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RESUMO

A presente dissertacdo objetiva contribuir para a compreensdo do instituto da
reclamacdo de ndo violacdo, previsto no art. XXIII:1(b) do Acordo General de Tarifas e
Comércio (GATT) e art. 26:1 do Entendimento sobre Solu¢do de Controvérsias (ESC) da
Organizag¢ao Mundial do Comércio (OMC). Parte-se da premissa de que a reclamagdo de ndo
violacdo deve ser abordada a luz da sua contraparte, a reclamacgdo de violagdo (art. XXIII:1(a)
do GATT).

O estudo é levado a cabo recorrendo-se a conceitos desenvolvidos em direito
internacional geral. A reclamacdo de violagdo conduz a responsabilidade por atos
internacionalmente ilicitos, enquanto a reclamacao de nao violagao conduz a responsabilidade
por atos nao proibidos pelo direito internacional (do comércio). O contraste entre as duas
reclamacdes manifesta-se, ademais, no que tange ao regramento respectivo, especialmente no
que diz com os remédios juridicos disponiveis.

A investigacdo € completada pela andlise da jurisprudéncia do GATT/OMC que
cuidou da reclamacdo de ndo violagdo, essencial face a amplitude da terminologia do art.
XXIII:1(b). Assim, examina-se a interpretacdo conferida ao art. XXIII:1, caput — beneficio,
principio da expectativa legitima (implicito), anulacdo ou prejuizo e nexo de causalidade —;

art. XXIII:1(b) — medida —; por fim, art. XXIII:2, que versa sobre remédios juridicos.

Palavras-chave: Reclamacgdo de ndo violagdo — reclamacdo de violagdo — responsabilidade
por atos ndo proibidos — responsabilidade por atos ilicitos — art. XXIII:1(b) do GATT -

casuistica



ABSTRACT

The present dissertation seeks to contribute to the understanding of the non-violation
complaint, regulated in GATT art. XXIII:1(b) and WTO’s DSU art. 26:1. It departs from the
premise that the non-violation complaint must be approached in light of its counterpart, the
violation complaint (GATT art. XXIII: 1(a)).

The study is carried on with resort to concepts developed in general international law.
The violation complaint leads to responsibility for internationally wrongful acts, whilst the
non-violation complaint leads to liability for acts not prohibited by international (trade) law.
The contrast between the two complaints is manifested, in addition, with regard to their
respective disciplines, particularly the remedies available.

The investigation is completed by the analysis of the GATT/WTO case-law which
dealt with the non-violation complaint, essential in view of the breadth of the terminology
contained in art. XXIII:1(b). In this sense, it is examined the interpretation of art. XXIII:1,
caput — benefit, the principle of legitimate expectations (implicit), nullification or impairment,
nexus of causality —; art. XXIII:1(b) — measure —; lastly, art. XXIII:2, which concerns itself of

remedies.

Keywords: Non-violation complaint — violation complaint — liability for acts not prohibited

— responsibility for wrongful acts — GATT art. XXIII:1(b) — case-law
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INTRODUCAO

E comum deparar-se, atualmente, na doutrina, com a men¢do a que o direito
internacional encontra-se fragmentado. Um olhar ao redor, mesmo pelo leitor sem
familiaridade com a disciplina, ndo desmente isso. Afora a expansdo temadtica do direito
internacional — que passa, continuamente, a regular campos outrora reservados
exclusivamente ao dominio estatal —, percebe-se a multiplicacdo de tribunais internacionais,
lidando, cada um, com uma drea especifica: comércio internacional, direitos humanos, direito
do mar, direito penal, blocos de integragao regional, etc.

LINDROSS & MEHLING sugerem que o direito internacional, em realidade, sempre
foi fragmentado; a especializacdo decorrente da fragmentacdo é que teria permitido que o
direito internacional se desenvolvesse em inimeros novos campos, como direito ambiental,
direitos humanos, direito do mar e direito comercial'. O que € novo, propriamente, a
distinguir a fragmentacdo do direito internacional conforme esse topico € debatido
hodiernamente na doutrina internacionalista ndo € a difusdo, ou o refinamento, de normas de
comportamento regulamentando a atuacdo dos Estados nas mais variadas searas. A
fragmentacdo da disciplina €, sim, revelada pela multiplicacio de regimes de
responsabilidade, muitos dos quais aspirando a autonomia vis-a-vis o direito internacional
geral, e que t€m por escopo sancionar a violagdo as regras de comportamento instituidas pelos
Estados que integram o regime. O aparecimento de tribunais internacionais temadticos, a que
se fez referéncia no pardgrafo anterior, integra-se nesse processo.

O estudo juridico dessa espécie de regimes ganhou impeto a partir de artigo escrito por

Bruno SIMMA em 1985 no Netherlands Journal of International Law, intitulado Self-

Contained Regimes. A expressdo regime autossuficiente, hoje difundida, ndo o era a época.

" LINDROSS, Anja; MEHLING, Michael. Dispelling the Chimera of ‘Self-Contained Regimes’ — International
Law and the WTO. European Journal of International Law, vol. 16, n. 05, 2006, p. 858.
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SIMMA observa que RIPHAGEN, entdo Relator Especial da Comissdo de Direito
Internacional (CDI) da ONU para o tépico da responsabilidade internacional do Estado, s6
utilizava a expressdo esporadicamente nos seus relatdrios, e inclinava-se a nao fazer distingao
entre regimes autossuficientes e subsistemas. Segundo SIMMA, por subsistema (ou regime) o
Relator Especial referia-se a um conjunto de regras primdrias cuja violagc@o estaria atrelada a
consequéncias legais especificas’. Contudo, essa definicdo seria insuficiente para aquilo que

se deveria conceber como regimes autossuficientes:

Na opinido deste autor, o conceito de um “regime autossuficiente” nao deveria ser usado
como sindnimo de ‘“subsistema’”, mas ser reservado para designar uma certa categoria de
subsistemas, nomeadamente aqueles que abrangem, em principio, um conjunto completo
(exaustivo e definitivo) de regras secundarias. Um “regime autossuficiente” seria, entdo, um
subsistema que visa a excluir quase na totalidade a aplicacdo das consequéncias gerais dos
atos ilicitos, em particular a aplicagdo das contramedidas normalmente a disposi¢do da parte
lesada’. (grifou-se)

Como se constata, a caracteristica marcante dos regimes autossuficientes € que eles
tém por intento excluir a “a aplicacdo das consequéncias gerais dos atos ilicitos”, isto é, as
regras do regime geral de responsabilidade internacional do Estado — incorporadas, consoante
serd oportunamente abordado, no labor da CDI (quanto a responsabilidade por atos ilicitos, no
Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por Atos Internacionalmente Ilicitos, de 2001). A

desejada exclusdo seria, supostamente, possivel devido a ditos regimes ostentarem, ademais

2 “The term ‘subsystem (regime)’ is to denote a set of primary rules linked to the specific legal consequences of
their breach” (SIMMA, Bruno. Self-Contained Regimes. Netherlands Journal of International Law, vol. XVI,
1985, p. 115).

? “In the view of this author, the concept of a ‘self-contained regime’ should not be used as a synonym of
‘subsystem’, but be reserved to designate a certain category of subsystems, namely those embracing, in
principle, a full (exhaustive and definite) set of secondary rules. A ‘self-contained regime’ would then be a
subsystem which is intended to exclude more or less totally the application of the general legal consequences of
wrongful acts, in particular the application of the countermeasures normally at the disposal of an injured party”
(Ibid., p. 117). Veja-se, também, defini¢cdo de Martti KOSKENNIEMI: “A self-contained regime covers the case
where a set of primary rules relating to a particular subject-matter is connected with a special set of secondary
rules that claims priority to the secondary rules provided by general law” (The function and scope of the lex
specialis rule and the question of ‘self-contained regimes’: An outline. International Law Commission, Study
Group on Fragmentation. UN Doc. ILC(LVI)/SG/FIL/CRD.1/Add.1(2004), p. 08).
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de regras de comportamento (primadrias), regras sobre responsabilidade (secundérias) proprias
e, mais do que isso, sofisticadas”.

O tema dos regimes autossuficientes d4 origem a intimeras discussdes doutrindrias, a
principal delas cuidando de apontar se, de fato, regimes absolutamente autossuficientes
podem existir em direito internacional. A posicdo majoritdria é que regimes dessa estirpe — ou
seja, imunes por completo as regras gerais de responsabilidade — ndo tém lugar no
ordenamento juridico internacional’. Pince-se o exemplo do regime do GATT/OMC. Alguém
poderia questionar se, esgotados todos os remédios previstos no Entendimento sobre Solu¢ao
de Controvérsias (ESC), estariam disponiveis ao Membro prejudicado as contramedidas
previstas no regime geral de responsabilidade’®. A resposta ao questionamento dependeria da
opinido do interlocutor quanto a existéncia ou ndo de regimes realmente autossuficientes.

O fato é que o termo regimes autossuficientes goza de utilizacdo disseminada na
doutrina, ainda que se repute que regimes completamente autossuficientes ndo existam; a
expressao, entdo, ¢ empregada para designar aqueles regimes que, pela singularidade das suas
normas sobre responsabilidade, aspiram a autonomia relativamente as normas gerais sobre a

matéria. E, inegavelmente, dentre aqueles regimes que almejam a autonomia, o do

* “Nor should the term be used to describe leges speciales at the level of primary rules, although it is precisely in
the context of primary rules that the Permanent Court of International Justice had originally introduced the
concept. (...) Hence, we reserve the term ‘self-contained regimes’ to designate a particular category of
subsystems, namely those that embrace a full, exhaustive and definitive, set of secondary rules” (PULKOWSKI,
Dirk; SIMMA, Bruno. Of Planets and the Universe: Self-Contained Regimes in International Law. European
Journal of International Law, vol. 17, n. 03, 2006, p. 492-493).

> MARSCHIK, Axel. Too Much Order? The Impact of Special Secondary Norms on the Unity and Efficacy of
the International Legal System. European Journal of International Law, vol. 09, n. 01, p. 222. “Yet, however, no
legal regime is fully self-contained. Even in the case of well-developed self-contained regimes, general law has
at least two types of function. First, it provides the normative background that comes in to fulfil aspects of its
operation not specifically provided by it. In case of dissolution of a State party to a dispute within the WTO
dispute settlement system, for instance, general rules of state succession will determine the fate of any claims
reciprocally made by and as against the dissolved State. Second, the secondary rules of general law also come to
operate if the special regime fails to function properly. In case a State party to an environmental treaty
providing for a specific non-compliance mechanism fails to comply by its obligations in regard to that
mechanism, the general rules of State responsibility become fully operative” (KOSKENNIEM]I, op. cit., p. 10).
O tema é abordado em: GARCIA-RUBIO, Mariano. Unilateral Measures as a Means of Forcible Execution of
WTO Recommendations and Decisions. In: FORLATI, Laura Picchio; SICILIANOS, Linos-Alexandre (Org.).
Economic Sanctions in International Law. Leiden/Boston: Martinus Nijhoff Publishers, 2004, p. 445-475.
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GATT/OMC ocupa posto de destaque, a ponto de ser considerado, mesmo, o exemplo por
exceléncia de regime autossuficiente.

O que se estd a referir como “regime do GATT/OMC” tem o seu advento com o
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT, em inglés), firmado em 1947, e o seu ponto
culminante com a cria¢ao da Organizacdo do Mundial do Comércio (OMC), em 1994, a partir
da Ata Final de Marraqueche, que concluiu a Rodada Uruguai. O “GATT 1947” revive na
OMC como GATT 1994 (um dos acordos sobre comércio de bens do Anexo 1A), o qual
incorpora o texto do GATT 1947, bem como acordos interpretativos acerca de varias das suas
disposicdes concluidos na Rodada Uruguai. Neste trabalho, referéncia serd feita,
simplesmente, a GATT.

As regras sobre responsabilidade, no GATT, encontravam seu nucleo no art. xXx1ir’.
Com a OMC, viu-se surgir o Entendimento sobre Solucdo de Controvérsias (ESC),
instrumento que codifica e desenvolve progressivamente a pratica do GATT no que tange ao
art. XXIIIL.

E deveras impreciso, porém, aludir ao art. XXIII do GATT e ao ESC como
estabelecendo, unicamente, regras sobre responsabilidade. Na literatura, eles s@do
identificados, inclusive prioritariamente, como regras sobre solucdo de controvérsias. Em
verdade, o quadro que se tem € este: na qualidade de regras secunddrias, o art. XXIII e o ESC
tratam, de modo difuso, confundindo-se, as vezes, o tratamento dos dois temas, tanto de
solucdo de controvérsias como de responsabilidade internacional. Assim € que o art. XXIII do

GATT estabelece diretrizes para que as Partes-Contratantes dirimam controvérsias acerca da

7 Art. XXIIIL:1: “If any contracting party should consider that any benefit accruing to it directly or indirectly
under this Agreement is being nullified or impaired or that the attainment of any objective of the Agreement is
being impeded as the result of (a) the failure of another contracting party to carry out its obligations under this
Agreement, or (b) the application by another contracting party of any measure, whether or not it conflicts with
the provisions of this Agreement, or (c) the existence of any other situation, the contracting party may, with a
view to the satisfactory adjustment of the matter, make written representations or proposals to the other
contracting party or parties which it considers to be concerned. Any contracting party thus approached shall
give sympathetic consideration to the representations or proposals made to it”.



13

aplicacdo das normas primdrias, ao prever os tipos de reclamacdes disponiveis, e,
concomitantemente, fornece os contornos do regime de responsabilidade que contempla®.

Como nota distintiva do regime de responsabilidade do GATT/OMC ressalta-se, em
geral, uma, principalmente desde a vigéncia do ESC: a possibilidade de um Membro
suspender concessoes ou outras obrigacoes em face de outro (retaliagdo), e as muitas
disciplinas multilaterais que condicionam o uso do instituto.

No entanto, cré-se que, mais que pela suspensdo de concessdes, a singularidade do
regime de responsabilidade do GATT/OMC ¢ simbolizada por outro instituto, tdo antigo
como pouco estudado: o non-violation complaint, ou reclamacdo de ndo violagdo®, prevista
no art. XXIII:1(b) do GATT e art. 26:1 do ESC.

Diante da reclamac¢do de ndo violacdo, é autorizado afirmar que o regime de
responsabilidade do GATT/OMC caracteriza-se ndo apenas por dispor de regras bem
elaboradas a governar as relacdes juridicas que surgem da violacdo, a cargo de um Membro,
das normas substantivas do regime; ele vai tdo longe quanto estabelecer que pode haver
responsabilidade sem violagdo de uma obrigacdo (sine delicto) em direito internacional do
comércio. Isso por forca da possibilidade de um Membro apresentar uma reclamacao de ndo
violagdo contra outro.

Esse fendmeno juridico, com efeito, ndo pode ser subvalorizado, ainda mais se
considerando que sdo raros 0s casos, em direito internacional, em que ha a consagracdo da

responsabilidade do Estado sem ilicito. Entretanto, muitas ddvidas permanecem rodeando a

¥ Segundo Adelino Arantes NETO, a organizacio do sistema de responsabilidade a partir dos conceitos de
causes of action e remedies, adotada no GATT/OMC, representa viés tipico de common law, em contraposi¢@o a
tradicdo do direito continental europeu, que passa pelo conceito de ato ilicito, suas consequéncias materiais e 0s
meios instrumentais de implementacdo — refletida no Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por Atos
Internacionalmente Ilicitos (Responsabilidade do Estado no Direito Internacional e na OMC. 2.ed. Curitiba:
Jurug, 2008, p. 231).

° Na literatura brasileira acerca do instituto, nio hd referéncia 2 reclamacdo de ndo violacio sob essa
denominacdo. Ana Cristina Paulo PEREIRA, por exemplo, reporta-se a agdes de prejuizo em ndo-violagcdo
(Direito Internacional do Comércio — Mecanismo de Solugdo de Controvérsias e Casos Concretos na OMC. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 16), e NETO, a casos de anulagcdo ou prejuizo independentemente de violagcdo
de outra obrigacdo (Op. cit, p. 241). A opg¢do por reclamagdo de ndo violagdo responde a duas razdes: (i)
representa traducio fidedigna do inglés non-violation complaint; (ii) empresta praticidade a utilizacao.
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reclamacdo de nao violagdo, mesmo para aqueles que se dedicam ao estudo do GATT/OMC,
para tanto contribuindo a escassez de literatura nacional a propédsito do tema.

A presente dissertacdo objetiva contribuir para a clarificacdo do instituto da
reclamacdo de nao violacdo, e, para esse fim, estrutura-se em dois capitulos. Tais capitulos
incorporam os dois enfoques de abordagem do tema que se resolveu contemplar: um
predominantemente teérico-normativo, outro predominantemente jurisprudencial.

Assim, no capitulo 1 busca-se fornecer um arcabougo tedrico e normativo para o
entendimento da reclamacdo de ndo violacdo. A premissa adotada € que urge examinar a
reclamacdo de ndo violacdo em cotejo com a sua ‘“contraparte”, a reclamagdo de violacdo
(violation complaint). Afiguram-se elas as duas reclamacdes de fato utilizadas no ambito do
GATT/OMC, além de denotarem como se conforma a responsabilidade em direito
internacional do comércio'®. O estudo da reclamacdo de ndo violagdo desacompanhado do
estudo da reclamacdo de violacdo comprometeria a compreensdo da primeira; dai o
“contraponto necessdrio” mencionado no titulo do capitulo.

Optou-se, na linha de trabalhos académicos consultados“, por conduzir o exame de
institutos de direito internacional do comércio valendo-se de aparato conceitual desenvolvido

pelo direito internacional geral, a saber: responsabilidade por atos ilicitos e por atos ndo

"0 termo é usado na mesma acepcdo de Henrique Choer MORAES: “conjunto de regras de Direito
Internacional (porque criadas entre Estados), visando liberalizar o comércio internacional através da redugdo
das atividades estatais que, de alguma forma, obstaculizam ou prejudicam o comércio leal”. Cuida-se de ramo
do direito internacional publico, oposto ao direito do comércio internacional, e que versa sobre as relacdes
privadas entre os agentes do comércio internacional (A atuacio externa do Estado em beneficio de particulares:
uma andlise da formacdo da micropolitica externa. Revista Brasileira de Politica Internacional, ano 45, n. 2,
2002, p. 115-134). As regras de direito internacional do comércio podem ser formuladas em nivel bilateral,
regional ou multilateral, sendo a produg¢do normativa considerdvel em qualquer dos trés niveis. Contudo, no
presente trabalho, estar-se-4 focando nos desenvolvimentos observados no dmbito multilateral, especificamente
no regime do GATT/OMC (e seus antecedentes). Desse modo, a men¢do a direito internacional do comércio
indica referéncia as normas formuladas em nivel multilateral.

""" Aproveita-se a l6gica de Petros C. MAVROIDIS, que, no seu artigo, antecedeu a andlise dos remédios da
OMC por aquela dos de direito internacional geral: “Knowledge of the state of the art in the field of customary
law is useful even in cases where states have adopted regimes which clearly deviate from the general paradigm:
it can help explain to what extent the world community accepts that in a particular case more stringent remedies
are required; or, conversely, to what extent the existing remedies are too stringent” (Remedies in the WTO
Legal System: Between a Rock and a Hard Place. European Journal of International Law, vol. 11, n. 04, 2000,
p. 767).
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proibidos. Trata-se de hipotese em que categorias formuladas no direito geral enquadram e
jogam luz sobre o significado de institutos de direito especial.

No capitulo 2, o objetivo perseguido €, a partir de um inventdrio dos casos do
GATT/OMC em que a reclamacdo de nao violacdo foi examinada, aferir como os diversos
elementos que completam o seu suporte fatico foram interpretados pela jurisprudéncia (dos
painéis e, no caso da OMC, também do 6rgao de apelagao).

O art. XXIII:1(b) do GATT, que estabelece os contornos essenciais da reclamacio de
ndo violacdo, e ao qual a jurisprudéncia se voltou na sua andlise do instituto, caracteriza-se
por ndo ter sido redigido em termos precisos. Nesse sentido, acabou-se delegando aos painéis
uma margem de acdo considerdvel para a definicdo do conteido da reclamacdo de ndo
violag¢do, o que faz imperioso que, ao se investigar o instituto, se analise a jurisprudéncia
relevante.

A sistematica escolhida para organizar o quanto manifestado pela jurisprudéncia foi
acompanhar a redacdo do art. XXIII. Inicia-se, dessa forma, pelo caput do art. XXIII:1, passa-

se a alinea b e finaliza-se com o art. XXIII:2, que versa sobre remédios juridicos.



1 O CONTRAPONTO NECESSARIO: RECLAMACAO DE VIOLACAO X

RECLAMACAO DE NAO VIOLACAO

E licito falar de um regime multilateral do comércio a partir da entrada em vigor do
Acordo Geral de Tarifas e Comércio (General Agreement on Tariffs and Trade) em 1948. O
GATT surge das negociacdes para a criagdo da Organizacdo Internacional do Comércio
(OIC), iniciadas em Londres, no ano de 19462,

A segunda conferéncia negociadora, ocorrida em Genebra de abril a novembro de
1947, foi a mais relevante para o aparecimento do GATT. O encontro foi dividido em trés
grupos temadticos, um com a incumbéncia de redigir uma Carta para a OIC, outro de negociar
concessoOes tarifarias e o udltimo de elaborar cldusulas gerais visando a salvaguardar as
concessoes tarifdrias.

