argumentos voltados
para a conservacdo ambiental. Nao se deve perder
de vista, tampouco, a distin¢cdo entre as medidas
comerciais permitidas nos MEAs e sua implementacao
€m €asos concretos.A excecao,caso criada, nao poderia
nunca prescindir do exame ao abrigo do ‘chapeau’ do
Artigo XX do GATT 94 (que determina que medidas
ambientais ndo devem ser aplicadas de maneira a
constituir discriminacdo arbitraria ou injustificavel
entre paises onde prevalecam as mesmas condicoes,
ou restricao disfarcada ao comércio internacional).
Sera necessario, ainda, ter presente a relaciao entre as
negociacgoes agricolas e aquelas sobre comércio € meio
ambiente. Eventual progresso nas primeiras poderia vir
a ser solapado pela imposicao de barreiras de cunho
ambiental. Recentes indicacoes do interesse da UE de
inserir o tema de rotulagem ambiental nas negociacoes,
durante a V Conferéncia Ministerial, demonstra sua
possivel intencdao de buscar anular eventuais ganhos
em acesso a mercados com a imposicao de barreiras
técnicas ao comércio.l
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