O GATT traduziu a inten¢do de serem colocadas em vigéncia desde logo as
concessOes tarifdrias acordadas em Genebra, que incluiam milhares de compromissos
individuais. O que se seguiu foi que, através de um Protocolo de Aplicacdo Provisoria, os
compromissos tarifarios e as obrigacdes gerais foram postas em vigor a contar de 1° de janeiro
de 1948. O desfecho da histéria € conhecido: a Carta da OIC, finalizada na Conferéncia de
Havana de 1948, acabou rejeitada pelo Congresso dos Estados Unidos, de sorte que a
organizagcdo nunca veio a existir, recaindo sobre o GATT a regulamentacdo do comércio
internacional.

Tendo como elemento propulsor o intercAmbio de compromissos de reducao de tarifas
alfandegarias, o GATT assenta na reciprocidade, ou na balangca de concessoes, expressao

bastante utilizada no jargdo do direito internacional do comércio. O relevante papel

'2 Sobre o aparecimento do GATT, veja-se o capitulo 2 da obra: JACKSON, John H. The World Trading System
— Law and Policy of International Economic Relations. 2.ed. Cambridge: MIT Press, 1999.
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desempenhado pela reciprocidade infere-se do proprio preambulo do GATT, onde se 1€ que os
fins do Acordo (elevacdo dos niveis de vida, pleno emprego, aumento da renda, etc.) poderdao
ser alcancados mediante “acordos reciprocos e mutuamente vantajosos dirigidos a redugdo

substancial de tarifas e outras barreiras ao comércio”. De acordo com DAM,

o principio organizador é que o Acordo Geral, e 0 GATT como um todo, é um sistema de
direitos e obrigagdes reciprocos que devem ser mantidos em balanga. Esse € particularmente o
caso com relacdo a concessoes tarifirias, onde a “reciprocidade” € vista como essencial ndao
apenas para a conclusdao dos acordos tarifarios, mas também para ajustes e retiradas de
compromissos. O desrespeito a uma concessdo tarifaria ndo € geralmente considerado uma
transgressdo a ser punida, mas uma situagdo que dd as partes afetadas o privilégio, sujeito a
aprovagio das PARTES CONTRATANTES, de suspender concessdes reciprocas'”.

A rigor, poder-se-ia argumentar que a reciprocidade é caracteristica dos contratos
sinalagmaticos em geral, pelo que ndo seria mais importante em um acordo comercial como o
GATT do que em um simples contrato de compra e venda. O regime do GATT/OMC,
todavia, apresenta um componente que potencializa o papel da reciprocidade: a visdo
mercantilista que o impregna. Fazendo-se abstracdo da procedéncia ou improcedéncia
econOmica de tal jogo, no GATT/OMC as exportacdes sdo encaradas pelos governos como
um ganho, e as importagdes sdo consideradas uma perda14. A fim de obterem acesso a
mercados, e assim verem aumentadas as suas exportacdes, os paises devem fornecer como
contraprestacdo oportunidades de acesso aos seus proprios mercados, o que, de seu turno,

conduz a elevacdo nas importagdes. A reciprocidade € vista como o equilibrio entre os direitos

13 «(...) the organizing principle is that the General Agreement, and the GATT as a whole, is a system of

reciprocal rights and obligations to be maintained in balance. This is particularly the case with respect to tariff
concessions, where ‘reciprocity’ is viewed as essential not only to the conclusion of tariff agreements but also to
adjustments and withdrawals of bindings. A failure to respect a tariff concession is usually regarded not as a
transgression to be punished but rather as an event giving affected parties the privilege, subject to the approval
of the CONTRACTING PARTIES, of suspending reciprocal concessions” (DAM, Kenneth W. The GATT — Law
and International Economic Organization. Chicago: The University of Chicago Press, 1970, p. 352).

' “Most political scientists and trade economists agree that governments treat foreign market opening and
associated increases in export opportunities as a domestic political benefit and domestic market opening as a
cost. Hence, for example, the greater the export opportunities that can be attained, the greater the domestic
political benefit to the government of the country attaining them. Market opening and closure have been treated
as the currency of trade negotiations in the postwar era” (BARTON, John H.; GOLDSTEIN, Judith L.;
JOSLING, Timothy E.; STEINBERG, Richard H. The Evolution of the Trade Regime — Politics, Law, and
Economics of the GATT and the WTO. Princeton: Princeton University Press, 2006, p. 10).
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de acesso a outro mercado e as obrigacdes de liberalizagdao do préprio mercado. Uma restricao
indevida ao comércio, por obstacularizar as exportacdes, é imediatamente associada a uma
perda, induzindo o pais prejudicado a requerer a restauracdo do equilibrio. Se, ao cabo, a
restri¢ao ndo for retirada, o prejudicado tem direito a suspender concessoes, o que equivale a
restaurar o equilibrio perdido'.

Nao obstante as dificuldades de mensurar-se a reciprocidade — por forma que alcanca-
la ou ndo, em uma negociacdo comercial, representa um julgamento eminentemente politico'®
—, € importante ressaltar a sua atuacao na legitimagao do processo de liberalizacdo comercial.
Como dito, a reciprocidade implica que toda concessdo comercial desejada por um Estado
tenha como contrapartida uma concessdo comercial a ser por ele realizada. E essa dinimica
que torna possivel que o Estado, apoiado pelos setores exportadores interessados na abertura
de mercados externos, neutralize a insatisfacdo de produtores locais com a possibilidade de
aumento da competicio de produtos importados'’.

E ndo s6 na etapa de negociacdo, mas durante o funcionamento de um acordo
comercial, ostenta o principio da reciprocidade uma funcao legitimadora a desempenhar. Um
Estado s6 aceitard permanecer vinculado a um acordo enquanto tiver a percepcao de que a
balanca de concessdes que justificou a conclusdo do ajuste perdura.

O receio de que eventos posteriores a entrada em vigéncia do acordo comercial
possam minar a balanca de concessdes refletida no ajuste € particularmente saliente no tocante
a concessoes tarifarias. HUDEC afirma que, no GATT, as obrigacdes de reducao de tarifas

sd0 os Unicos compromissos “pagos em dinheiro’; ou seja, para fazer jus a uma concessao

> HUDEC, Robert E. Broadening the Scope of Remedies in WIO Dispute Settlement. Disponivel em:
<www.worldtradelaw.net/articles/hudecremedies.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2008.

' JACKSON, op. cit., p. 147-48.

" “Finally, in the context of a negotiation looking toward the liberalization of trade, reciprocity — whether
specific or diffuse — can play an important political role. In both cases the prospect of enhanced access to a
foreign market can be very helpful in mobilizing exporter opposition to the often powerful domestic interests
threatened by a more liberal import policy” (SWAN, Alan C. “Fairness” and ‘“Reciprocity” in International
Trade — Section 301 and the Rule of Law. Arizona Journal of International and Comparative Law, vol. 16, n. 01,
1999, p. 46).
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tarifaria de outro membro, deve o Estado, ele proprio, comprometer-se em contrapartida a
reducdo das suas tarifas. Havendo o Estado, destarte, pago pela concessao tarifaria desejada,
na hipotese de vir essa a ser frustrada, sobretudo por uma medida tomada pela contraparte,
exsurge de forma nitida um distirbio na balanca de concessdes'. E exatamente nessa
preocupacdo com que reducdes tarifarias resultem frustradas por medidas posteriores levadas
a cabo pela contraparte que reside o germe do mecanismo de solucdo de controvérsias do
GATT.

Um comentdrio editorial escrito por JESSUP no American Journal of International
Law em 1933, intitulado Negotiating Reciprocity Treaties, fornece uma ilustracio perfeita da
preocupacdo mencionada'®. A despeito de os Estados Unidos possuirem um tratado bilateral
de comércio (denominado tratado de reciprocidade) com Cuba desde 1902, por meio do qual
os dois paises, conquanto livres para fixar o valor das tarifas, se comprometiam a assegurar ao
outro uma preferéncia de 20% (se, por exemplo, Cuba taxasse determinado produto em um
dolar por 100 quilos, os Estados Unidos pagariam apenas 80 centavos), o autor chamou
atencao para os resultados insatisfatorios do acordo: apenas entre 1924 e 1931, as exportacdes
estadunidenses para Cuba diminuiram 76,02%. JESSUP observa que a mera fixacdo de
preferéncias tarifarias ndo ¢ um método eficiente, visto que outras questdes, ndo reguladas
(ou ndo vedadas) pelo tratado, tém o condao de privar de todo efeito ditas preferéncias. Desde
que o tratado entrou em vigor, Cuba teria aumentado a fatura de certificacdo consular
(consular invoice certification) de 1% para 5% ad valorem, quantia essa que escaparia a
rubrica imposto tarifdrio (tariff duty) regulada no tratado. Ao final, a preferéncia tarifaria real

dos Estados Unidos seria de apenas 10%, ou metade do previsto no tratado.

'8 HUDEC, Robert E. Retaliation Against “Unreasonable” Foreign Trade Practices: The New Section 301 and
GATT Nullification and Impairment. Minnesota Law Review, vol. 59, 1974-1975, p. 500-501.

' JESSUP, Philip C. Negotiating Reciprocity Treaties. American Journal of International Law, vol. 27, 1933, p.
738-743.
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O prospecto de frustragdo das concessoes tarifarias mediante a ado¢do de medidas nao
regulamentadas no corpo do tratado remete ao conceito de protecdo indireta, em voga nas
conferéncias econdmicas patrocinadas pela Liga das Nagdes nos anos 30 e no contexto da
negociacao de tratados bilaterais de comércio, mormente a partir de 1934, com a entrada em
vigor, nos Estados Unidos, do Reciprocal Trade Agreements Act.

Embora a diminui¢ao de tarifas alfandegarias fosse a grande questao a ser enfrentada a
época em termos de negociagdes comerciais, a regulamentacdo de outros pontos impunha-se
com o fito de assegurar o valor das concessdes tarifarias, com o que se garantiria a
manutencdo da balanca de concessdes. A obrigacdo de tratamento nacional e a proibicao de
restricdes quantitativas s@o institutos que podem ser compreendidos sob essa perspectiva.
Acontece que medidas governamentais de naturezas diversas, € que a primeira vista nada t€ém
a ver com o comércio internacional, podem ter o efeito de restringi-lo, como é o caso de
regulamentos impondo standards técnicos a produtos ou que visem a seguranga alimentar;
trata-se de uma incipiente preocupacgdo com as barreiras ndo tarifdrias.

O consenso, na época, foi de que seria impossivel tipificar todas as medidas capazes
de representar uma barreira ao comércio, fosse pela imensiddao das possibilidades, fosse pela
negativa dos Estados de ver constrita a sua liberdade de acdo em searas que, pelo menos
diretamente, ndo diriam respeito ao comércio. Comegava-se, assim, no seio da Liga das
Nagdes, a desenhar-se a criagdo de uma disposicao ampla, com o potencial de abarcar todas as
barreiras ao comércio que fossem aparecendo.

Desenvolvimentos importantes tiveram lugar na Conferéncia Monetéria e Econdmica
de Londres, em 1933, sob os auspicios da Liga, com a designacdo de subcomissdo para
abordar a protecdo indireta. A primeira versdo do que anos depois se tornaria o art. XXIII do

GATT foi produzida por Fred NIELSEN, delegado norte-americano a subcomissdo. O
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dispositivo foi denominado cldusula de tratamento equitativo e propunha-se a abarcar a

generalidade das medidas restritivas ao comércio:

Se, subsequente a conclusdo do tratado, uma das Partes-Contratantes introduzir qualquer
medida, a qual, embora nido resulte na violacdo dos termos do tratado, seja considerada pela
outra Parte de natureza tal a produzir o efeito de anular ou prejudicar qualquer objeto do
tratado, a primeira ndo deve recusar entrar em negociacdes com o propésito de examinar as
propostas feitas pela dltima ou de compor amigavelmente qualquer reclamacdo feita por
essa” .

Como a Conferéncia nao galgou a formulacdo de uma convencdo, tal versdao da
clausula, constante em relatério do encontro, serviu como modelo para inser¢cdo em tratados
bilaterais. Para que houvesse o recurso a cldusula, era desimportante que tivesse acontecido,
ou ndo, uma violacdo do acordo; bastava que a medida introduzida produzisse como resultado
“anular ou prejudicar qualquer objeto do tratado”.

E de ser sublinhado, pois, que surge, com a disposi¢do proposta por NIELSEN, um
conceito que permaneceria em todas as demais versoes da cldusula, o qual de tal forma se
arraigou no direito internacional do comércio que apareceu em inimeros dispositivos do ESC
da OMC?!, sendo tido por muitos como eixo da solu¢do de controvérsias no GATT*: a

anulagdo ou prejuizo de beneficios (nullification or impairment)23.

20 “If subsequent to the conclusion of the treaty, one of the Contracting Parties introduces any measure, which
even though it does not result in an infringement of terms of the treaty, is considered by the other party to be of
such a nature as to have the effect of nullifying or impairing any object of the treaty, the former shall not refuse
to enter into negotiations with the purpose either of an examination of proposals made by the latter or of the
friendly adjustment of any complaint preferred by it” (Apud DURLING, James P.; LESTER, Simon N. Original
Meanings and the Film Dispute: The Drafting History, Textual Evolution, and Application of the Non-Violation
Nullification or Impairment Remedy. George Washington Journal of International Law and Economics, vol. 32,
1999, p. 223-224).

2L Arts. 3:3; 3:5; 3:8; 10:4; 22:3(d)(1) e (ii); 22:4; 22:7; 22:8; 23:1; 23:2(a); 24:1; 26:1(b) e (c); 26:2.

* “The key to invoking the GATT dispute-settlement mechanism was almost always ‘nullification or
impairment’, an unfortunately ambiguous phrase” (JACKSON, op. cit., p. 115).

» LAFER, com relacdo a clausula nullification and impairment, pontua: “Esta cldusula é um exemplo das
miuiltiplas cldusulas de salvaguarda de maior ou menor escopo, que nos diversos modelos juridicos de
cooperagdo econdmica internacional permitem a sua adapta¢do aos acidentes de conjuntura e do aleatorio,
que, alterando a equivaléncia das prestacdes, afetam a reciprocidade dos interesses que a originaram. O efeito
bdsico de tais cldausulas é fazer, da consulta e da negociagdo, em fungdo da incerteza futura, técnicas ndo sé da
elaboragdo e da criagdo da norma mas também da sua aplicacdo” (LAFER, Celso. O Convénio do Café de
1976 — Da Reciprocidade no Direito Internacional Econdmico. So Paulo: Perspectiva, 1979, p. 43). Ao se
empreender, no capitulo 2, a abordagem do tratamento jurisprudencial da reclamag¢@o de ndo violacdo, jogar-se-a
luz sobre o significado de anulag@o ou prejuizo de beneficios.
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No modelo de clausula proposto — a qual, alids, ja aparecia em acordos bilaterais desde
os anos 20 —, vislumbra-se uma caracteristica que se iria perpetuar, a énfase no rompimento
do equilibrio das concessdes como requisito para acionar-se a contraparte, em detrimento de
consideragdes acerca da ilegalidade da medida. Ou seja, desde que o equilibrio entre direitos e
obrigacdes fosse rompido, haveria uma justificativa para reclamar, ndo importando se o
comportamento da contraparte fosse legal ou ndo (até porque, repita-se, muitos
comportamentos simplesmente fugiam a qualquer regulamentagdo). A  proposito,
PETERSMANN apresenta um dado significativo: um estudo conduzido pela Liga das Nagdes
em 1931 teria apontado que, de 73 tratados comerciais bilaterais firmados entre Estados
europeus, nenhum deles apontava a ilegalidade da conduta como requisito para que fosse
iniciada uma disputa*.

A cldusula cunhada na Conferéncia de 1933, e os tratados bilaterais do periodo em
geral, para as hipdteses de frustracdo de beneficios sem violagdo, no entanto, nao
disponibilizavam nenhum remédio juridico, somente estipulando que os paises interessados
deveriam discutir o caso. Nao se atingindo um acordo, a alternativa para o pais afetado seria
retirar-se do tratado.

Como idealizadores da OIC, os Estados Unidos, em 1946, propuseram uma Carta para
a Organizacdo, marco a partir do qual as negociacdes tiveram curso”. A cldusula de
tratamento equitativo, denominacao que a essa altura ja havia sido suplantada por cldusula de
anulagdo ou prejuizo, apareceu no artigo 30 do capitulo que cuidava da Politica Comercial,

nao diferindo a sua letra muito da que constou em relatério da Conferéncia de 1933:

Se algum Membro considerar que qualquer medida adotada por outro Membro, conflitante ou
nio com os termos desse Capitulo, possua o efeito de anular ou prejudicar qualquer objeto

* PETERSMANN, Ernst-Ulrich. The GATT/WTO Dispute Settlement System: International Law, International
Organizations and Dispute Settlement. London: Kluwer Law International, 1997, p. 143.

» A evolugio, durante as negociacdes da OIC, do dispositivo que resultou no art. XXIII do GATT sera abordada
de forma simplificada. Para uma abordagem abrangente, remete-se o leitor, em especial, para: HUDEC, Robert
E. The GATT Legal System and World Trade Diplomacy. New York: Praeger Special Studies, 1975, p. 19-43.
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desse Capitulo, esse outro Membro considerard de boa vontade as representagdes escritas que
lhe forem feitas com vistas a atingir uma solu¢io mutuamente satisfatéria da questio™.

Inovagdo havia relativamente aos remédios juridicos: a OIC seriam conferidos
poderes para julgar o mérito da reclamacdo, fazer recomendagdes e, na eventualidade de
perdurar o impasse, autorizar o reclamante a retirar concessdes para restaurar o equilibrio®’.

A clausula foi objeto de debate na primeira reunido negociadora, ocorrida em Londres,
em novembro de 1946. O angulo de andlise privilegiado na reunido, sob o impulso de
intervencdo da delegacdo da Austrdlia, foi a valia do dispositivo como cldusula de escape. Os
australianos estavam temerosos de que uma situa¢do causadora de desequilibrio econdmico
pudesse inviabilizar o cumprimento das obrigacdes constantes no capitulo sobre Politica
Comercial, utilizando como exemplo a ocorréncia de depressdao nos Estados Unidos. De
acordo com a delegacdo australiana, o cumprimento das referidas obrigacdes deveria ficar
subordinado 2 consecucdo de objetivos mais amplos da Carta™®.

As ponderacdes australianas ocasionaram duas modificacdes na cldusula. A primeira
foi substituir, no texto, Capitulo por Carta. Assim, se pela diccdo inicialmente sugerida para o
artigo 30 a medida em questdo deveria anular ou prejudicar qualquer objeto do Capitulo
(sobre Politica Comercial), eventual anulacdo ou prejuizo estender-se-ia agora a qualquer
objeto da Carta (da OIC)>.

A outra modifica¢do significava o surgimento de uma nova causa de pedir para o
recurso a solugcdo de controvérsias. Nao apenas medidas levadas a efeito por outro Membro
dariam motivo para que se acudisse a cldusula de anulagcdo ou prejuizo, mas, igualmente, a

ocorréncia de uma situacdo. Com isso, os proponentes desejavam assegurar que situacoes

% “If any Member should consider that any measure adopted by any other Member, whether or not it conflicts
with the terms of this Chapter, has the effect of nullifying or impairing any object of this Chapter, such other
Member shall give sympathetic consideration to such written representations as may be made with a view to
effecting a mutually satisfactory adjustment of the matter” (DURLING & LESTER, op. cit., p. 232).

*"HUDEC, The GATT Legal System and World Trade Diplomacy, p. 34.

* Ibid., p. 34.

¥ Ibid., p. 34.
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para as quais nenhum membro concorrera de forma direta, como a aventada depressao
econOmica, servissem de razao para que se efetivasse uma readequacao da balanca de direitos
e obrigacdes™. Nascia a reclamacdo de situacdo, instituto que se alguma reputacdo obteve
dentro do regime multilateral do comércio foi pela sua nao utilizacao.

A sessdo negociadora seguinte aconteceu em Genebra em 1947, e foi marcada pelas
criticas desferidas pelo delegado sul-africano, J. E. HOLLOWAY, contra a cldusula de
anulacdo ou prejuizo. O delegado insurgia-se contra o potencial regulatério da cldusula,
argumentando que se estaria transferindo um poder muito grande a Organizag¢do, ao se
permitir que essa pudesse censurar medidas que nao fossem ilegais. Outrossim, ndo anuia com
que, na hipétese de uma medida ndo violadora da Carta, pudesse ser autorizada a mesma
sangdo aplicdvel para medidas consideradas ilegais’'.

Celebrizou-se uma das interveng¢des do delegado sul-africano em que esse fez uso de
metafora para criticar o que viria a se tornar a reclamacao de ndo violagdo, transcrevendo-se,

abaixo, um trecho:

Nesse grande mundo de pecado hd certos pecados que nds ainda ndo descobrimos e que
mesmo apés um exame demorado nds ndo podemos definir; mas havendo tais pecados, nds
forneceremos algum tipo de punicdo para eles se descobrirmos o que eles sdo e se
encontrarmos alguém os cometendo™.

Em defesa da cldusula, despontaram os delegados norte-americano e australiano. O
argumento contrario ndo era tanto na direcdo de refutar a amplitude da cldusula, mas de
estabelecer que a Organizacdo poderia ser confiada a tarefa de aplicar a clausula, mister que

seria levado a efeito com a razoabilidade necessaria. A posi¢do nao deixa de refletir o alto

* Ibid., p. 35.

' Ibid., p. 35. DURLING & LESTER, op. cit., p. 234.

2 “In this wide world of sin there are certain sins which we have not yet discovered and which after long
examination we cannot define; but there being such sins, we will provide some sort of punishment for them if we
find out what they are and if we find anybody committing them” (DURLING & LESTER, op. cit., p. 235).
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grau de consenso compartilhado pelos trade officials de entdo: “era um grupo que entendia
esse negécio de anulagdo e prejuizo, muito embora eles ndo conseguissem defini-lo”>>.

Na reunido de Genebra, promoveram-se novas alteracdes na cldusula de anula¢do ou
prejuizo. Inicialmente tratava-se de definir com maior precisao que ordem de medidas poderia
dar azo a uma reclamagio. Aquela altura, as medidas com tal aptiddo seriam aquelas que
tivessem como consequéncia “anular ou prejudicar qualquer objeto da Carta”.

O delegado da Austrdlia sugestionou que fossem distinguidas duas espécies de
consequéncias para a medida em questdo, assim redigidas: (i) qualquer beneficio concedido a
ele [Membro] direta ou indiretamente por essa Carta estd sendo anulado ou prejudicado; (ii)
a promog¢do por ele de quaisquer dos Propdsitos dessa Carta estd sendo impedida.
Conquanto o delegado tenha oferecido uma explicacdo do significado de beneficios™, a
amplitude do termo abria aos Membros um leque muito grande, que se tornava ainda maior
em face de Propdsitos dessa Carta na 2° parte.

A respeito dessa 2* parte, foi ela reformulada diversas vezes. A versdo acabada ndo
mais mencionava Propdsitos dessa Carta; referia-se a medidas (ou situagdes) que impedissem
a realizacdo de quaisquer dos objetivos da Carta®. Dita formulacdo quedou sendo
transplantada para o art. XXIII do GATT (reaparecendo na OMC), embora a sua aplicagdo
prética tenha sido praticamente nula.

Mas, provavelmente, a modificagdo de maior importancia a clausula de anulagcdo ou

prejuizo operada na sessdo negociadora de Genebra, outra vez de iniciativa da Austrélia, foi a

3 «(...) it was a group which understood this business of nullification and impairment, even though they could

not define it” (HUDEC, The GATT Legal System and World Trade Diplomacy, p. 37-38).

I should like to emphasize that by the word ‘benefits’ we conceive not merely benefits accorded for instance,
under the provisions of Article 24 [a reference to tariff concessions], but the benefits which other countries
derive from the acceptance of the wider obligations imposed by the Charter: that is the benefit which we,
amongst other people, would derive from the acceptance of the employment obligation by major industrial
countries [i.e., no more depressions], and the benefit which industrial countries would derive from the
improvements in the standard of living resulting from the operations of Chapter IV to countries with under-
developed economies. So I would like to make it quite clear that we have used benefit in this context in a very
Zt;ide sense” (Apud HUDEC, Retaliation Against “Unreasonable” Foreign Trade Practices, p. 475).

> Ibid., p. 475.
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separacdo de trés tipos de reclamagdo distintos: reclamacdo de violacdo, reclamacgdo de ndo
violacdo e reclamagao de situacdo.

A enumeracdo das trés reclamacdes apresentada pelos australianos continha a
reclamacdo de ndo violacdo em primeiro lugar, seguida das de violacdo e situagdo. O
delegado belga manifestou a opinido de que a reclamagdo de violacdo deveria aparecer em
primeiro lugar, ao invés da de nao violacdo. Na 6tica do delegado, a ordem deveria espelhar a
singularidade das reclamacdes. Por ser menos comum que a reclamagao de violacao, a de ndo
violacdo deveria aparecer em segundo lugar; ja a reclamacgao de situacdo, mais singular que as
duas primeiras, deveria vir em terceiro na ordem®.

A separagdo entre trés espécies de reclamacdes ndo foi acompanhada, no rascunho da
cldusula que emergiu da reunido de Genebra, por uma diferenciacdo entre os remédios
juridicos disponiveis.

Finda a sess@o de Genebra, as partes negociadoras ja haviam logrado concluir uma
série de concessoes tarifdrias, que intentavam implementar desde logo. A solu¢do encontrada,
como ja referido, foi pdr em vigor, em carater tempordrio, o GATT, através de um Protocolo
de Aplicacdo Provisoria, até que fossem concluidas, na Conferéncia de Havana de 1948, as
negociagdes para a criagdo da OIC.

As disposi¢cdes do GATT inspiraram-se naquelas que formavam o capitulo sobre
Politica Comercial da Carta da OIC, na formatacdo ainda tempordria em que as ultimas se
encontravam apds a sessdo negociadora de Genebra. Assim, o dispositivo do GATT que se
ocupou da solucdo de disputas (art. XXIII) foi virtualmente uma cépia da cldusula de
anulacdo ou prejuizo conforme essa emergiu das negociagdes genebrinas. Eis o teor do art.

XXIII:1 do GATT, que distingue entre as trés reclamacdes existentes:

3 DURLING & LESTER, op. cit., p. 237.
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Artigo XXIII
Anulacio ou Prejuizo
1. No caso de uma Parte Contratante considerar que um beneficio qualquer resultante para ela,
direta ou indiretamente, do presente Acordo, estd sendo anulado ou prejudicado, ou que um

dos objetivos do Acordo estd sendo dificultado, em consequéncia:

(a) do ndo cumprimento por outra das Partes Contratantes dos compromissos pela
mesma assumidos em virtude do presente Acordo;

(b) da aplicagdo por outra das Partes Contratantes de uma medida, contraria ou nao as
disposi¢des do presente Acordo; ou

(c) da existéncia de qualquer outra situagao,

dita Parte Contratante, a fim de obter solucdo satisfatéria para a questdo, poderd dirigir

N

representacOes ou propostas por escrito a outra ou outras Partes Contratantes que lhe
parecerem interessadas. Qualquer Parte Contratante, por essa forma interpelada, examinara,
com boa vontade, as representacdes ou propostas que lhe tenham sido dirigidas.

E interessante notar que o que se tornou o art. XXIII afigurava-se uma fotografia de
um texto ainda em movimento, tanto que na conferéncia negociadora derradeira, ocorrida em
Havana em 1948, efetuaram-se mudancas no texto.

A 27 parte da cabeca do pardgrafo 1° (“ou que um dos objetivos do Acordo estd sendo
dificultado”) foi extirpada da Carta da OIC, sob a alegacdo de que ndo era possivel tracar-lhe
limites®.

No que respeita aos remédios juridicos disponiveis para cada tipo de reclamacdo, a
versao final da Carta da OIC igualmente inovou. Para a reclamacio de violacdo, previu-se, no
art. 94:2(d), que a Organizacdo poderia requerer que a parte reclamada retirasse a medida
julgada ilegal. Para as reclamag¢des de ndo violagdo e situagdo, por ndo existir medida ilegal, o

poder da Organizacgdo cingir-se-ia a fazer recomendacdes com o escopo de auxiliar as partes a

7 HUDEC, Retaliation Against “Unreasonable” Foreign Trade Practices, p. 475-476. O impedimento 2
realizacdo dos objetivos do Acordo, como base para invocar-se a solucdo de controvérsias, foi relegado ao
ostracismo na pritica do GATT/OMC. Tal base legal foi invocada em algumas oportunidades, inclusive sob a
OMC, mas nunca se chegou a examinar o seu mérito. A prépria doutrina, quando se digna de realizar a
abordagem, o faz apenas marginalmente. Uma excecdio, Eric CANAL-FORGUES refere que, ao dispensar
qualquer ligagdo com uma lesdo individualizada, o fundamento contido da 2* parte do caput do art. XXIII
pressupde um interesse coletivo, a autorizar uma actio popularis. Porém, nos casos em que o fundamento foi
invocado, ele nunca o foi isoladamente, e sim ligado a uma alegacdo de anula¢do ou prejuizo de beneficios.
L’Institution de la Conciliation dans le Cadre du GATT — Contribution & I’Etude de la Structuration d’un
Mecanisme de Reglement des Différends. Bruxelles: Etablissements Emile Bruylant, 1993, p. 109-112.
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alcancar uma solu¢do. No pardgrafo 2° do art. XXIII do GATT nao constou essa diferenca de
tratamento: de maneira generalista, consignou-se que as Partes-Contratantes “fardo
recomendagoes apropriadas as Partes-Contratantes que considerem interessadas, ou
emitirdo julgamento sobre a questdo”>".

A suspensdo de concessdes, como remédio ultimo, foi, no art. 95:3, prevista para as
trés espécies de reclamacao.

Uma vez que o plano de criacdo da OIC ndo se consumou, as alteracdes relativas a
solucdo de disputas havidas na Conferéncia de Havana acabaram nao sendo incorporadas ao
art. XXIII do GATT”.

A observacdo do art. XXIII, respaldada pela evolucdo do texto finalmente adotado,

autoriza algumas conclusdes. E, de fato, central o conceito de anulacdo ou prejuizo de

beneficios, consagrado no caput do pardgrafo 1°**. Para que um Membro acione outro, é

* Eis a integra do art. XXIII:2: “2. If no satisfactory adjustment is effected between the contracting parties
concerned within a reasonable time, or if the difficulty is of the type described in paragraph 1 (c) of this Article,
the matter may be referred to the CONTRACTING PARTIES. The CONTRACTING PARTIES shall promptly
investigate any matter so referred to them and shall make appropriate recommendations to the contracting
parties which they consider to be concerned, or give a ruling on the matter. The CONTRACTING PARTIES may
consult with contracting parties, with the Economic and Social Council of the United Nations and with any
appropriate inter-governmental organization in cases where they consider such consultation necessary. If the
CONTRACTING PARTIES consider that the circumstances are serious enough to justify such action, they may
authorize a contracting party or parties to suspend the application to any other contracting party or parties of
such concessions or other obligations under this Agreement as they determine to be appropriate in the
circumstances. If the application to any contracting party of any concession or other obligation is in fact
suspended, that contracting party shall then be free, not later than sixty days after such action is taken, to give
written notice to the Executive Secretary to the CONTRACTING PARTIES of its intention to withdraw from this
Agreement and such withdrawal shall take effect upon the sixtieth day following the day on which such notice is
received by him” (grifou-se).

% O aparecimento de um mecanismo de solugdo de controvérsias a partir do rudimentar art. XXIII deve ser
tributado a experiéncia paulatinamente adquirida pelas Partes-Contratantes na resolu¢do das disputas. Nas
palavras de LAFER: “Em sintese: codificacdo e desenvolvimento progressivo do sistema de solugdo de
controvérsias foi o resultado, no GATT, de uma interpretacdo formalizada pelas partes contratantes, baseado
na prdtica e no seu aprimoramento, que ndo tinha base legal explicita no Acordo Geral. A criativa evolugdo
desta prdtica, em um sentido amplo, indica a passagem — com marchas e contra-marchas — de um sistema mais
voltado para a conciliagdo (...) para um sistema que foi abrindo a possibilidade de um adensamento da
‘juridicidade’ na solugcdo de controvérsias, sem nunca excluir a conciliagdo negociada dos interesses” (LAFER,
Celso. A OMC e regulamentagdo do comércio internacional — uma visdo brasileira. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1998, p. 115).

“ DAM é enfitico nesse ponto: “What is crucial, under the language of Article XXIII, is not whether the action
alleged to give rise to the right to retaliate is a violation of the Agreement, but rather whether: first, as a result
of such action, a ‘benefit accruing’ under the Agreement is being ‘nullified or impaired’ or the ‘attainment of
any objective of the Agreement is being impeded’ (these two criteria being thrown together, in accordance with
the title of Article XXIII, under the heading of ‘nullification and impairment’) (...). By placing infringing and
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indispensavel que um beneficio resultante do Acordo esteja sendo anulado ou prejudicado (ou
que um dos objetivos do Acordo esteja sendo dificultado). E de que forma pode ocorrer dita
anulacdo ou prejuizo de beneficios? A resposta ao questionamento deve ser pesquisada nas
alineas a, b e ¢ do mesmo paragrafo.

Dessa sorte, tem-se que tanto uma (a) medida violadora quanto uma (b) medida ndo
violadora do Acordo, ou, até mesmo, (c¢) qualquer outra situa¢cdo podem ocasionar a anulacao
ou prejuizo de beneficios.

Na prética da solu¢do de controvérsias, o recurso a alinea a (reclamacao de violagdo)
adquiriu proeminéncia, seguida do recurso a alinea b (reclamagdo de ndo violacdo), essa
ultima de cardter excepcional. A reclamacao de situagdo, como dito, acabou sendo relegada a
ndo utilizacdo, nao tendo o seu mérito sido examinado em sequer um litigio na histéria do
GATT/OMC, pelo que o pouco interesse que desperta é meramente académico®'.

No presente capitulo, destacar-se-2o os caracteres das reclamacdes de violacdo e ndo
violacdo (1.2 e 1.3). Antes, porém, realizar-se-4 uma visita expedita as categorias sobre as
quais se edifica a responsabilidade do Estado em direito internacional geral, a saber:
responsabilidade por atos ilicitos e responsabilidade por atos ndo proibidos (1.1). Tal
manobra auxiliard a compreensdo das reclamacoes de violacdo e ndo violagdo, na medida em
que uma e outra reclamacgdo representam, em direito internacional do comércio, o equivalente

da responsabilidade por atos ilicitos e por atos ndo proibidos em direito internacional geral.

non-infringing activity on a par, the language of Article XXIII underscores the fundamental notion that the
function of the GATT is to maintain a balance of advantages among individual contracting parties” (Op. cit., p.
358).

*! Tendo em vista o pouco interesse despertado pela reclamagio de situagdo, a qual, desde o inicio da vigéncia do
GATT, nunca foi objeto de uma decisdo — levando autores como PETERSMANN a pleitear a sua abolicdo —,
optou-se por empreender o exame, tdo-somente, das duas Unicas reclamacgdes de fato utilizadas. No entanto, para
que ndo passe em branco, esclareca-se que a reclamacio de situagdo € regulada pelo art. 26:2 do ESC, que dispde
que as suas regras sO se aplicardo até a fase de circulagdo da decisdo do painel. A partir dai, a regéncia serd de
Decisdo das Partes-Contratantes de 12/04/1989 (Improvements to the GATT Dispute Settlement Rules and
Procedures), a qual prevé a adogdo da decisdo por consenso e mecanismo ndo tdo elaborado para a supervisdo do
cumprimento, bem como ndo contempla o grau de recurso. Ainda, o art. 26:2 requer que a reclamagdo de
situacdo seja acompanhada de uma justificacdo detalhada e que a decisdo sobre essa acdo seja contida em um
relatério separado. O GATS excluiu a reclamagdo de situacdo. Um dos raros casos em que se invocou a
reclamac@o foi Article XXIV:6 renegotiations between Canada and the EEC, apresentado pelo Canadd em 1974
e que resultou em acordo das partes.
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1.1 A UTILIDADE DAS CATEGORIAS FORNECIDAS PELO DIREITO
INTERNACIONAL GERAL: RESPONSABILIDADE POR ATOS ILICITOS X

RESPONSABILIDADE POR ATOS NAO PROIBIDOS

A abordagem das categorias em que se articula a responsabilidade em direito
internacional geral, empreendida neste tépico, ampara-se primordialmente no labor da
Comissao de Direito Internacional da ONU sobre o tema. O extenso periodo despendido no
exame da matéria, o volume de material produzido, estampado em sucessivos relatérios, a
expertise dos juristas envolvidos no processo, etc. ndo deixam ddvidas de que os resultados
dos esforcos da CDI representam a moldura de maior autoridade do direito da
responsabilidade internacional.

Instada por resolucdo da Assembleia Geral (799/VIII) de 1953, a CDI iniciou a
codificacdo do tema da Responsabilidade do Estado no ano de 1955. O trabalho comegou
enfocando apenas a responsabilidade por danos a estrangeiros42, até se decidir, em 1963, que
deveria abranger uma sistematizacdo geral da responsabilidade internacional®. Essa
sistematizacdo geral acabou sendo objeto de novo refinamento, decidindo-se que a CDI

somente se ocuparia da responsabilidade por atos internacionalmente ilicitos™ (1.1.1). A

2 “As in the case of other topics, the International Law Commission had to adopt a gradual approach, dealing
first with the branch most ripe for codification and in which the solution envisaged in General Assembly
resolution 799 (VIII) was most urgently required. The branch covered by the title ‘(international) responsibility
of the state for injuries caused in its territory to the person or property of aliens’ seemed to satisfy these two
requirements” (Second Report on State Responsibility by Special Rapporteur F. V. Garcia-Amador, 15 February
1957 (A/CN.4/106). Yearbook of the ILC 1957, v. 2, part 1, p. 104-105, § 1).

 “All the members of the Commission who took part in the discussion expressed agreement with the general
conclusions of the report, viz.: (1) that, in an attempt to codify the topic of State responsibility, priority should be
given to the definitions of the general rules governing the international responsibility of the State (...)” (Report
of the ILC on the work of its fifteenth session, 6 May — 12 July 1963 (A/5509). Yearbook of the ILC 1963, v. 2,
part 1, p. 224, § 52).

* “The Commission fully recognizes the importance, not only of questions relating to responsibility for
internationally wrongful acts, but also of those concerning liability for possible injurious consequences arising
out of the performance of certain lawful activities, especially those which because of their nature give rise to
certain risks. The Commission takes the view, however, that questions in this latter category should not be dealt
with jointly with those in the former category. Owing to the entirely different basis of the so-called responsibility
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outra vertente da responsabilidade, decorrente de atos ndo proibidos (1.1.2), foi inserida na
agenda de trabalho da CDI a contar de 1978.

Com relagdo ao tépico da responsabilidade internacional, diversamente do que ocorre
em direito interno, a oposicdo entre responsabilidade subjetiva e objetiva ndo serve de
referencial para a compreensdao geral da matéria. Nao € acurado dizer que em direito
internacional geral a regra é a responsabilidade subjetiva, e sim uma espécie denominada
responsabilidade por atos ilicitos, ou, na dic¢do da CDI, responsabilidade por atos
internacionalmente ilicitos (internationally wrongful acts). J4 a excecdo, e contraponto da
primeira, € a responsabilidade por atos ndo proibidos, ou responsabilidade por consequéncias
danosas decorrentes de atos ndo proibidos pelo direito internacional, como prefere a CDI.
Consciente de que, por possuirem dindmicas proprias, os dois tipos de responsabilizacao
reclamariam aproximacdes diferenciadas, a CDI optou por, em um primeiro momento,

concentrar-se apenas no estudo da responsabilidade por atos ilicitos.

1.1.1 Responsabilidade por atos ilicitos

O trabalho de codificagdo realizado pela CDI sobre responsabilidade estatal por atos
ilicitos aspirou a determinar como o direito da responsabilidade encontra-se disposto a partir
do que se deduz da doutrina e da jurisprudéncia internacionais®, e culminou na conclusdo de

Projeto de Artigos (Draft Articles) no ano de 2001.

for risk and the different nature of the rules governing it, as well as its content and the forms it may assume, a
Jjoint examination of the two subjects could only make both of them more difficult to grasp” (Report of the ILC
on the work of its twenty-fifth session, 7 May — 13 July 1973 (A/9010/Rev.1). Yearbook of the ILC 1973, v. 2,
part 2, p. 169, § 38).

% Em curso na Academia de Direito Internacional de Haia, em 1958, o entdo Relator Especial GARCIA-
AMADOR externava as dificuldades implicadas na tarefa de codificacdo, mormente considerando as
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Intitulado Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, o Projeto é
composto de quatro partes. A primeira (The Internationally Wrongful Act of a State) versa
sobre as condicdes para o surgimento da responsabilidade, a atribui¢cdo do ilicito ao Estado e
as circunstancias que excluem a ilicitude; a segunda (Content of the International
Responsibility of a State), sobre as obrigacdes de cessacdo do ilicito e de reparacdo; a terceira
(The Implementation of the International Responsibility of a State), sobre a invocacdo da
responsabilidade e as contramedidas; por fim, a quarta traz disposicdes gerais. O art. 55
evidencia o cardter residual do Projeto: as regras nele contidas apenas serdo aplicaveis a
medida que regras especiais de responsabilidade ndo disponham diferentemente.

Cedo e de forma pacifica se verificou constituir o ato ilicito, ou a violagdo de uma
obrigacdo, requisito para que tenha lugar a responsabilidade internacional’’. O art. 1° do
Projeto nao poderia ser mais claro: “Todo ato internacionalmente ilicito de um Estado
implica a responsabilidade internacional daquele Estado”*®. J4 o art. 2° elenca as condicdes
gerais para que haja um ato internacionalmente ilicito: “Hd um ato internacionalmente ilicito
quando conduta consistindo de uma acdo ou omissdo: (a) E atribuivel ao Estado segundo o

direito internacional; e (b) Constitui viola¢cdo de uma obrigacdo internacional do Estado 9

transformagdes que incidiam sobre a responsabilidade internacional (diferenciacdo entre responsabilidade civil e
criminal, surgimento de novos atores com direitos e deveres internacionais, etc.). Aduzia que os principios
tradicionais da responsabilidade reclamavam adaptagdo, e que codificacdo e desenvolvimento progressivo eram
nocdes que se confundiam (GARCIA-AMADOR, F.V. State Responsibility - Some New Problems. Recueil des
Cours de la Académie de Droit International de La Haye, tomo 94, v. 11, 1958, p. 371).

 “These articles do not apply where and to the extent that the conditions for the existence of an internationally
wrongful or the content or implementation of the international responsibility of a State are governed by special
rules of international law”.

7 J4 no 1° Relatério sobre Responsabilidade Internacional, apresentado pelo Relator Especial GARCIA-
AMADOR em 1956, constou: “The legal content of international responsibility did not give rise to any major
difficulties in traditional doctrine and practice. It was regarded as a consequence of the breach or non-
performance of an international obligation, the State being then under a ‘duty to make reparation’ for the injury
occasioned” (First Report on International Responsibility by Special Rapporteur F. V. Garcia-Amador, 20
January 1956 (A/CN.4/96). Yearbook of the ILC 1956, v. 2, part 1, p. 180, § 35).

® “Every internationally wrongful act of a State entails the international responsibility of that State”.

¥ “There is an internationally wrongful act of a State when conduct consisting of an action or omission: (a) Is
attributable to the State under international law,; and (b) Constitutes a breach of an international obligation of
the State”.
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O Projeto de Artigos orbita em torno da estrita separacdo entre regras primdrias €
secunddrias™. As primeiras t8m em mira regular comportamentos, mediante prescricoes,
proibi¢des, incentivos, etc. As segundas, conhecidas como ‘“normas sobre normas”, dispdem
sobre a producdo e aplicacdo das normas primdrias. O direito da responsabilidade
internacional consubstanciado no Projeto de Artigos compde-se, tdo-somente, de regras
secunddrias, notadamente as que definem as condi¢des gerais para a existéncia de um ato
internacionalmente ilicito e as consequéncias legais que dele decorrem’’. Assim, ja no

paragrafo inicial dos comentérios da CDI ao Projeto de Artigos foi consignado:

Esses artigos pretendem formular, por meio da codificagdo e do desenvolvimento
progressivo, as regras bdsicas de direito internacional concernentes a responsabilidade dos
Estados por seus atos internacionalmente ilicitos. A énfase € nas regras secunddrias de
responsabilidade do Estado: isto €, as condicGes gerais em direito internacional para que o
Estado seja considerado responsdvel por acdes ou omissdes ilicitas, € as consequéncias que
decorrem. Os artigos ndo tentam definir o conteiido das obrigacdes internacionais cuja
violacdo da origem a responsabilidade. Isso é funcdo das regras primarias, cuja codificacio
envolveria reescrever a maioria do direito internacional substantivo costumeiro e
convencional™. (grifou-se)

A diferenciac@o entre regras primdrias e secundarias, com a classificacdo das normas
contidas no Projeto no segundo grupo, serviu de expediente para que o documento niao

precisasse ocupar-se dos requisitos especificos para que, em um caso particular, ocorra a

% “An initial point concerns the distinction between primary and secondary obligations as the central
organizing device of the articles” (CRAWFORD, James. The ILC’s Articles on Responsibility of States for
Internationally Wrongful Acts: A Retrospect. American Journal of International Law, vol. 96, n. 4, 2002, p.
876).

U “Destarte, emprestando a terminologia de Herbert L. A. Hart, a CDI promoveu a distingdo entre as normas
primdrias, que ditam um comportamento ao Estado, prescrevendo uma obrigagdo de fazer ou de ndo fazer; e as
normas secunddrias, que definem as condicées gerais para a imputacdo da responsabilidade ao Estado pela
agdo ou omissdo ilicita e as consequéncias legais do ilicito internacional. Para a CDI, a codificagcdo do direito
da responsabilidade por ato ilicito ndo deveria tratar do contelido das normas primdrias, mas abarcar apenas
as regras secunddrias, que determinam a existéncia da violagdo da norma primdria e suas consequéncias”
(NETO, op. cit., p. 46-47).

% “These articles seek to formulate, by way of codification and progressive development, the basic rules of
international law concerning the responsibility of States for their internationally wrongful acts. The emphasis is
on the secondary rules of State responsibility: that is to say, the general conditions under international law for
the State to be considered responsible for wrongful actions or omissions, and the legal consequences which flow
therefrom. The articles do not attempt to define the content of the international obligations, the breach of which
gives rise to responsibility. This is the function of the primary rules, whose codification would involve restating
most of substantive customary and conventional international law” (Report of the ILC on the work of its fifty-
third session, 23 April — 1 June & 2 July — 10 August 2001 (A/56/10). Yearbook of the ILC 2001, p. 31).
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violagdo da obrigagdo internacional — encargo que, para dialogar com a CDI, “envolveria
reescrever a maioria do direito internacional substantivo costumeiro e convencional”. Tais
requisitos — como, por exemplo, se precisa haver culpa (dolo, impericia, imprudéncia ou
negligéncia) por parte do agente que comete o ilicito internacional — devem ser pesquisados
na regra primdria que estipula a obrigacdo™.

O foco do labor da CDI nas regras secunddrias possibilitou, alids, que ela evitasse
tomar partido na discussao a respeito da necessidade ou ndo de culpa para que se materialize a
responsabilidade do Estado, a tradicionalmente dividir a doutrina internacionalista. Nesse

sentido:

A ocorréncia de uma violacdo a uma regra pode depender da intencdo ou conhecimento dos
6rgdos ou agentes estatais envolvidos, e nesse sentido pode ser “subjetiva”. Por exemplo, o
artigo II da Convengdo sobre a Prevencdo e Punicdo do Crime de Genocidio estabelece que:
“Na presente Convencgao, genocidio significa qualquer um dos seguintes atos cometidos com
inten¢do de destruir, integralmente ou em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou religioso,
como tal...” Em outros casos, o standard para a violacdo de uma obrigacdo pode ser
“objetivo”, no sentido de que a adverténcia ou nio dos 6rgdos ou agentes estatais envolvidos
pode ser irrelevante. A responsabilidade ser “objetiva” ou “subjetiva” nesse sentido depende
das circunstincias, incluindo o conteudo da obrigacdo primdria em questio. Os artigos nio
fixam nenhuma regra geral a esse propdsito. O mesmo € verdadeiro com relacdo a outros
standards, envolvam eles algum grau de culpa, culpabilidade, negligéncia ou exigéncia de due
dilligence. Tais standards variam de um contexto para outro por razdes que essencialmente se
relacionam ao objeto e proposito da disposicdo do tratado ou outra regra originando a
obrigacdo primdria. Os artigos também ndo estabelecem nenhuma presuncéo a esse propdsito
com relacdo aos diferentes standards possiveis. Estabelecé-los € uma questio para a
interpretacao e aplicacao das regras primarias envolvidas em um dado caso’*. (grifou-se)

>3 A orientagdo adotada pela CDI — sobretudo quanto a apurar a necessidade de culpa mediante o exame da regra
primdria — absorve os ensinamentos da doutrina de ANZILOTTI: “Se trata, por consiguiente, de apreciar si la
actitud contraria al Derecho Internacional para ser imputable al Estado debe ser efecto del dolo o de la falta de
los individuos-organos; en otros términos, si el dolo o la falta de éstos es una condicion que estabelece el
derecho para que determinados hechos produzcan para el Estado consecuencias determinadas. (...) Siempre que
existe una norma que prevé la responsabilidad internacional del Estado por hechos determinados, es necessdrio
averiguar si esta norma, tdcita o expressamente, segin su sentido y espiritu, subordina la imputacion a la falta
(o al dolo) de los organos, o bien, por el contrario, aprecia vinicamente la existencia de un hecho objetivamente
contrario al Derecho internacional” (ANZILOTTI, Dionisio. Curso de Derecho Internacional. Tomo 1. Trad.
Julio Lopez Olivan. Madrid: Editorial Reus, 1935, p. 436). Perceba-se que a rationale da passagem € a mesma
do trecho da lavra da CDI constante na nota de rodapé seguinte.

> “Whether there has been a breach of a rule may depend on the intention or knowledge of relevant State
organs or agents and in that sense may be ‘subjective’. For example, article II of the Convention on the
Prevention and Punishment of the Crime of Genocide states that: ‘In the present Convention, genocide means
any of the following acts committed with intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or
religious group, as such...” In other cases, the standard for breach of an obligation may be ‘objective’, in the
sense that the advertence or otherwise of relevant State organs or agents may be irrelevant. Whether
responsibility is ‘objective’ or ‘subjective’ in this sense depends on the circumstances, including the content of
the primary obligation in question. The articles lay down no general rule in that regard. The same is true of
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A remissao da verificacdo da necessidade de culpa a andlise da regra primdria indica,
¢ verdade, a ndo assimilagdo da teoria da responsabilidade subjetiva pelo Projeto de Artigos.
Caso a regra primdria ndo exija que o agente que perpetra o ilicito atue culposamente, a
responsabilidade internacional serd implicada sem a presenca de qualquer elemento
subjetivo’”. Para ilustrar o que estd sendo dito, aproveite-se exemplo fornecido por
ANZILOTTI, de funciondrio judicial que, autorizado pela legislagdo do seu Estado, efetua
embargo sobre legacdo estrangeira. Mesmo que o funciondrio tenha obrado no cumprimento
do seu dever (portanto, sem qualquer elemento culposo), o ato, ainda assim, configurard um
ilicito internacional®.

Sem embargo, a ndo adocdo da teoria subjetiva pelo Projeto ndo significa que ele
tenha adotado a responsabilizacio objetiva’’. Conforme aduzido anteriormente, as categorias
subjetiva x objetiva, proprias da responsabilidade em direito interno, ndo sdo adequadas para
compartimentalizar a responsabilidade em direito internacional geral. A responsabilidade por
atos ilicitos comporta tanto a responsabilizacdo subjetiva como a objetiva: tudo vai depender
do que disser a norma primdria com respeito ao elemento subjetivosg.

No que se refere ao dano, ele, em principio, ndo aparece como requisito da

responsabilidade internacional, tanto que o art. 1° do Projeto arrola como requisito de tal

other standards, whether they involve some degree of fault, culpability, negligence or want of due diligence.
Such standards vary from one context to another for reasons which essentially relate to the object and purpose
of the treaty provision or other rule giving rise to the primary obligation. Nor do the articles lay down any
presumption in this regard as between the different possible standards. Establishing these is a matter for the
interpretation and application of the primary rules engaged in the given case” (Report of the ILC on the work of
its fifty-third session, p. 34-35).

> Inclusive, para ANZILOTTI, na maior parte dos casos o componente subjetivo do agente seria irrelevante para
o estabelecimento da violacdo da norma internacional: “La conclusion (...) es, pues, que por regla general, en
Derecho internacional, el animus del individuo-organo no es la causa o la condicion de la responsabilidad; ésta
nace del sélo hecho de la violacion de un deber internacional del Estado” (Op. cit., p. 438).

% Ibid., p. 437.

7 “The rejection of the theory of fault in international law does not imply the conclusion that responsibility in
international law is based on the concept of risk. To identify the rejection of fault as a separate element of
responsibility with the acceptance of the theory of risk would be a non sequitur: the theory of risk or of absolute
liability goes much further since it implies the elimination of the first constituent element of international
responsibility: the unlawful act” (ARECHAGA, Eduardo Jimenez de. International Law in the Past Third of a
Century. Recueil des Cours de la Académie de Droit International de La Haye, tomo 159, v. I, 1978, p. 271).

% Acertadamente, NETO observa que “é provavelmente mais adequado qualificar a responsabilidade do Estado
por ato internacionalmente ilicito como neutra, e ndo refratdria, em relagdo a culpa” (Op. cit., p. 57).
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responsabilidade, unicamente, o ato ilicito. E imperioso, contudo, refinar a assertiva, ante as
multiplas nuancas que a questao do dano proporciona.

Quando o art. 1° estabelece que “Todo ato internacionalmente ilicito de um Estado
implica a responsabilidade internacional daquele Estado”, ele incorpora, implicitamente, a
noc¢ao de dano juridico. Nesse passo, a mera violagdo de uma obrigacdo, independentemente
da producdo de quaisquer outras consequéncias, faz surgir a responsabilidade, corporificada

no dever de cessagado do ilicito. A respeito, DAILLIER et al pontuam:

7

O alcance deste texto (...) € muito claro: o facto internacionalmente ilicito € condigcao
necessdria e suficiente para o comprometimento da responsabilidade. Dele se deduz que a
responsabilidade é comprometida independentemente das suas eventuais consequéncias (...)".

A propésito do dano propriamente dito (material ou imaterial® que ndo o dano
juridico), a CDI nao descartou que, em determinadas hipéteses, a producao de um dano pode
constituir condi¢do mesma para que se perfectibilize o ato ilicito. A férmula adotada pela
Comissdo, nesse particular, foi idéntica a utilizada com relacio a culpa — caberd a
interpretacdo da regra primdria apontar se o dano € necessario para que se configure a ofensa
a obrigacdo:

E por vezes dito que a responsabilidade internacional nio é comprometida pela conduta de um

Estado em desrespeito as suas obrigacOes a nio ser que outros elementos existam, em

particular “dano” a outro Estado. Porém, saber se esses outros elementos sio exigidos depende

do conteido da obrigacdo primdria, € ndo ha regra geral a esse respeito. (...) Se determinada
obrigacdo € violada devido a inacdo por parte do Estado responsavel, ou se algum outro evento

precisa ocorrer, depende do conteido e da interpretacao da obrigacdo primdria € nao pode ser
determinado abstratamente®”. (grifou-se)

39 DAILLIER, Patrick; DINH, Nguyen Quoc; PELLET, Alain. Direito Internacional Piiblico. 2.ed. Lisboa:
Fundacgao Calouste Gulbenkian, 2003, p. 778.

% A aceitagdo do dano imaterial é forcosa por possuirem relevincia na convivéncia internacional consideracdes
como o prestigio e a dignidade dos Estados, conforme ARECHAGA: “However, in inter-State relations, the
concept of damage does not possess only a material or patrimonial character. Unlawful actions against non-
material interests, such as acts affecting the dignity of the state, for instance, must be compensated by adequate
reparation, even if they have not resulted in any pecuniary or material loss for the claimant State” (Op. cit., p.
267-68).

1 “It is sometimes said that international responsibility is not engaged by conduct of a State is disregard of its
obligations unless some further element exists, in particular, ‘damage’ to another state. But whether such
elements are required depends on the content of the primary obligation, and there is no general rule in this
respect. (...) Whether a particular obligation is breached forthwith upon a failure to act on the part of the
responsible State, or whether some further event must occur, depends on the content and interpretation of the
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Ademais, mesmo que o dano ndo seja apresentado como requisito da responsabilidade
internacional, € inegdvel a relevancia da funcdo que ele desempenha nesse campo, visto que a
invocacdo da responsabilidade gira em torno da ocorréncia de um dano. A fim de invocar a
responsabilidade de outro, o Estado deve demonstrar que o ato internacionalmente ilicito lhe
causou um dano (meramente juridico, material ou imaterial), € dizer, deve demonstrar
prejuizo individualizado — ser o injured state. A regra geral, pela qual a invocac¢do da
responsabilidade € prerrogativa do Estado lesado (injured state), € reconhecida no art. 42 do
Projeto de Artigos.

Esse breve olhar sobre a categoria da responsabilidade por atos ilicitos finalizard pela
mengao as formas pelas quais dita responsabilidade pode manifestar-se no caso concreto. Para
tanto, serd feito uso da expressdo remédios juridicos (remedies)®*, usual na terminologia
juridica em lingua inglesa, e que, embora nao seja das mais familiares em lingua portuguesa,
também nao € de todo estranha. A expressdo, a ser retomada adiante no estudo, quando da
abordagem das reclamacdes de violagdo e ndo violagdo (1.2.2. e 1.3.2), compreende os
provimentos e medidas judiciais a que um Estado que invoca a responsabilidade de outro faz
jus.

Considerando, entdo, que a responsabilidade internacional toma corpo através de
remédios juridicos, ndo € de surpreender que a Parte 1I do Projeto de Artigos, a qual aborda os
remédios (excecdo feita para as contramedidas), receba a denominag¢do Conteiido da
Responsabilidade Internacional do Estado.

Tais remédios encontram-se distribuidos em dois grupos principais: obrigacdo de

~ . ~ ~ P . 6
cessagdo e obrigacdo de reparacdo, sendo que a ultima encerra uma gama de modalidades 3

primary obligation and cannot be determined in the abstract” (Report of the ILC on the work of its fifty-third
session, p. 36).

62 A semelhanca de MAVROIDIS, op. cit.

% Na auséncia de um regime convencional, o Estado lesado dispde de liberdade para eleger um ou mais
remédios juridicos, conforme seja conveniente e adequado para a sua pretensdo: “In particular the victim of an
internationally wrongful act is, under normal circumstances, entitled to elect compensation rather than
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As duas obrigacdes configuram, no dizer da CDI, as consequéncias gerais do ato
internacionalmente ilicito.

Enunciada no art. 30°!, a obrigacdo de cessacdo “é a primeira e a mais evidente
consequéncia da obrigacdo geral incumbindo ao Estado (...) responsdvel de eliminar as
consequéncias do seu facto internacionalmente ilicito”®. Adequada apenas para ilicitos de
carater continuo, trata-se de remédio cujos efeitos s6 se produzem para o futuro (ex nunc).

Juntamente com o dever de cessacdo é estatuida, no art. 30, a obrigacdo de nao
repeticdo, ou “de oferecer promessas e garantias de ndo repeticdo apropriadas, se as
circunstancias assim o requererem”. A justificativa para a obrigacdo de nao repeti¢ado ter sido
colocada lado a lado com a de cessacdo € que ambas sdo prospectivas e visam a evitar futuras
violacdes®. Contudo, na pritica, as promessas e garantias de ndo repeti¢do aparecem como
uma forma de satisfagao.

A obrigagcdo de reparacdo, de seu turno, pode consistir em restituicdo (art. 35),
compensagdo (art. 36) e satisfacdo (art. 37), remédios a que se pode recorrer individual ou
conjuntamente.

De acordo com o Projeto, a forma de reparacdo preferivel é a restituig§067, a qual
implica o restabelecimento da situacdo tal como existia antes do ato ilicito. Assim, a
expressdo € mais ampla do que comumente se entende por restituicdao, associada a obrigacdes

de dar; ela supde a reposicao das coisas no estado anterior ao ilicito (restitutio in integrum).

restitution in kind, to forgo claims on satisfaction, or indeed to focus on cessation and future performance rather
than seeking reparation at all” (Third Report on State Responsibility by Special Rapporteur James Crawford, 15
March 2000 (A/CN.4/507). Yearbook of the ILC 2000, v. 2, part 2, p. 15).

% O art. 30 versa sobre cessacdo e ndo repeticdo, e é assim redigido: “The State responsible for the
internationally wrongful act is under an obligation: (a) To cease that act, if it is continuing; (b) To offer
appropriate assurances and guarantees of non-repetition, if circumstances so require”.

% DAILLIER et al, op. cit., p. 812.

% “Assurrances and guarantees of non-repetion may be sought by way of satisfaction (...) and there is thus some
overlap between the two in practice. However, they are better treated as an aspect of the continuation and repair
of the legal relationship affected by the breach. Where assurances and guarantees of non-repetition are sought
by an injured State, the question is essentially the reinforcement of a continuing legal relationship and the focus
is on the future, not the past” (Report of the ILC on the work of its fifty-third session, p. 90, § 11).

57 Tal deduz-se do art. 36:1: “The State responsible for an internationally wrongful act is under an obligation to
compensate for the damage caused thereby, insofar as such damage is not made good by restitution” (grifou-se).
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A compensag¢do, ou indenizacdo, é o modo mais frequente de reparacdo do prejuizo,
consistindo no pagamento do equivalente pecunidrio e incluindo os danos emergentes e os
lucros cessantes.

Ja a satisfacdo, via de regra, cuida-se de um expediente ndo financeiro, incidente
quando a restituicdo e a compensacao ndo bastam para reparar integralmente o ilicito; pode
compreender “reconhecimento da ilicitude, manifestacdo de arrependimento, pedido formal
de desculpas ou outra modalidade apropriada”®®.

O dltimo remédio a ser abordado, as contramedidas, foi tratado separadamente dos
demais, na Parte III do Projeto, no capitulo II (intitulado Contramedidas)69. Em regra, o ato
internacionalmente ilicito faz nascerem para o Estado infrator as obrigacdes de cessacdo e
reparacdo. Em o infrator se mantendo inerte’’, ao Estado lesado é permitido, com a finalidade
especifica de compelir o infrator ao cumprimento das obrigacdes de cessacdo e de
reparagdo, recorrer a contramedidas’'.

Na regulamentacao das contramedidas, a CDI deixa transparecer que se guiou pelo
intuito de evitar abusos, tdo susceptiveis de ocorrer em searas em que impera a justica

. 72 . . ~ L. . - .
privada’”. As contramedidas consistem na suspensiao tempordria de obrigagdes devidas pelo

Estado ofendido vis-a-vis o ofensor, as quais podem ser buscadas no rol de relagdes juridicas

% Art. 37:2.

% Enquanto a Parte II enfoca o conteiido da responsabilidade internacional, a Parte III versa sobre a
implementacdo dessa responsabilidade, isto €, estatui regras que possibilitem tornar concreto aquele contetdo.
Pela sistemdtica do Projeto, as contramedidas encaixam-se nesse espirito.

A indugdo ao cumprimento pode, a bem dizer, acontecer em estdgios variados. Assim, caberia a utilizagdo de
contramedidas para induzir o Estado ofensor a se submeter a um procedimento de soluciio de controvérsias, no
seio do qual se apuraria a existéncia da responsabilidade internacional, e, assim, de possiveis deveres de cessagdo
e reparacdo. Em outro exemplo, em que existente uma decisdo reconhecendo a responsabilidade do infrator, as
contramedidas prestar-se-iam para compeli-lo a cumprir as determinacdes contidas no titulo.

" Art. 49:1: “An injured State may only take countermeasures against a State which is responsible for an
internationally wrongful act in order to induce that State to comply with its obligations under part two”.

> As contramedidas trazem em si o cardter de execucdo forcada do direito, que, sobretudo em direito
internacional, devido a descentralizacdo de poder que o caracteriza, é “abandonada” aos Estados interessados:
“In international law (...) even the execution of the sanction is decentralized — left to the interested parties. It is
the condition of self-help characteristic of primitive law. Centralization of the execution of the sanction involves
not only the establishment of special executive organs, but concentration of the means of power as well. It is
principally in the centralization of the execution of the sanction that the national, the statal, legal order is
distinguishable from the primitive, pre-statal, and from the likewise primitive super-statal, the international
legal order” (KELSEN, Hans. Law and Peace in International Relations — The Oliver Wendell Holmes Lectures,
1940-41. Buffalo: William S. Hein & Co., Inc., 1997, p. 120).
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entretidas entre os paises, s6 havendo que se atentar para as restri¢des elencadas no art. 50"°.
Demais, as contramedidas precisam ser proporcionais ao prejuizo experimentado, tendo em

conta a gravidade do ato ilicito e dos direitos em causa’®.

1.1.2 Responsabilidade por atos ndo proibidos

O fundamento de direito comum da responsabilidade internacional € a ilicitude; a
norma € que somente diante do cometimento de um ato ilicito a responsabilidade pode ser
engajada’. Isso, contudo, ndo elimina a possibilidade de a responsabilidade internacional ser
implicada também em razao de conduta que, ainda que ndo proibida, cause dano a outro
Estado. Em certa medida, o direito internacional tem trilhado caminho semelhante ao dos
direitos internos, em que, mais e mais — malgrado ainda se trate de fendmeno excepcional —, o
direito da responsabilidade tem sido estendido a situagdes onde ndo hd, ou € tornado sem
relevancia perquirir, agir ilicito, bastando a existéncia de nexo causal entre o dano e a conduta
do agente para que se perfectibilize a responsabilidade76.

A diferenca entre atos ilicitos e atos ndo proibidos como fundamento para a

responsabilizacdo foi captada pela CDI no desenrolar do seu labor sobre responsabilidade do

" Art. 50: “I. Countermeasures shall not affect: (a) The obligation to refrain from the threat or use of force as
embodied in the Charter of the United Nations; (b) Obligations for the protection of fundamental human rights;
(c) Obligations of a humanitarian character prohibiting reprisals; (d) Other obligations under peremptory
norms of general international law. 2. A State taking countermeasures is not relieved from fulfilling its
obligations: (a) Under any dispute settlement procedure applicable between it and the responsible State; (b) To
respect the inviolability of diplomatic or consular agents, premises, archives and documents”.

™ Art. 51.

> «O fundamento de direito comum da responsabilidade internacional é entdo a ilicitude. (...) Por outro lado,
podemos interrogar-nos sobre a existéncia de uma responsabilidade pelas consequéncias prejudiciais das
actividades que ndo estdo interditas pelo direito internacional mesmo na auséncia de qualquer tratado”
(DAILLIER et al, op. cit., p. 779).

76 Cdédigo Civil Brasileiro, art. 927, § tnico: “Haverd obrigagdo de reparar o dano, independentemente de
culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano
implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem”.
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Estado, concluindo que o estudo do tema deveria ser cindido. A necessidade de separacdo da
responsabilidade por atos ilicitos da por atos ndo proibidos atendia a diferencas estruturais
entre os dois regimes, a impossibilitar uma formulacdo conjunta, e foi ressaltada, por

exemplo, no Relatério da CDI de 1976:

A Comissdo reconhece integralmente a importancia ndo apenas da responsabilidade por atos
internacionalmente ilicitos, mas também da obrigacdo de reparar as consequéncias danosas
decorrentes de certas atividades legais, especialmente as que, por sua natureza, apresentam
certos riscos. A Comissdo, entretanto, adota o posicionamento de que a segunda categoria nao
pode ser tratada juntamente com a primeira. Devido a natureza diversa da responsabilidade por
risco e das regras que a governam, bem como o seu conteido e as formas que pode assumir,
um exame conjunto das duas matérias s6 poderia dificultar a compreensdo de ambas’’. (grifou-
se)

Entre as diferencas existentes, destaca-se uma, observada pioneiramente pelo Relator
Especial AGO, quando esse propos em 1963 que se estudassem em separado os dois regimes.
Como exposto, a responsabilidade por atos ilicitos encampa o conjunto de regras secundarias
que determinam as condi¢des gerais para a existéncia de um ato internacionalmente ilicito e
as consequéncias juridicas que dele emanam. J4 a responsabilidade por atos ndo proibidos, a
despeito do termo responsabilidade, habita no nivel das regras primdrias. Em um modelo
idealizado, mas que permite exprimir didaticamente o que sucede, a responsabilidade por atos
nio proibidos estipularia: se o Estado A, ao desenvolver (ou permitir que um particular
desenvolva) no seu territério a atividade X, causar dano ao Estado B, devera indeniza-lo. Eis a

obrigacdo primdria: pagar compensagdo caso ocorra dano. Em sendo violada dita obrigacdo

" “The Commission fully recognizes the importance, not only of questions of responsibility for internationally
wrongful acts, but also of questions concerning the obligation to make good any harmful consequences arising
out of certain lawful activities, especially those which, because of their nature, present certain risks. The
Commission takes the view, however, that the latter category of questions can not be treated jointly with the
former. Because of the entirely different basis of the liability for risk and the different nature of the rules
governing it, as well as its content and the forms it may assume, a joint examination of the two subjects could
only make both of them more difficult to grasp” (Report of the ILC on the work of its twenty-eight session, 3
May — 23 July 1976 (A/31/10). Yearbook of the ILC 1976, v. 2, part 2, p. 70, § 65).
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(ou seja, ndo sendo pago compensagdo), incidem as regras secunddrias de responsabilidade
por atos ilicitos (com as necessarias reservas)78.

A denominacdo mesma da espécie de responsabilidade ora enfocada suscitaria
discussdo. A terminologia que vingou foi responsabilidade internacional por consequéncias
danosas decorrentes de atos ndo proibidos pelo direito internacional (international liability
for injurious consequences arising out of acts not prohibited by international law), a qual se
estd referindo nesta dissertacdo simplificadamente como responsabilidade por atos ndo
proibidos ou sine delicto.

Ainda no que concerne a terminologia, uma adverténcia faz-se necessaria. Nao haveria
precisao, partindo de uma analogia com o direito interno, em aludir a responsabilidade por
atos ndo proibidos como responsabilidade objetiva, utilizando as duas expressdes como
sinbnimas. E correto que a responsabilidade por atos ndo proibidos constitui, sempre,
responsabilidade objetiva, ja que ndo se concebe a perquiri¢dao de culpa em se tratando de um
ato ndo proibido (portanto, licito). Entretanto, hd quem aluda a responsabilidade por atos
ilicitos também como responsabilidade objetiva, dado a culpa ndo ser requisito daquela
responsabilidade. Em vista desse quadro, abordar responsabilidade por atos ndo proibidos e

responsabilidade objetiva como sinOnimos daria espaco a confusdo. As palavras de

BARBOZA sao esclarecedoras:

Responsabilidade por atos nao proibidos € por vezes denominada “responsabilidade objetiva”
porque o elemento subjetivo da culpa ndo é, conforme nés vimos, relevante a fim de que se

proceda a indenizacdo. Porém, a qualidade de *“objetiva” pode ser atribuida pelo direito
internacional tanto para a responsabilidade por atos ilicitos quanto para a responsabilidade sem

"8 “The distinction is best illustrated by the archetypal conventional regime contained in the Convention on
International Liability for Damage caused by Space Objects (1971). Article 2 of this Convention provides that: A
launching State shall be absolutely liable to pay compensation for damage caused by its space object on the
surface of the earth or to aircraft in flight. That provision establishes for the States parties a ‘primary’
obligation to pay compensation for injurious consequences arising out of acts not prohibited by international
law. By virtue of a ‘secondary’ rule, failure of a State party to meet its liability to pay compensation constitutes a
breach of an international obligation of that State, thereby entailing its international responsibility”
(Preliminary Report on International Liability for Injurious Consequences Arising Out of Acts Not Prohibited by
International Law by Special Rapporteur Robert Q. Quentin-Baxter, 24 and 27 June & 4 July 1980
(A/CN.4/334). Yearbook of the ILC 1980, v. 2, part 1, p. 253, § 21).
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ilicitude. A violacdo da maioria das obrigacdes de conduta de acordo com a Parte I do Projeto
de Artigos da CDI sobre responsabilidade do Estado nido reclama a existéncia de culpa
(culpa). Portanto, tentar distinguir a responsabilidade pelo seu carater “objetivo” pode nos
conduzir a ambiguidade”. (grifou-se)

Inicialmente, havia crenca na viabilidade de proceder-se a codificacdo do tépico em
carater geral, ou seja, na esteira do que se estava fazendo relativamente a responsabilidade por
atos ilicitos seria formulada uma feoria geral da responsabilidade internacional sine delicto.
Destarte, para além da seara ambiental — &4rea na qual, por exceléncia, o tema da
responsabilidade sine delicto era articulado —, intentava-se que a codificacdo cobrisse, da
mesma forma, outras atividades ndo proibidas causadoras de dano extraterritorial (medidas
tarifdrias, de politica industrial ou antitruste, etc.).

A suposicdo mostrou-se desarrazoada. A medida que a pesquisa evoluiu, constatou-se
que as fontes sobre as quais a CDI se debrucava diziam respeito quase exclusivamente ao
campo ambiental, ndo sendo possivel estender a experiéncia adquirida nessa drea especifica
para outras, com particularidades pr(’)priasgo. Ademais, a formulagdo de um regime abrangente
teria um custo politico alto, qui¢d intransponivel. Os Estados dificilmente aceitariam se
submeter a um regime segundo o qual a sua responsabilidade poderia ser comprometida pela

execu¢do de medidas na sua Gtica legitimas, j4 que ndo proibidas. Por fim, a prépria

" «Liability for acts not prohibited is sometimes called ‘objective liability’ because the subjective element of
fault is, as we have seen, not relevant in order for compensation to proceed. However, the quality of ‘objective’
may be attributed by international law both to responsibility for a wrongful act and to liability with no breach of
obligation. The breach of most obligations of conduct according to Part I of the ILC draft on State responsibility
does not require the existence of fault (culpa). So, trying to distinguish liability for its ‘objective’ character may
lead us into ambiguity” (BARBOZA, Julio. International Liability for the Injurious Consequences of Acts Not
Prohibited by International Law and the Protection of the Environment. Recueil des Cours de la Académie de
Droit International de La Haye, tomo 247, v. III, 1994, p. 307). No jargdo da ONU e do direito internacional em
lingua inglesa, consagrou-se a utilizagdo do termo liability para a espécie de responsabilidade ora versada, ao
passo que para a responsabilidade por atos ilicitos se utiliza responsibility — diferenciacdo essa que, aponta
BARBOZA, ndo aparece na préaxis juridica em geral, onde os dois termos, muitas vezes, sdo usados como
sinbnimos. J4 o francés e o espanhol (e o portugués) fazem uso do mesmo termo, responsabilité e
responsabilidad, respectivamente (Ibid., p. 306-307).

% BOYLE, Alan E. State Responsibility and International Liability for Injurious Consequences of Acts Not
Prohibited by International Law: A Necessary Distinction? International and Comparative Law Quarterly, vol.
39, 1990, p. 03-04.
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excepcionalidade da responsabilidade sine delicto desencorajaria que se lhe pretendesse
conferir uma abrangéncia que nao possui.

O escopo do trabalho da CDI foi, pois, restringido: abarcaria uma situagao particular, o
dano transfronteirico — originado das consequéncias fisicas de uma atividade desenvolvida no
Estado A e sentido no Estado B. E relevante ter em conta essa restri¢do, pois o titulo do tépico
(responsabilidade por consequéncias danosas decorrentes de atos ndo proibidos pelo direito
internacional) sugere uma amplitude que ndo se confirma. E compreensivel o curso tomado
pela Comissdo, pois que o instituto da responsabilidade sine delicto, em larga proporgao,
surge como resposta a preocupacdo de evitarem-se danos transfronteiricos decorrentes da
conducdo de novas atividades, possibilitadas pelo progresso da ciéncia e da tecnologia
(utilizacdo de energia atdmica, atividades espaciais, etc.).

Depois de muitas idas e vindas quanto a definicdo da maneira de abordagem do tépico,
a CDI, no ano de 1997, resolveu dividi-lo. A principio, a CDI passaria a trabalhar em torno de
uma primeira parte, que envolveria apenas a preven¢do de danos transfronteiricos decorrentes
de atividades perigosas. A segunda parte, que versaria sobre a questdo da responsabilidade,
propriamente, teve o seu desenvolvimento suspenso.

A temidtica que recebeu prioridade, relativa a preven¢do, guarda distancia da ideia
angular implicita no topico, que € definir normas para a responsabilidade sine delicto do
Estado. O trabalho resultou na adog¢do, pela CDI, em 2001, do Projeto de Artigos sobre
Prevengdo de Dano Transfronteirico decorrente de Atividades Perigosas (Draft Articles on
Prevention of Transboundary Harm from Hazardous Activities)®'. O desiderato foi

estabelecer um regime geral para a prevencdo de danos transfronteiricos gerados por

81 Report of the ILC on the work of its fifty-third session, p. 146-148, § 97. O documento é composto de 19
artigos versando sobre medidas como autorizagdo prévia da atividade, estudo de impacto ambiental, notificacdo,
trocas de informagdes e consultas entre os Estados envolvidos, medidas unilaterais de prevencao, etc.
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atividades perigosas, com vistas a nortear o comportamento dos Estados na auséncia de um
regime convencional®.

Na eventualidade de o dano ocorrer, a questdo alusiva a reparacdo — em especial a
alocacdo de responsabilidade — seria abordada na segunda parte, complementar a primeira,
adotada pela CDI na sua 58 sessdo, em 2006, e que recebeu a denominagdo de Projeto de
principios sobre a alocacdo de prejuizo no caso de dano transfronteirico decorrente de
atividades perigosas (Draft principles on the allocation of loss in the case of transboundary
harm arising out of hazardous activities)™.

Que a responsabilidade deve ser estrita em se tratando de determinadas atividades
(mormente as que ostentam risco de dano a terceiros) e que a vitima deve receber repara¢ao
sao pontos que nao deram azo a controvérsia. Todavia, questdo intrincada que se apresentou a
CDI foi definir se tal responsabilidade pode ser repassada aos Estados na auséncia um regime
convencional, sobretudo quando nao sdo eles os operadores das atividades perigosas, e sim
agentes econdmicos privados atuando sob a sua jurisdi¢do.

A matéria adquire complexidade, visto que representa um rompimento com as regras
tradicionais de atribuigcdo, formuladas no ambito da responsabilidade por atos ilicitos; agindo
os particulares a titulo privado, ndo haveria, por tais regras, como atribuir ao Estado
responsabilidade pelos seus atos.

A bem dizer, a responsabilizacdo sine delicto do Estado em face do dano

transfronteirico ignora a discussdo referente a prevencdo; mesmo tendo sido tomadas todas as

%2 Para DAILLIER er al, trata-se de timido projeto que nio aborda a esséncia do tema: “(...) esta iltima
[responsabilidade sine delicto] subleva as dificuldades de momento insuperdveis e ndo alcangou até ao
momento, sendo a adop¢do, em 2001, de um timido projecto de artigos sobre a ‘prevencdo dos prejuizos
transfronteiros das actividades perigosas’, que ndo aborda a esséncia desta questdo; trata-se da
regulamentacdo das obrigacées de vigildncia que incumbem aos Estados a este respeito, isto é, de regras
primdrias cuja violagdo pressupde responsabilidade, por facto internacionalmente ilicito, do Estado ao qual ela
é atribuida” (Op. cit., p. 832).

% Report of the ILC on the work of its fifty-eighth session, 2006 (A/61/10). Yearbook of the ILC 2006, p. 106-
110.
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medidas preventivas, a responsabilidade sine delicto imporia ao Estado responder pelo dano
causado.

O trabalho da Comissao esbarrou na observacdao da prética estatal, onde, no que
pertine a drea ambiental, o panorama relativo a distribuicdo de responsabilidade afigura-se
disforme. Os incontdveis acordos internacionais apresentam solucdes diversificadas,
atendendo as especificidades das situacdes enfocadas. Nesse esteio, NETO refere que a
introducdo da responsabilidade por risco no direito internacional impde a obrigacdo de
indenizar “(i) ora sobre o agente responsdvel pela atividade que origina o dano, via de regra
garantido por um fundo de financiamento; (ii) ora sobre o agente responsdvel pela atividade
que origina o dano e, subsidiariamente, sobre o Estado, ora (iii) sobre o Estado 84

O primeiro grupo seria exemplificado pela Convengdo Internacional sobre
Responsabilidade Civil sobre Danos Causados por Polui¢io por Oleo (1969), e o segundo
pela Convengdo de Viena sobre Responsabilidade Civil por Danos Nucleares (1963). No
entanto, conforme o autor, “tais convengoes limitam-se, na verdade, a impor ao Estado uma
obrigagdo de construir e aplicar, em direito interno, um sistema de responsabilidade civil por

85

risco””. Quanto ao terceiro grupo — o qual exprime a acepcdo de responsabilidade sine

delicto versada neste trabalho, em que a responsabilidade € canalizada ao Estado —, s6 haveria
como exemplos, presentemente, instrumentos lidando com direito espacia186.

A CDI nem mesmo perto chegou de proclamar a responsabilidade do Estado por danos
decorrentes de atividades perigosas, nem na modalidade de uma responsabilidade subsididria

do Estado relativamente ao particular causador do dano. O titulo do projeto de principios que

abordou o tema da reparacdo representa, em verdade, um prelidio apropriado do seu

¥ 0p. cit., p. 210.

 Ibid., p. 212.

% Um deles, o Tratado Espacial (1967) reza, no art. 6°, que “States Parties to the Treaty shall bear international
responsibility for national activities in outer space, including the Moon and other celestial bodies, whether such
activities are carried on by governmental agencies or by non-governmental entities (...)" .
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contedido: o termo responsabilidade (liability), por demais ambicioso, desapareceu,
aparecendo em contrapartida alocacdo de prejuizo (allocation of loss)®’.

Que reste claro, entdo: o Projeto de principios sobre a alocacdo de prejuizo no caso
de dano transfronteirico decorrente de atividades perigosas e, bem assim, o trabalho como
um todo da CDI sobre responsabilidade internacional por consequéncias danosas decorrentes
de atos ndo proibidos pelo direito internacional passam ao largo do que razoavelmente se
poderia esperar como sendo o fulcro do empreendimento, a imposicdo de responsabilidade
sine delicto ao Estado. Essa espécie de responsabilizacdo, quando se verificar em direito

internacional, devera ser fruto de normas convencionais.

1.2 A RECLAMACAO DE VIOLACAO: RESPONSABILIDADE POR ATOS ILICITOS EM

DIREITO INTERNACIONAL DO COMERCIO

Salta aos olhos, no art. XXIII:1 do GATT, a originalidade da sua redagﬁogg. Causam

estranheza os conceitos juridicos que menciona: beneficios, anulagdo ou prejuizo, objetivos

¥ Uma das premissas do texto é que as vitimas dos danos devem receber compensacio. O objetivo deve ser
assegurado pelo Estado em cuja jurisdi¢do a atividade € realizada, por intermédio de medidas tais como
imposi¢do de responsabilidade objetiva ao operador da atividade; obrigatoriedade de o operador possuir seguro
ou fornecer outra garantia para cobrir eventuais danos; estabelecimento de fundos em nivel nacional para servir
como garantia adicional, quando apropriado; possibilitar o amplo acesso das vitimas ao judicidrio, etc. Ao
Estado de origem da atividade, em resumo, cabe fornecer todo o arcabouco juridico para que as vitimas possam
socorrer-se acionando o operador da atividade danosa, sobre o qual, pelo espirito do projeto de artigos, recairia a
responsabilidade.

% “The text of the dispute settlement provisions in Article XXIII differs from the dispute settlement provisions of
most other international agreements in several respects. Traditionally, the dispute settlement provisions of
international treaties focus on legal concepts such as the rights and obligations of the contracting parties,
infringement of treaty obligations, or ‘legal disputes concerning: (a) the interpretation of a treaty; (b) any
question of international law; (c) the existence of any fact which, if established, would constitute a breach of an
international obligation; (d) the nature or extent of the reparation to be made for the breach of an international
obligation’ (Article 36 of the Statute of the International Court of Justice). By contrast, Article XXIII makes use
of certain concepts that are rather unique in the law. It proceeds from the concept of ‘nullification or impairment
of any benefit... accruing under this Agreement’. Even breaches of obligations are described in GATT practice
as ‘prima facie nullification or impairment of benefits’” (Group of Negotiations on Goods (GATT). Negotiating
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do Acordo, etc. O mesmo da-se quanto a maneira como o dispositivo € construido, porquanto
a invocacao da responsabilidade ndo se centra na nocao de ilegalidade, como seria usual.

Um fator a explicar a relativa marginalizacdo que a redacdo do art. XXIII reserva a
consideragdes de legalidade seria a propria natureza do contencioso econOmico. Refere

CANAL-FORGUES (inicialmente transcrevendo MALINVERNI):

(...): ‘em matéria econdmica, o cardter precdrio e impreciso da regra, ou a sua auséncia, ndo
permitem sempre identificar uma ilicitude subjacente a um dano. A par de diferendos relativos
a interpretacdo ou aplicagdo do direito, o contencioso econdmico deve prever o surgimento de
diferendos independentemente da violacdio de uma regra por um Estado. Dos dois
componentes da responsabilidade, ato ilicito e dano, é esse tltimo que reveste importancia
preponderante, a ilicitude do ato passando a plano secundério’.

Dito de outra forma, as condi¢des de um fato gerador ilicito, a infracdo, e de um prejuizo —
ou dano —, normalmente requeridos no direito classico da responsabilidade, sdo aqui ndo mais
cumulativos e sim alternativos. O sé prejuizo pode constituir o fato gerador da
responsabilidade e é suscetivel de fazer nascer direitos em favor do Estado lesado®.

Outra caracteristica do contencioso econdmico seria a ojeriza a solucdo judicial®. Isso
aparece com clareza no modo como a solu¢do de disputas era a principio encarada no GATT,
tendendo mais para uma acomodacdo de posi¢des divergentes do que para a aplicagdo do
direito por um terceiro imparcial. Segundo DAM, as Partes-Contratantes, ao lhe ser
apresentada uma disputa, atuavam mais como catalisadores para que os préprios contendores

chegassem a um acordo do que como arbitros. Chegar-se-ia ao extremo de os governos nao

Group on Dispute Settlement. Non-Violation Complaints Under GATT Article XXI1I:2. Note by the Secretariat.
14 July 1989. MTN.GNG/NG13/W/31, p. 01).

¥ «(..): ‘en matiére économique, le caractére précaire et imprécis de la régle, ou son absence, ne permettent
pas toujors d’identifier une illicéité a la base du dommage. A c6té de différends relatifs a interprétation ou a
Papplication du droit, le contentieux économique doit prévoir la naissance de différends indépendamment de la
violation d’une regle par un Etat. Des deux composantes de la responsabilité, acte illicite et dommage, c’est
cette derniere qui revét une importance preponderante, l'illicéité de ’acte a l'arriére plan’. Autrement dit, les
conditions d’un fait générateur illicite, I’infraction, et d’un prejudice — ou dommage —, normalement requises
dans le droit classique de la responsabilité, sont ici non plus cumulatives mais alternatives. Le préjudice seul
peut constituer le fait générateur de la responsabilité et est susceptible de faire naitre des droits em faveur de
I’Etat lésé” (CANAL-FORGUES, op. cit., p. 105).

% “Deve-se salientar desde logo que as questdes juridicas de conteiido econdémico sentem uma rejeicdo pela
solugdo judicial, normalmente formalista e demorada. Por outro lado, a composi¢do harmédnica que se busca na
solugdo dessas questoes repudia a decisdo de que decorra uma figura de vencedor e outra de vencido”
(FONSECA, Joao Bosco Leopoldino da. Direito Econémico. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 115).
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enxergarem as regras do GATT como estabelecendo o norte para a solucdo de uma disputa,
circunstancia que reforca o desapego 2 ideia de legalidade”’'.

A solu¢do de controvérsias no GATT evoluiu paulatinamente na direcio da
judicializa¢do, em movimento que culminou no advento do ESC da OMC, que consolida e
refina a experiéncia adquirida em resolucdo de disputas no quase meio século de vigéncia do
GATT. A solucdo negociada, conforme o art. 3:7 do ESC, continua sendo a preferivel, mas
com um complemento, que por certo reflete o adensamento de juridicidade (expressao
emprestada de LAFER) do sistema: “Deverd ser sempre dada preferéncia a solugcdo
mutuamente aceitdvel para as partes em controvérsia e que esteja em conformidade com os
acordos abrangidos .

A despeito do quadro apresentado — em que, pela letra do art. XXIII, a anulagdo ou
prejuizo de beneficios € o elemento preponderante para fins de invocagdo da responsabilidade
internacional, ofuscando-se a importancia da ilegalidade —, a utilizacdo do dispositivo nao
prescinde de que a conduta (ou situacdo) de que se reclama seja enquadrada em uma das
alineas (a ou b (ou c)). Tal enquadramento demanda, obrigatoriamente, que se opte por
veicular a pretensdo através de uma reclamagdo de violacdo (a) ou de nao violagdo (b) (ou de
situac@o (c)). Ou seja — e sobre isso ndo devem pairar dividas: a anulagdo ou prejuizo de
beneficios precisa dar-se mediante uma medida ilegal ou legal (ou outra situagdo).

A énfase na anulacdo ou prejuizo de beneficios para a invocagdo da responsabilidade,
em detrimento do legalismo, poderia sugerir um recurso nao tdo frequente a reclamacdo de
violacdo, justamente a Unica que apela para a ilegalidade da medida contestada. Contudo, ndo

€ isso que se tem observado desde o inicio da vigéncia do GATT. A imensa maioria dos

I DAM, op. cit., p. 356. Ainda, cite-se como faceta do contencioso econdmico a obrigacdo de consultar. Por
serem as suas normas, regra geral, de tipo aberto, é razodvel supor que mais de uma conduta possa ser por elas
legitimada. Dai a obrigac¢do de consultar (prevista no art. XXII do GATT), de acordo com a qual, havendo uma
potencial controvérsia, as partes se encontram obrigadas a entabular conversagdes com o intuito de apresentar os
fatos e justificar de que modo amoldaram os mesmos a norma legal (sobre o tema: LAFER, A OMC e a
regulamentacdo do comércio internacional, p. 112-114).

92 «(...) A solution mutually acceptable to the parties to a dispute and consistent with the covered agreements is

clearly to be preferred. (...)”
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litigios trazidos perante o regime multilateral do comércio veio sob a forma de uma
reclamacdo de violagdo, i.e., sob a alegacdo de anulagdo ou prejuizo de beneficios causado
por uma medida ilegal. Tal explica-se, inter alia, pelas incertezas circundando as outras duas
reclamacoes, e pela busca de seguranga juridica por parte do Membro demandante.

Ao repousar sobre a violacdo de uma obrigacdo — ou um ato internacionalmente ilicito
perante o ordenamento do GATT/OMC -, a reclamagdo de violagdo deve ser vista como
conduzindo a espécie de responsabilidade internacional por atos internacionalmente ilicitos.
Nesse sentido, a fim de tornar completa a anélise, cabe examinar o regramento da reclamagao

de violagdo (1.2.1), incluindo os remédios juridicos que prevé (1.2.2).

1.2.1 Regramento

O art. 1° do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por Atos Internacionalmente
Ilicitos estabelece que “Todo ato internacionalmente ilicito de um FEstado implica a
responsabilidade internacional daquele Estado”. Construido com menos clareza, e
utilizando-se de termos préprios ao direito internacional do comércio, o art. XXIII:1(a) do
GATT transmite mensagem andloga: a responsabilidade internacional dependerda de um ato
ilicito:

1. No caso de uma Parte Contratante considerar que um beneficio qualquer resultante para ela,

direta ou indiretamente, do presente Acordo, estd sendo anulado ou prejudicado, ou que um
dos objetivos do Acordo estd sendo dificultado, em consequéncia:

(a) do ndo cumprimento por outra das Partes Contratantes dos compromissos pela
mesma assumidos em virtude do presente Acordo; (grifou-se)
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As normas primdrias de direito internacional do comércio ndo exigem o elemento
subjetivo culpa para que aconteca a responsabilizacdo por violagdo’>. Porém, ao contrario do
que sucede em direito internacional geral, onde o fundamento da responsabilidade é, tao-
somente, o ato internacionalmente ilicito, em direito internacional do comércio a
responsabilidade € gerada pela ocorréncia de anulagdo ou prejuizo de beneficios; a violagao,
ou o ato internacionalmente ilicito, representa um dos meios pelos quais se pode produzir dita
anulagdo ou prejuizo (os outros sendo encontrados no art. XXIII:1(b) e (c¢)).

A afirmacdo, todavia, ndo aponta com exatidao qual a relagdo mantida entre a medida
violadora, de um lado, e a anulagdo ou prejuizo de beneficios, de outro. A conduta ilegal
induzird, sempre, a anulagdo ou prejuizo? Ou ha a possibilidade de uma medida ilegal nao
causar anulagdo ou prejuizo, e, assim, nao implicar a responsabilidade do Membro infrator?
Os questionamentos enviam a um ponto-chave do modo de operacdo da reclamacdo de
violagdo, a presungdo de anulacdo ou prejuizo, instituto que, forjado na casuistica, apareceu
na evolucao legislativa da referida reclamacao.

O art. XXIII silenciou acerca de qual seria a relagdo entre uma medida ilegal e a
anulacdo ou prejuizo. A jurisprudéncia viu-se propelida a estabelecer tal presuncdo, ao que

parece, visando a economia procedimental, de maneira que, uma vez determinada a violagdo,

% “Like general international law, GATT law proceeds from the principle of ‘strict liability’ and ‘objective
responsibility for result’ independent of a subjective element of fault. Hence, any breach of a GATT obligation
constitutes a wrongful act entailing the responsibility of the state concerned, without there being a need to
establish  fault” (PETERSMANN, The GATI/WTO Dispute Settlement System, p. 136-137). S6
excepcionalmente € que a regra primadria torna relevantes consideragdes sobre culpa para que se configure a sua
violagdo, como, p. ex., no art. XXIV:12 do GATT (“Each contracting party shall take such reasonable
measures as may be available to it to ensure observance of the provisions of this Agreement by the regional and
local governments and authorities within its territories”). Nesse caso, 0 Membro somente serd responsavel por
uma violacdo se se furtar a agir razoavelmente; a disposi¢do, para PETERSMANN, introduz algo como a
obrigacdo de due dilligence. J4 decidiu um painel: “The Panel noted that the Government of Canada considered
that it had already taken such reasonable measures as were available to it to ensure observance of the
provisions of the General Agreement by the provincial liquor boards. The Panel, however, also noted that the
efforts of the Canadian federal authorities had been directed towards ensuring the observance of these
provisions as they themselves interpreted them and not as interpreted in these findings. The Panel therefore
concluded that the measures taken by the Government of Canada were clearly not all the reasonable measures
as might be available to it (...)” (Panel on Import, Distribution and Sale of Alcoholic Drinks by Canadian
Provincial Marketing Agencies, GATT Panel Report, adopted 22 March 1988, L/6304 — BISD 35S/37, p. 37-38,
§4.35).
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ndo tivesse que se sujeitar ao encargo adicional de investigar a ocorréncia de anulagdo ou
prejuizo de beneficios. A propria anulagdo ou prejuizo era conceito para cujo entendimento o
art. XXIII ndo disponibilizava diretrizes, tendo recaido sobre a casuistica, da mesma forma,
desvendar o seu significado.

A presuncdo de anulagdo ou prejuizo de beneficios foi formulada, pioneiramente, em
célebre contencioso da histéria do GATT denominado Uruguayan Recourse to XXIII*, cujo
relatério foi adotado em 1962.

Diversamente do que se possa pensar, o estabelecimento da presuncdo que, anos
adiante, atingiria o status de direito legislado, foi feito de maneira breve, em apenas um

paragrafo da decis@o. Assim constou no pardgrafo 15:

15. Ao implementar a provisio de compensacdo do Artigo XXII:2 as PARTES-
CONTRATANTES necessitariam saber quais beneficios resultantes do Acordo, na opinido do
pais invocando as provisdes, foram anulados ou prejudicados, e as razdes para essa opinifo.
Nos casos em que ha uma clara transgressdo das provisdes do Acordo Geral, ou em outras
palavras, onde medidas sdo aplicadas em conflito com as provisdes do GATT e ndo sdo
permitidas pelos termos do protocolo sob o qual o GATT € aplicado pela parte-contratante, a
conduta, prima facie, constituiria anulacio ou prejuizo e requereria ipso facto consideracéo
sobre se as circunstincias sdo sérias o bastante para justificar autorizacdo para suspensio de
concessodes ou obrigacdes. (...)95 (grifou-se)

A presuncdo cunhada em Uruguayan Recourse to Article XXIII recebeu positivacao
em 1979, quando as Partes-Contratantes, no ambito da Rodada Toéquio, adotaram o

Entendimento sobre Notificacdo, Consulta, Solucdo de Controvérsias e Vigildncia

% Uruguayan Recourse to Article XXIII, GATT Panel Report, adopted 16 November 1962, L/1923 — BISD
11S/95. O Uruguai contestava 562 restricdes comerciais mantidas por 15 paises desenvolvidos; proposto no
contexto da confrontagdo Norte-Sul, o caso apresentava mais o feitio de uma acusagdo do Sul contra as
distor¢des do regime comercial patrocinado pelo Norte.

% “In implementing the compensation provision of Article XXIII:2 the CONTRACTING PARTIES would
therefore need to know what benefits accruing under the Agreement, in the view of the country invoking the
provisions, had been nullified or impaired, and the reasons for this view. In cases where there is a clear
infringement of the provisions of the General Agreement, or in other words, where measures are applied in
conflict with the provisions of GATT and are not permitted under the terms of the relevant protocol under which
the GATT is applied by the contracting party, the action would, prima facie, constitute a case of nullification or
impairment and would ipso facto require consideration of whether the circumstances are serious enough to
Jjustify the authorization of suspension of concessions or obligations” (Ibid., p. 04, § 15).
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(Understanding Regarding Notification, Consultation, Dispute Settlement and Surveillance’).
Como anexo ao Entendimento constou um documento intitulado Descricdo Concertada da
Prdtica Costumeira do GATT na Area de Solugdo de Controvérsias (Agreed Description of
the Customary Practice of the GATT in the Field of Dispute Settlement (Article XXIII1:2)), no
qual as partes codificavam as regras que, por meio da praxis, haviam desenvolvido
referentemente ao art. XXIIII. No pardgrafo 5°, consagrou-se a presuncdo de anulagdo ou

prejuizo em face da violagdo de uma obrigacao:

5. Na pritica, as partes contratantes tém tido recurso ao Artigo XXIII somente quando em sua
opinido um beneficio resultante do Acordo Geral estivesse sendo anulado ou prejudicado. Nos
casos de ndo cumprimento de obrigacoes contraidas em virtude do Acordo Geral, presume-se
que a medida constitua um caso anulag@o ou prejuizo. Um caso de anulagdo ou prejuizo prima
facie requereria ipso facto considerag@o sobre se as circunstancias sdo sérias o bastante para
justificar autorizagdo para suspensdo de concessdes ou obrigacdes (...). Isso significa que
normalmente existe a presuncdo de que toda transgressdo das normas produz efeitos
desfavordveis para outras partes-contratantes, € em tais casos a prova em contrdrio caberd as
partes-contratantes contra as quais foi apresentada a reclamacio. (...)97 (grifou-se)

A parte grifada transcrita acima reviveu, somente com as adaptagdes necessarias pela

troca de regime, no ESC da OMC, no art. 3:8, que 1€:

8. Nos casos de ndo cumprimento de obrigacdes contraidas em virtude de um acordo
abrangido, presume-se que a medida constitua um caso de anulagdo ou de prejuizo. Isso
significa que normalmente existe a presungdo de que toda transgressdao das normas produz
efeitos desfavordveis para outros Membros que sejam partes do acordo abrangido, e em tais
casos a prova em contrario cabera ao Membro contra o qual foi apresentada a reclamacio’.

% Understanding Regarding Notification, Consultation, Dispute Settlement and Surveillance, GATT, adopted 28
November 1979, L/4907.

% “In practice, contracting parties have had recourse to Article XXIII only when in their view a benefit accruing
to them under the General Agreement was being nullified or impaired. In cases where there is an infringement of
the obligations assumed under the General Agreement, the action is considered prima facie to constitute a case
of nullification or impairment. A prima facie case of nullification and impairment would ipso facto require
consideration of whether the circumstances are serious enough to justify the authorization of suspension of
concessions or obligations (...). This means that there is normally a presumption that a breach of the rules has
an adverse impact on other contracting parties, and in such cases, it is up to the contracting parties against
whom the complaint has been brought to rebut the charge” (Ibid., p. 07).

% «8. In cases where there is an infringement of the obligations assumed under a covered agreement, the action
is considered prima facie to constitute a case of nullification or impairment. This means that there is normally a
presumption that a breach of the rules has an adverse impact on other Members parties to that covered
agreement, and in such cases, it shall be up to the Member against whom the complaint has been brought to
rebut the charge’.
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Uma ponderagdo cabivel é que a presungdo por fim estatuida no art. 3:8 do ESC
levaria a um enrijecimento contrdrio ao espirito do contencioso econdmico. Dai a
possibilidade de, em situacdes em que a ilicitude ndo produza anulacdo ou prejuizo de
beneficios (supostamente, violacdo meramente formal ou com consequéncias insignificantes),
rebater-se a presuncgio, cristalizada em 1979 e repetida no ESC. Mas, para além do direito
posto, seria a presungdo refutdvel na pratica? Coube a jurisprudéncia a defini-lo.

O relatério do painel em United States — Taxes on Petroleumgg, adotado no seio do
GATT em 1987, desenvolveu andlise minuciosa dessa questao.

Trés eram os reclamantes — Canadd, Comunidade Europeia e México —, os quais, em
sintese apertada, contendiam que os Estados Unidos, através do U.S. Superfund Amendments
and Reauthorization Act of 1986, ao instituirem um imposto sobre petréleo e alguns
derivados, faziam diferenciacdo entre produtos nacionais e importados, infringindo o art. I1I:2
do GATT'™ (obrigacdo de tratamento nacional), pois mais elevada a aliquota incidente sobre
os ultimos.

O governo norte-americano nao se insurgiu contra a alegacdo de que quedava violado
o art. III:2; ao revés, suscitou que a diferenca entre as aliquotas aplicadas a produtos
domésticos e importados era tdo pequena que seus efeitos comerciais seriam minimos ou
nulos, de modo a ndo se operar anulac@o ou prejuizo de beneficios aos reclamantes.

O painel dividiu o exame do ponto em duas partes: primeiro, se a presuncdo de

7z

~ . . 101 .
anulacdo ou prejuizo € refutdvel ou absoluta "; segundo, caso fosse refutdvel, se a

9 United States — Taxes on Petroleum and Certain Imported Substances, GATT Panel Report, adopted 17 June
1987, L/6175 — BISD 34S/136.

' “The products of the territory of any contracting party imported into the territory of any other contracting
party shall not be subject, directly or indirectly, to internal taxes or other internal charges of any kind in excess
of those applied, directly or indirectly, to like domestic products (...)".

00 A primeira vista, poder-se-ia considerar a 1* questdo levantada descabida, pois a descri¢do da pratica do
GATT elaborada em 1979 j4 indicava tratar-se de presungdo juris tantum. Suposi¢do que é contrariada, porém,
pela exegese feita dos §§ 4° e 5° do documento. O painel identificou dois momentos distintos na atividade
judicante das Partes-Contratantes: um devotado a emissdo de julgamento acerca da conduta e outro, posterior, a
autorizacdo de suspensdo de concessdes. Do 1° momento se ocuparia o § 4°, ao passo que do 2°, o § 5° Estd
escrito no § 4° que, se ndo se conseguir chegar a uma composi¢do, “o primeiro objetivo das PARTES



55

demonstracdo de que a medida produz efeitos insignificantes ou nulos sobre o comércio seria
suficiente para elidir a presungao.

A verificagdo pelo painel da primeira questdo que levantou — se a presungdo de
anulacdo ou prejuizo € refutdvel ou absoluta — findou pela constatacdo de que “ndo havia
nenhum caso na historia do GATT em que uma parte-contratante havia rebatido com éxito a
presuncdo de que uma medida ilegal causa anulag¢do ou prejuizo”'*%. Dai a conclusdo de que
a presuncdo teria operado na pratica como se irrefutdvel fosse'*.

A irrefutabilidade da presuncdo na pratica — apesar de, pelo direito, atualmente
refletido no art. 3:8 do ESC, ser possivel refutd-la — deve-se decisivamente a interpretagao
imprimida a beneficios, ou, precisamente, ao que se entende como sendo tutelado pelo termo.
Isso leva ao segundo ponto examinado: se a demonstracdo de que a medida gera efeitos

insignificantes ou nulos sobre o comércio seria suficiente para afastar a presungao.

CONTRATANTES ¢ geralmente o de conseguir a supressdo das medidas de que se trata, caso se verifique que
estas sdo incompativeis com o Acordo Geral”. Como inexiste mencao a eventual impacto das medidas, o painel
concluiu que “a prdtica das PARTES CONTRATANTES ¢é fazer recomendagées e julgamentos sobre medidas
incompativeis com o Acordo Geral independentemente do impacto dessas medidas”. Assim, o s6 fato de uma
medida ser incompativel com o GATT implicaria que, ao ser julgada, fosse censurada. A interpretacdo, ao
repudiar toda e qualquer medida ilegal, independentemente dos seus efeitos, conduziria a irrefutabilidade da
presuncdo de anulacdo ou prejuizo. A seguir, o painel refere-se ao §5°. A circunstincia de a presunc¢do sé ter
aparecido nesse pardgrafo seria repleta de significado, entendendo o painel que os impactos da medida ilegal s
entram em linha de conta na etapa de autorizacao da retaliacdo. A presunc¢do, entdo, entraria em cena: por existir
uma medida ilegal, haveria, por consequéncia, presuncdo de que efeitos desfavordveis (anulagdo ou prejuizo de
beneficios) foram produzidos a parte reclamante, pelo que se considerariam as circunstincias sérias o bastante
para autorizar-se a suspensdo de concessdes. Caberia a parte reclamada, nessa altura — e somente nessa, segundo
o painel —, rebater a presuncdo, na eventualidade de almejar escapar a retaliacdo. A interpretacdo feita pelo
painel dos §§ 4° e 5° na parte que assentou que a presungdo sé incidiria na etapa derradeira de suspensio de
concessdes, acabou ndo sendo seguida posteriormente. A letra do art. 3:8 do ESC dissociou a presungdo da
suposta ligacdo exclusiva com a fase de retaliacdo; ndo se coloca em didvida que se possa intentar rebater a
presuncao na fase que precede a entrega da decisdo sobre o mérito da queixa. De todo modo, a discussdo acerca
dos efeitos de uma medida ilegal — que, afinal, subjaz aquela de se a presun¢do de anulacdo ou prejuizo foi
elidida ou ndo — acabou somente detendo relevancia justamente na fase de suspensio de concessdes, como meio
de aferir-se o nivel de retaliagdo a ser autorizado, o qual deve ser proporcional aos beneficios anulados ou
prejudicados.

"2 “The Panel noted such claims had been made in a number of cases but that there was no case in the history
of the GATT in which a contracting party had successfully rebutted the presumption that a measure infringing
obligations causes nullification and impairment” (United States — Taxes on Petroleum and Certain Imported
Substances, p. 14, § 5.1.6).

1% “The Panel concluded (...) that, while the CONTRACTING PARTIES had not explicitly decided whether the
presumption that illegal measures cause nullification and impairment could be rebutted, the presumption had in
practice operated as an irrefutable presumption” (Ibid., p. 15, § 5.1.7).
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Segundo o painel, a vingar a argumentacdo dos Estados Unidos, ter-se-ia que admitir
que a rationale do art. 1II:2 seria tutelar o volume de exportacdo. Assim, seria permitida a
infracdo a obrigacdo de tratamento nacional, procedendo-se a discriminacdo entre produtos
locais e importados (tal qual sucedia no caso), desde que isso ndo causasse efeitos
desfavordveis as exportagdes da parte reclamante. Dito entendimento inevitavelmente levaria
os painéis, para verificar se houve anulacdo ou prejuizo de beneficios, a investigar dados
relativos ao comércio do membro em questdo. A légica que parece orientar o posicionamento
do painel € que muitos fatores podem influenciar os fluxos de comércio, tornando complexa a
verificacdo de se determinadas causas produzem, ou deixam de produzir, certas consequéncias
comerciais.

O painel, entdo, adotou a posi¢do de que o art. III:2 ndo tutela volumes de exportacao,

e sim condigodes de concorréncia:

(...) Por essas razdes, o Artigo III:2, primeira sentenga, ndo pode ser interpretado no sentido de
proteger expectativas de volumes de exportacdo; ele protege expectativas de uma relacdo
concorrencial entre produtos domésticos e importados. Uma alteracdo dessa relagdo
concorrencial em afronta aquela disposi¢do deve por consequéncia ser considerada ipso facto
uma anulagdo ou prejuizo de beneficios resultantes do Acordo Geral'™. (grifado no original)

A proposito, anota PETERSMANN, aludindo expressamente ao entendimento contido

no trecho acima transcrito:

Em direito internacional geral, dano material ndo constitui um elemento constitutivo do ato
internacionalmente ilicito ou um requisito da responsabilidade do Estado. A pratica de solugdo
de controvérsias do GATT da mesma forma reconhece que a inconsisténcia de uma medida
comercial com o GATT, e anulacdo ou prejuizo a propésito do Artigo XXIII, ndo dependem
de dano. Conforme afirmado no relatério do painel adotado pelo Conselho do GATT em 17 de
junho de 1987 sobre ‘Impostos Norte-Americanos sobre Petréleo’, ‘o impacto de uma medida
inconsistente com o Acordo Geral ndo é relevante para a determinagdo de anulagdo ou
prejuizo’ pois a funcdo da maioria das regras do GATT (como os Artigos I-1IT e XI) é

1% “For these reasons, Article III:2, first sentence, cannot be interpreted to protect expectations on export
volumes, it protects expectations on the competitive relationship between imported and domestic products. A
change in the competitive relationship contrary to that provision must consequently be regarded ipso facto as a
nullification and impairment of benefits accruing under the General Agreement” (Ibid., p. 16, § 5.1.9). Adiante,
arrematou: “(...) the Panel concluded that the tax on petroleum was inconsistent with Article I11:2, first sentence
and consequently constituted a prima facie case of nullification and impairment and that an evaluation of the
trade impact of the tax was not relevant for this finding” (Ibid, p. 16, § 5.1.12).
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estabelecer condicdes de concorréncia e proteger oportunidades de comércio, € presume-se

que violacdes das regras do GATT afetam adversamente essas condicoes de competicio'™.

(grifou-se)

E relevante sublinhar que a premissa de que se protegem condicdes de concorréncia,
ou oportunidades de comércio, em vez de volumes de comércio, ndo se restringe ao art. III;
conforme salientado na passagem, tal constitui “a funcdo da maioria das regras do GATT”.
A premissa, da mesma forma, revela que o dano material (diminui¢cdo dos volumes de
comércio) ndo se afigura requisito da responsabilidade em direito internacional do

4o 106 . ~ . ~
comércio . O entendimento em questdo serd retomado quando for abordada a evolugdo

5 “In general international law, material damage is neither a constitutive element of an internationally
wrongful act nor a requirement of state responsibility. GATT dispute settlement practice likewise recognizes that
the GATT-inconsistency of a trade measure, and nullification or impairment in terms of GATT Article XXIII, do
not depend on damage. As stated in the GATT panel report adopted by the GATT Council on 17 June 1987
concerning ‘US Taxes on Petroleum’, ‘the impact of a measure inconsistent with the General Agreement is not
relevant for a determination of nullification and impairment’ because the function of most GATT rules (such as
Articles I-11I, and XI) is to establish conditions of competition an to protect trading opportunities, and violations
of GATT rules are presumed to adversely affect these conditions of competition” (The GATT/WTO Dispute
Settlement System, p. 136).

'% Dita premissa foi alvo de desdobramento extremado em EC-Bananas, na parcela do contencioso que versou
sobre o locus standi dos EUA para ser parte na reclamagdo. A alegacdo da CE era de que os EUA ndo poderiam
ter experimentado anulacdo ou prejuizo de beneficios, jA que, além da sua produ¢do de bananas ser
insignificante, ndo exportavam o produto para a reclamada. O argumento foi veiculado sob a forma de uma
questdo preliminar, no sentido de que os EUA careceriam de legitimidade (legal interest) para a proposi¢dao da
queixa. O 6rgdo de apelacdo referendou a posicdo do painel, assentando que o ESC ndo impde, expressa ou
implicitamente, que o Membro que apresente a queixa detenha legal interest para tanto — afirmacdo que ndo
deixa de ser surpreendente, por ser pacifico que o sujeito que propde a acdo deve ter legitimidade. A 16gica
subjacente a decisdo € que, como as regras do GATT s6 protegem condi¢bes de concorréncia, sem assegurar
fluxos de comércio, ndo € necessdrio que um Membro, ao ajuizar uma reclamacdo, demonstre que estd sendo
lesado com a medida combatida. O raciocinio pode sem dificuldade conduzir a que se infira que fodos os
Membros tenham um interesse na manuten¢do das condi¢cdes de concorréncia, pelo simples de fato de,
potencialmente, poderem engajar-se no comércio do item em questdo. Nesse diapasdo, consignou o painel:
“Generally, it would be difficult to conclude that a Member had no possibility of competing in respect of a
product or service. The United States does produce bananas in Puerto Rico and Hawaii. Moreover, even if the
United States did not have even a potential export interest, its internal market for bananas could be affected by
the EC regime and that regime’s effect on world supplies and prices. (...)Thus, in our view a Member’s potential
interest in trade in goods or services and its interest in a determination of rights and obligations under the WTO
Agreement are each sufficient to establish a right to pursue a WTO dispute settlement proceeding” (European
Communities — Regime for the Importation, Sale and Distribution of Bananas, WTO Panel Report, circulated 22
May 1997, WT/DS27/R/USA, p. 306-307, § 7.50). O 6rgdo de apelacdo ndo foi enfitico como o painel quando
esse consignou que bastaria um potencial interesse no comércio de certo bem para um Membro ser parte
legitima para acudir a solucio de controvérsias. Com efeito, resolveu fixar-se nas circunstancias mencionadas no
trecho transcrito, que inclusive reproduziu, as quais garantiriam um nexo entre os EUA e o regime de bananas da
CE. Ainda assim, que os EUA sdo um exportador em potencial, ou que o regime combatido possa causar efeitos
de ricochete sobre o seu mercado interno, afigura-se um nexo por demais fluido, que poderia ser aproveitado
sendo por todos, por inimeros paises. Assim, pode-se afirmar que a decisdo ndo ficou longe de abrir uma porta
para a actio popularis em direito internacional do comércio. Confrontado com o argumento europeu de que se
estaria tornando possivel a “litigdncia de todos contra todos”, o painel ndo mencionou a existéncia de obstaculo
Juridico a isso, mas somente politico: “The likelihood of litigation by all against all seems unlikely, as Members
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jurisprudencial da reclamacdo de ndo violagc@o. Por ora, cumpre atentar para o seu impacto
sobre a presun¢ao de anulacdo ou prejuizo: ele diminuiu de forma dréstica, para ndo dizer

fatalmente, a possibilidade de elidir-se a presun¢do. De acordo com NETO:

Tal assimilacdo [entre a violagdo e o seu efeito de ‘anulagdo do beneficio’] é andloga
aquela do dano a violag@o em direito internacional, consubstanciada na ideia de dano juridico.
Também na jurisprudéncia da OMC, a transformacio do bem juridico protegido pela norma
primdria internacional, de um bem material (e.g. volumes de exportacdo) em um principio
imaterial (e.g. relagdo competitiva), presta-se a formula de Dionisio Anzilotti segundo a qual
“le dommage se trouve compris implicitement dans le caractére anti-juridique de ’acte”. Se a
anulacdo do beneficio € identificada ao objeto da obrigacdo, o dano € puramente juridico e a
presungio torna-se de facto impossivel de ser revertida'”’. (grifado no original)

Concebe-se que o unico modo de comprovar que uma medida ilegal ndo ocasiona
anulacdo ou prejuizo de beneficios — rebatendo-se, assim, com €xito a presuncdo estabelecida
— seria atestar que a medida ndo origina efeitos comerciais restritivos. Contudo, essa
possibilidade se fecha quando se assenta que as regras comerciais salvaguardam condig¢des de
concorréncia, independentemente da producdo de qualquer efeito sobre o comércio'®. Nesse
sentido, ndo causa espanto que a presuncao nunca tenha sido rebatida com sucesso, seja sob a

égide do GATT, seja sob a da OMC.

are admonished by Article 3.7 of the DSU to exercise restraint in bringing cases and the cost of bringing cases is
such, especially in a case like this one, that this admonition is likely to be followed. In our view, it is also
unlikely that significant numbers of cases will be initiated by Members that have no immediate trade interest in
their results” (Ibid., p. 307, § 7.51).

""NETO, op. cit., p. 239.

1% “In any event, the Panel wished to stress that the existence of a quantitative restriction should be presumed to
cause nullification or impairment not only because of any effect it had had on the volume of trade but also for
other reasons, e.g. it would lead to increased transaction costs and would create uncertainties which could
affect investment plans” (Japan — Measures on Imports of Leather, GATT Panel Report, adopted 16 May 1984,
L/5623 — BISD 318, p. 14, § 55). “The Panel carefully considered the effects of the purchase requirements on
trade. (...) The Panel, however, believes than an evaluation of the trade effects was not directly relevant to its
findings because a breach of a GATT rule is presumed to have an adverse impact on other contracting parties”
(Canada — Administration of the Foreign Investment Review Act, GATT Panel Report, adopted 07 February
1984, L/5504 — BISD 30S/140, § 6.6). “We are of the view that it is not possible to segregate the impact of the
quantitative restrictions from the impact of other factors. While recognizing Turkey’s efforts to liberalize its
import regime on the occasion of the formation of its customs union with the European Communities, it appears
to us that even if Turkey were to demonstrate that India’s overall exports of clothing and textile products have
increased from their levels of previous years, it would not be sufficient to rebut the presumption of nullification
and impairment caused by the existence of WTO incompatible import restrictions” (Turkey — Restrictions on
Imports of Textiles and Clothing Products, WTO Panel Report, circulated 31 May 1999, WT/DS34/R, § 6.204; a
decisdo do painel, nesse ponto, ndo foi revista pelo érgdo de apelacio).
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Nao obstante a refutabilidade expressa (hoje, no art. 3:8 do ESC), vige, tacitamente, a

irrefutabilidade da presuncao.

1.2.2 Remédios Juridicos

O estudo do funcionamento da reclamagdo de violagdo deve findar pela abordagem
dos provimentos e medidas judiciais a que o Membro lancando mao da referida acdo tem
direito, ou seja, os seus remédios juridicos. A abordagem privilegiard as disposi¢oes
existentes no ESC, mas sem descurar dos antecedentes desse diploma. Os remédios juridicos
previstos no ESC sdo, por exceléncia, devotados a reclamacdo de violacdo. Apenas a
propor¢ao que com a reclamacdo de nao violagdo haja compatibilidade é que a ela ditos
remédios se aplicam.

O remédio por exceléncia da reclamacao de violagdo, e do ESC como um todo, reside
na recomendagdo para que a medida julgada ilegal seja posta em conformidade com o acordo

em questdo, prevista no art. 19:1:

1. Quando um painel ou o Orgdo de Apelacio concluir que uma medida é incompativel com
um acordo abrangido, deverd recomendar que o Membro interessado torne a medida
compativel com o acordo. Além de suas recomendagdes, o painel ou o Orgido de Apelagio
poderd sugerir a maneira pela qual o Membro interessado poderd implementar as
recomendacdes'”. (grifou-se)

19«1 Where a panel or the Appellate Body concludes that a measure is inconsistent with a covered agreement,
it shall recommend that the Member concerned bring the measure into conformity with that agreement. In
addition to its recommendations, the panel or Appellate Body may suggest ways in which the Member concerned
could implement the recommendations”. Sobre a fase de implementacdo do mecanismo de solucdo de
controvérsias da OMC, a qual tem inicio com a adog¢do, pelo Orgﬁo de Solugcdo de Controvérsias, da
recomendacio do painel ou 6rgdo de apelacdo, estendendo-se até o efetivo cumprimento, veja-se LAWSON,
Michael Nunes. A fase de implementacio no sistema de solug@o de controvérsias da OMC: subsidios para a sua
revisdo. In: PIMENTEL, Luiz Otavio (Org.). Direito Internacional e da Integragdo. Floriandpolis: Fundagdo
Boiteux, 2003.
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Debate académico que se observa é sobre se a recomendagdo do art. 19 afigura-se
obrigatdéria, para o qual contribuem a brandura do termo como ndo ter o Entendimento,
taxativamente, determinado a sua obrigatoriedade. Ja no texto do GATT existia obscuridade

quanto a essa questdo; o art. XXIII:2 limitava-se a estabelecer que...

(...) As Partes-Contratantes investigardo, sem demora, qualquer assunto que lhes seja

submetido, e fardo recomendacdes apropriadas as Partes-Contratantes que considerem

. e~ ~ 110
interessadas, ou emitirdo julgamento sobre a questdo .

E de interesse observar que o texto saido da Conferéncia de Genebra relativo a
cldusula de anulacdo ou prejuizo — do qual, rememore-se, o art. XXIII do GATT ¢
praticamente uma cdpia — sofreu, no particular, o seguinte melhoramento (nao absorvido pelo
GATT): para a reclamacdo de violacdo, ficou decidido que ao 6rgdo judicante (Executive
Board) caberia requerer a conformacgao da medida ilegal; ja na reclamac¢do de ndo violacao (e
de situacdo) sua competéncia restringir-se-ia a uma recomendagcdo.

Malgrado a linguagem nada conclusiva do GATT — cujo art. XXIII:2, por se aplicar
indistintamente as trés espécies de reclamacgdes, nem mesmo dizia que as recomendacdes se
dirigiriam a adequag¢do da medida ilegal —, a pratica, consoante refletida na ja referida
Descri¢do Concertada de 1979, acabou apontando para que se assegurasse a conformacao da
conduta ilicita. Assim é que o pardgrafo 4° estipulava que, impossibilitada a composi¢do, o
“primeiro objetivo das PARTES CONTRATANTES é geralmente o de conseguir a supressao
das medidas de que se trata, caso se verifique que estas sdo incompativeis com o Acordo
Geral”".

Lido no seu conjunto, o ESC sinaliza para a obrigatoriedade de o Membro vencido

observar a recomendacdo emitida pelo painel ou o 6rgdao de apelacdo, fazendo-a verdadeira

10«2 (...) The CONTRACTING PARTIES shall promptly investigate any matter so referred to them and shall
make appropriate recommendations to the contracting parties which they consider to be concerned, or give a
ruling on the matter, as appropriate. (...)”

" «q (...) In the absence of a mutually agreed solution, the first objective of the CONTRACTING PARTIES is
usually to secure the withdrawal of the measures concerned if these are found to be inconsistent with the general
agreement. (...)”
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obrigacdo de cessacdo, no espirito do art. 30 do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade

por Atos Internacionalmente Ilicitos da CDI''2.

Alguns dispositivos s@o especialmente
elucidativos. O art. 21:1 reza que “O pronto cumprimento das recomendagoes e decisoes do
0SC [Orgido de Solugio de Controvérsias] é fundamental para assegurar a efetiva solucdo
das controvérsias, em beneficio de todos os Membros”'". O art. 22:1, que compensagdo e
suspensdo de concessdes “sdo medidas tempordrias disponiveis no caso de as recomendagoes
e decisdes ndo serem implementadas dentro de prazo razodvel”''. A prépria existéncia de
um mecanismo posterior a ado¢ao da decis@o, objetivando vigiar a implementacao do julgado
(art. 21), ndo faria sentido caso nio se tivesse por plenamente vinculante a recomendacdo' .
Todavia, a obrigatoriedade da recomendacdo nao deve mascarar a limitacdo desse

remédio juridico. O art. 19 sé confere as instancias judicidrias da OMC a prerrogativa de

manifestarem-se a respeito da legalidade ou ndo da conduta em questdo, e emitirem uma

"2 Em sentido contrério, cite-se interpretacdo levada a efeito pelos Estados Unidos e contida no Statement of
Administrative Action ao Uruguay Round Agreements Act, de acordo com a qual (i) o cumprimento da
recomendacdo, (ii) a concessd@o de compensacgdo e (iii) a sujeicdo do vencido a retaliacdo sdo colocadas como
alternativas em pé de igualdade: “The DSU recognizes that it may not be possible for a government to agree to
the removal of a measure that a panel has found to be inconsistent with a Uruguay Round agreement.
Accordingly, it provides for alternative resolutions, including the provision of trade compensation and other
negotiated settlements, or the suspension of benefits equivalent to the ‘nullification or impairment’ of benefits
caused by the offending measure” (Apud REIF, Timothy M.; FLORESTAL, Marjorie. Revenge of the Push-Me,
Pull-You: The Implementation Process Under the WTO Dispute Settlement Understanding. The International
Lawyer, vol. 32, n. 03, 1998, p. 761).

3«1 Prompt compliance with recommendations and rulings of the DSB is essential in order to ensure effective
resolution of disputes to the benefit of all Members”.

14«2 Compensation and the suspension of concessions or other obligations are temporary measures available
in the event that the recommendations and rulings are not implemented within a reasonable period of time. (...)”
MAVROIDIS invoca o art. 23: “Formalistic grounds though should not take anything away from the fact that
respecting the decisions on illegality by WTO adjudicating bodies is part of the pacta sunt servanda obligation
imposed on all WTO members: such an obligation stems particularly from the fact that in Article 23(2) DSU,
WTO members agreed to assign compulsory third party adjudication to resolve their trade-related disputes in
favour of the WTO adjudicating bodies. To state now that such adjudicatory outcomes do not have to be
observed (because no WTO provision unambiguously states that such decisions are binding) amounts to
denouncing the effet utile of Article 23(2) DSU. Consequently, in this line of thinking, a DSB decision adopting a
panel/Appellate Body report that an illegality has been committed, and its ensuing recommendation, is binding
on its addressee” (MAVROIDIS, op. cit., p. 782-783).

"> 0 art. 21 do ESC é denominado Surveillance of Implementation of Recommendations and Rulings, valendo
apontar os mecanismos que preve. O art. 21:1 consagra a preferéncia pelo cumprimento imediato. Porém, existe
a possibilidade de recurso ao §3°, segundo o qual, ndo sendo possivel o adimplemento imediato, o OSC
concederd um periodo razodvel de tempo. Inexistindo concordancia entre os litigantes quanto ao que seria um
periodo razodvel, hd previsdo de um contraditério, onde a palavra final se dard pela via da arbitragem (§3°, ¢),
aconselhando-se o limite de 15 meses. A concessdo do periodo razodvel tem sido interpretada como medida
excepcional, reclamando do pafs requerente prova da sua necessidade. O OSC detém a prerrogativa de
supervisionar as providéncias tomadas pelo vencido para cumprir a decisdo. O assunto permanecerd na pauta do
OSC até o efetivo cumprimento, devendo o obrigado prestar relatdrios acerca dos progressos alcangados.
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diretiva genérica, instando o infrator a conformar a medida ao acordo abrangido, inexistindo
mandato para que se lhe determinem os meios para tanto. E verdade que o art. 19:1 permite
que os painéis ou o 6rgido de apelacdo sugiram os meios pelos quais a recomendacdo seja
implementada. Contudo, além de subutilizada — em razdo de tendéncia dos 6rgaos judicantes
de confeccionarem suas decisdes do modo menos intrusivo possivel —, a emissao de sugestdes
esbarra na falta de forca vinculante dessas.

O provimento, pois, cinge-se a determinacdo da cessacdo da ilicitude. Os danos
experimentados por um Membro em virtude da conduta ilegal de outro ficam a descoberto,
por ndo prever o ESC o direito 2 reparacdo''. Para remeter 2 sistematica do Projeto de
Artigos da CDI, o conteido da responsabilidade por violacio no GATT/OMC apresenta-se
reduzido. Naquele documento, a responsabilidade compreende tanto a obrigacdo de cessagao
— proporcionando, inclusive, promessas de garantia e ndo repeti¢do — como a de reparagao —
que pode tomar trés formas: restitui¢do, compensacao e satisfacdo. Aqui, a responsabilidade
esgota-se na obrigacdo de cessagdo, pura e simples.

Em ndo tendo acontecido o cumprimento da recomendagdo, ou tendo o cumprimento
sido julgado ruim pelo painel previsto no art. 21:5 — conhecido no linguajar da OMC como
compliance panel117 —, 0 Membro vencido, caso requisitado, vé-se obrigado a entabular
negociacdes objetivando a concessdo de compensagdo (art. 22:2). De carater tempordario, a
compensagdo consiste em abertura de mercado oferecida pelo vencido, enquanto,
teoricamente, € providenciada a conformacao da medida ilegal com o regime. Ao instituto se
aplica a cldusula da na¢do mais favorecida: conquanto negociada pela parte vencida vis-a-vis

a vencedora, todos os Membros acabario beneficiados.

" A CDI, nos comentirios ao art. 30 do seu Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por Atos
Internacionalmente Ilicitos, onde é estatuida a obrigacdo de cessacdo, assinala, em nota de rodapé, que “The
focus of the WTO dispute settlement mechanism is on cessation rather than reparation” (Report of the ILC on
the Work of its 53 Session, p. 89).

""" Nas hipéteses em que se instala controvérsia acerca da legalidade ou mesmo existéncia da medida executada
em cumprimento a recomendacio, o art. 21:5 prevé um contraditério, no qual devera atuar, preferencialmente, o
painel que julgou o mérito da contenda.
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Na eventualidade de transcorrerem vinte dias contados do fim do prazo de
cumprimento e as partes nao houverem acordado sobre compensa¢do, o Membro vencedor
estd livre para solicitar ao OSC a suspensdo de concessoes ou outras obrigacoes.

O dltimo recurso da Organizacdo contra o descumprimento consiste na suspensao de
concessdes ou outras obrigagdes, ou retaliacdo, como é largamente conhecido o instituto. A
no¢do de efetividade do mecanismo de solucdo de controvérsias da OMC € associada a
possibilidade de autorizar-se que um Membro faca uso de retaliacio contra outro. A
compensacdo e a suspensdao de concessdes, na esteira do art. 22:1, conformam medidas
tempordrias; o “pagamento” de compensacdo ou a sujeicdo a retaliagdo ndo equivalem a
adimplemento da obrigacdo de desfazer a ilicitude, que permanece.

Como a compensagao, a suspensao de concessdes ou outras obrigacdes vem regulada
no art. 22 do ESC. No § 3°, o ESC houve por bem impor determinadas diretrizes ao Membro
que planeje retaliar. Assim, a retaliacdo deve atingir: (i) preferencialmente, o mesmo setor do
produto objeto da controvérsia; (ii) secundariamente, outros setores sob o mesmo acordo; (iii)
por ultimo, concessdes sob outros acordos' '8,

Outro principio a ser obedecido, previsto no art. 22:4, € que haja equivaléncia entre o
prejuizo sofrido e o montante da retaliagﬁo“9. A possibilidade de suspensao de concessoes
como contrapartida a manutencdo de uma medida ilegal, e a regra do art. 22:4 em especial,
constituem outra faceta do papel da reciprocidade em direito internacional do comércio. A

l6gica da suspensdo de concessdes seria o retorno a situacdo de equilibrio entre direitos e

8«3 In considering what concessions or other obligations to suspend, the complaining party shall apply the
following principles and procedures: (a) the general principle is that the complaining party should first seek to
suspend concessions or other obligations with respect to the same sector(s) as that in which the panel or
Appellate Body has found a violation or other nullification or impairment; (b) if that party considers that it is
not practicable or effective to suspend concessions or other obligations with respect to the same sector(s), it
may seek to suspend concessions or other obligations in other sectors under the same agreement; (c) if that
party considers that it is not practicable or effective to suspend concessions or other obligations with respect to
other sectors under the same agreement, and that the circumstances are serious enough, it may seek to suspend
concessions or other obligations under another covered agreement; (...)”

"9 “The level of the suspension of concessions or other obligations authorized by the DSB shall be equivalent to
the level of the nullification or impairment”.
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obrigacdes, afetada pela manutenc¢do de uma medida violadora das regras comerciais, a privar
o Membro lesado dos beneficios a que faria jus'?. O restauro do equilibrio supde, entdo, que
haja correspondéncia entre o quantum de beneficios anulados ou prejudicados e o quantum
objeto da suspensao de concessoes.

O art. XXIII do GATT limitou-se a estabelecer que a quantificagdo da retaliacdo fosse
apropriada as circunstdncias, segundo o entendimento das Partes-Contratantes. Nesse ponto,
também, o texto foi objeto de alteracdo na Conferéncia de Havana de 1948: de acordo com a
versao definitiva, consubstanciada no art. 95:3 da Carta da OIC, afora apropriada, a retaliacao
haveria de ser compensatéria'?'.

Se os efeitos da medida ilegal sobre o comércio ndo sao levados em consideracao no
momento de apurar-se se houve anulagdo ou prejuizo de beneficios (na fase de
“conhecimento” da queixa) — conforme se exp0s, as regras comerciais, em geral, protegem
condi¢cdes de concorréncia e ndo volumes de comércio —, na fase de implementacdo da
decisdo, ao se requerer ao OSC autorizacdo para suspender concessdes, 0 exame de tais

efeitos assume importancia, com o intuito de que se possibilite medir a mencionada

equivaléncia. A exigéncia de que, na fase de retaliacdo apenas, se comprove que os fluxos

20 “If a contracting party fails to live up to substantive obligations or violates a substantive prohibition, the
most that the CONTRACTING PARTIES can do is authorize affected contracting parties, pursuant to Article
XXIII, to suspend the application to the offending contracting party of ‘such concessions or other obligations
(...)". Thus, even in cases of flagrant violations the General Agreement appears to contemplate the role of the
CONTRACTING PARTIES as tribunal to be the maintenance of a balance of concessions and other obligations
among the contracting parties. The limited role accorded to sanctions in promoting respect for the substantive
rules of the General Agreement contrasts strikingly with the use of sanctions by domestic courts to enforce
compliance with the substantive prohibitions of domestic law and with the power of the United Nations Security
Council to impose sanctions upon members of the United Nations in the event of failure to abide by the
principles of the Charter concerning the use of force” (DAM, op. cit., p. 352).

"2 Gize-se que o papel a ser desempenhado pela suspensio de concessdes — se o indicado ou o de san¢do — ndo
deixou de ser motivo de controvérsia durante as negociacdes da OIC. HUDEC d4 conta do conflito de pontos de
vista a respeito, aduzindo que o texto por fim adotado foi hdbil em concilid-los. Embora o grupo de trabalho que
recomendou a alteracdo entendesse que a retaliagdo deveria ser ndo mais do que compensatéria, rejeitou
consignar a ressalva no texto, pois poderia sugerir que os paises, ao invés de cumprir o acordado, estariam livres
para pagar por uma violacdo. Afirma que a previsdo de retaliagdo punitiva, defendida por muitas delegacdes,
produziria o desejado efeito de impor o respeito as obrigagdes da Carta, mas ndo era factivel conferir
expressamente a OIC poder para impor puni¢des (HUDEC, The GATT Legal System and World Trade
Diplomacy, p. 27-28).
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comerciais foram efetivamente afetados, expde, como observado por NETO, um
anacronismo'*%.

Uma tentativa de relacionar a suspensdo de concessdes as contramedidas previstas em
direito internacional geral ndo ¢é isenta de dificuldades. Com o aludido instituto a retaliacdo
apresenta em comum a circunstancia de ser um remédio utilizavel apds frustradas as tratativas
para que o Estado infrator cumpra a sua obrigagdo ou preste compensagdo, além de ambas
representarem o self-help ainda prevalecente em uma sociedade internacional caracterizada
pela descentralizacdo do poder. As contramedidas tém em vista um objetivo especifico — e
nesse ponto a semelhanga entre os dois institutos pode dar margem a discussdo —: induzir o
infrator ao adimplemento. Conforme o saber tradicional, que se impds durante a vigéncia do
GATT, a suspensdo de concessdes busca recuperar a reciprocidade perdida. O ESC, no
mesmo trilho, em momento algum menciona que o objetivo da retaliacdo é compelir o
Membro infrator ao desempenho da obrigagdo. Nessa perspectiva, por visar ao reequilibrio
entre direitos e obrigacdes (ou seja, retorno ao status quo ante), a suspensao de concessoes
poderia estar mais perto do remédio de direito internacional geral da compensacdo do que do
das contramedidas.

Contudo, uma ressalva deve ser feita: a compensacdo (a de direito internacional geral,
ndo a prevista no ESC) € tida como uma solucdo definitiva para a disputa, ao passo que a
retaliacdo € solucdo tempordria, que nado substitui a execucdo especifica, isto €, o
cumprimento da obrigacdo (art. 22:1). Essa preferéncia pelo cumprimento da decisdo dos
painéis ou do 6rgdo de apelacdo tem levado doutrinadores como CHARNOVITZ a reconhecer

na suspensdo de concessOes, além da funcdo de restauracdo do equilibrio, outra, que a

"2 “Na origem da responsabilidade, o elemento dano (a anulacdo ou prejuizo) é de fato prescindivel em casos
de violacdo prima facie (..). O conteido da responsabilidade privilegia a cessacdo do ilicito
incondicionalmente. E a invocagdo da responsabilidade na OMC independe da demonstracdo de um interesse
Jjuridico. (...) De forma anacréonica, o mesmo Estado que pdde contestar a legalidade de uma medida de outro
Estado independentemente dos efeitos comerciais ou econdmicos que essa medida lhe tenha causado
individualmente estard limitado a adotar contramedidas equivalentes ao nivel de anulacdo ou prejuizo da
medida” (Op. cit., p. 365).
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primeira se sobreporia, de san¢do. San¢cao nao na acepcao de puni¢cdo, mas de medida com o
escopo de induzir o cumprimento da decisdo, interpretacdo que aproximaria a retaliacdo das
contramedidas. A tese de CHARNOVITZ € que, tendo em vista que a suspensdao de
concessOes praticamente nao foi utilizada na era do GATT, a fung¢do que, em teoria, se
projetava para o remédio acabou, quando da intensificacdo do seu uso sob o marco da OMC,
sendo suplantada pela de sancdo. Isso ndo teria acontecido propositalmente, por uma decisao
legislativa, e sim a partir da casuistica'>>. Em suma, o autor faz referéncia a uma mudanca de
paradigma com respeito ao papel da retaliacio'**.

O ESC fornece uma derradeira dose de devido processo legal ao possibilitar, no art.
22:6, que o Membro infrator se irresigne contra a nao observancia dos principios contidos no
art. 22:3 e 22:4, através de recurso ao painel original ou a um arbitro nomeado pelo Diretor-

Geral.

'2 CHARNOVITZ elenca algumas situacdes que dariam guarida a sua tese, como érbitros ja se terem
manifestado acerca da fung@o da retaliacdo como sendo de induzir o cumprimento, ou terem os EUA, nos
contenciosos Bananas e Hormones, utilizado tarifas de 100% ad valorem a titulo de retaliagdo, sobre produtos
que nem mesmo haviam sido objeto de concessdes tarifirias (CHARNOVITZ, Steve. Rethinking WTO Trade
Sanctions. American Journal of International Law, vol. 95, n. 04, 2001, p. 804-805). GAZZINI, igualmente, traz
uma situagdo que se encaixa nessa tese; o autor faz mencdo aos subsidios proibidos (art. 4° do Acordo sobre
Subsidios e Medidas Compensatdrias), que, por serem condendveis per se, legitimariam qualquer Membro a
postular a sua remocdo, independentemente de tal Membro sofrer, ou ndo, os efeitos desses subsidios.
Inexistindo efeitos sobre o comércio do Membro postulante, eventuais contramedidas sé poderiam servir para
induzir a retirada do subsidio. “Thus, all Members have a legal interest in respect for it and litigation is not
confined to cases in which the complainant has suffered or may suffer materially as a result of the violation. As a
result, the proportionality test does not apply as between the counter-measures and the effects of the violation
upon the complainant (which may be non-existent). Rather, it concerns the effectiveness of the counter-measures,
as it applies between the counter-measures and the objective they are aimed at” (GAZZINI, Tarcisio. The Legal
Nature of WTO Obligations and the Consequences of their Violation. European Journal of International Law,
vol. 17, n. 04, 2006, p. 740).

"% “In summary, my thesis is that although the remedy of suspending ‘concessions or other obligations’ is the
same in both the GATT and the WTO, the function of the remedy has changed from the original conception. In
the original GATT, the Article XXIII trade measure was intended to rebalance. In the WTO, the DSU Article 22
trade measure is intended to induce compliance. This alteration in function can be explained by the different
legal structure of the DSU vis-a-vis the GATT. Yet some of the explanation is simply that the Article 22 measure
is being used and the GATT Article XXIII measure was never used. Clair Wilcox’s prediction that a rebalancing
measure would operate as a sanction has hit the mark fifty years later” (CHARNOVITZ, op. cit., p. 807-808).
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1.3 A RECLAMACAO DE NAO VIOLACAO: RESPONSABILIDADE POR ATOS NAO

PROIBIDOS EM DIREITO INTERNACIONAL DO COMERCIO

Se se permite associar a reclamacdo de violacdo a responsabilidade por atos
internacionalmente ilicitos — tendo VON BOGDANDY se reportado a um “movimento geral
do procedimento de violagdo na direcdo dos elementos da responsabilidade do Estado em

o . o 125
direito internacional puiblico geral”

—, ndo se afigura menos procedente, conforme
igualmente proposto por tal autor, visualizar a reclamagao de ndo violacdo como conducente a
responsabilizacdo por atos ndo proibidos em direito internacional do comércio'°.

A espécie de responsabilidade perseguida pela reclamacdo de ndo violacdo amolda-se
a ideia geral da responsabilidade sine delicto: ndo se faz necessaria a ocorréncia de ato ilicito,
sendo suficiente que se produza o dano, in casu, a anulacdo ou prejuizo de beneficios.
Outrossim, a responsabilidade por ndo violagdo encaixa-se na légica da CDI de que o que se
convencionou chamar de responsabilidade por atos ndo proibidos consiste em uma obrigagdao
primdria: grosso modo, a responsabilidade por ndo violacdo estabelece que, se um Membro,
através de uma medida ndo proibida, frustrar vantagens de outro Membro, deverd prestar

compensac¢do. Caso essa ndo seja prestada, cabe ao Membro lesado, como serd visto, recorrer

a suspensdo de concessoes, isto &, as regras secunddrias de responsabilidade por atos ilicitos.

' VON BOGDANDY, Armin. The Non-Violation Procedure of Article XXIII:2 — Its Operational Rationale.
Journal of World Trade, vol. 26, n. 04, 1992, p. 101.

"% Ibid., p. 111. Ainda, KIM: “In sum, the above observations imply that the legal character of liability equates
with NVNI [non-violation nullification or impairment] concept and suggests changing the label of NVNI into a
liability as a more established concept in international jurisprudence” (KIM, Dae-Won. Non-Violation
Complaints in WIO Law — Theory and Practice. Bern: Peter Lang, 2005, p. 255-256). Também,
PETERSMANN: “One field of international law where ‘non-violation complaints’ and international liability for
injurious consequences of lawful acts have been recognized long since is public international trade law”
(Violation Complaints and Non-Violation Complaints in Public International Trade Law. German Yearbook of
International Law, vol. 34, 1991, p. 175-176).
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Por ter surgido com o GATT - e, antes disso, ter aparecido em tratados bilaterais
desde a década de 1920'*7 —, constitui a reclamagdo de ndo violacdo exemplo longevo de
responsabilidade por atos ndo proibidos em direito internacional. Nao é exclusividade,
hodiernamente, do regime multilateral: a existéncia da reclamagdo € detectada em uma
miriade de tratados bilaterais e acordos regionais de comércio, o que confirma a sua vocagao
de instituto do direito internacional do comércio'*®. Essa vocacdo, porém, compromete o
aproveitamento da experiéncia adquirida com a reclamagdo de nao violacao em um estudo
mais amplo sobre responsabilidade internacional por atos ndo proibidos, como o efetuado pela
CDL

Segundo PETERSMANN, enquanto a responsabilidade por atos internacionalmente
ilicitos gozaria de reconhecimento na pratica e jurisprudéncia internacionais, a
responsabilidade por atos ndo proibidos continuaria controversa, consoante atestariam o
trabalho da CDI acerca do tépico e a reclamacio de ndo violacdo'>’.

Como a responsabilidade objetiva em direito interno, a responsabilidade sine delicto
em direito internacional constitui a excecdo a regra de que a responsabilidade ndo prescinde
de um ato (internacionalmente) ilicito. Ndo obstante o art. XXIII do GATT coloque em nivel
de igualdade as reclamagdes de violag@o e nao violagdo, ndo fazendo qualquer reserva quanto
a excepcionalidade da dltima, essa condi¢do afirmou-se na pratica, como da conta a seguinte
passagem, extraida do caso Japan — Film:

Embora o remédio de nao violagdo seja uma importante e aceita ferramenta da solucdo de

controvérsias do GATT/OMC e esteja “nos livros” por quase 50 anos, nds notamos que s
houve oito casos em que os painéis ou grupos de trabalho consideraram o mérito de

2" Nesse esteio, Sungjoon CHO refere-se a reclamacio de nio violagdo como “a relic of the diplomatic system”
(GATT Non-Violation Issues in the WTO Framework: Are They the Achilles Heel of the Dispute Settlement
Process? Harvard Journal of International Law, vol. 39, n. 02, 1998, p. 321).

128 Ex.: NAFTA (1994); Acordo de Livre Comércio EUA-Jordania (2001); Coreia-Chile (2004); Cingapura-EUA
(2004); EUA-Australia (2005); México-Nicardgua (1998), etc. Sobre o aparecimento da reclamacdo de ndo
violagdo em acordos de livre comércio recentes e as questdes implicadas: HSU, Locknie. Non-violation
Complaints — World Trade Organization Issues and Recent Free Trade Agreements. Journal of World Trade,
vol. 39, n. 02, 2005, p. 205-237.

' PETERSMANN, The GATT/WTO Dispute Settlement System, p. 135.
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reclamagdes baseadas no Artigo XXIII:1(b). Isso sugere que as partes-contratantes do GATT e
os Membros da OMC tém abordado esse remédio com cautela e, de fato, o tratado como um
instrumento de excecdo para solucdo de controvérsias. N6s notamos nesse sentido que as
Comunidades Europeias e os Estados Unidos no caso EEC — Oilseeds, e as duas partes no
presente caso, confirmaram que o remédio de ndo violag@o deveria ser abordado com cuidado
e tratado como um conceito de excecdo. A razdo para esse cuidado é evidente. Os Membros

negociam as regras que eles concordam seguir e somente excepcionalmente esperariam ser

~ s . 130
contestados por acdes que ndo violam tais regras = .

O embrido da reclamacdo de ndo violagao € a prépria origem da cldusula de anulacio
ou prejuizo, que no GATT se transmudou no art. XXIII. O porqué da reclamacdo de nao
violacdo confunde-se com o espirito da antiga cldusula de anulacdo ou prejuizo — que as
concessoOes tarifarias poderiam ser facilmente frustradas por préticas governamentais ndo
proibidas, demandando-se um instrumento para fazer frente a essas situacdes. Se bem que o
art. XXIIT do GATT tenha mencionado como passiveis de frustracdo beneficios em geral, o
histérico da cldusula indica que ela (e por consequéncia a reclamagdo de ndo violacdo) foi
planejada para proteger beneficios referentes a concessdes tarifdrias™'. Ao abrir mio da
ilicitude para priorizar o ditame de que os direitos e obrigacdes devem ser mantidos em
equilibrio, a reclamac¢do de nao violacdo representa, quicd, o mais bem acabado exemplo da

consagragao da reciprocidade em direito internacional do comércio.

B0 “Although the non-violation remedy is an important and accepted tool of WIO/GATT dispute settlement and

has been ‘on the books’ for almost 50 years, we note that there have only been eight cases in which panels or
working parties have substantively considered Article XXIII:1(b) claims. This suggests that both the GATT
contracting parties and WTO Members have approached this remedy with caution and, indeed, have treated it as
an exceptional instrument of dispute settlement. We note in this regard that both the European Communities and
the United States in the EEC — Oilseeds case, and the two parties in this case, have confirmed that the non-
violation nullification or impairment remedy should be approached with caution and treated as an exceptional
concept. The reason for this caution is straightforward. Members negotiate the rules that they agree to follow
and only exceptionally would expect to be challenged for actions not in contravention of those rules” (Japan —
Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, WTO Panel Report, adopted 22 April
1998, WT/DS44/R, p. 435-436, § 10.36).

B “The Panel noted that these provisions [of Article XXIII relating to impairment of benefits accruing under the
General Agreement], as conceived by the drafters and applied by the CONTRACTING PARTIES, serve mainly to
protect the balance of tariff concessions. The idea underlying them is that the improved competitive
opportunities that can legitimately be expected from a tariff concession can be frustrated not only by measures
proscribed by the General Agreement but also by measures consistent with that Agreement. In order to
encourage contracting parties to make tariff concessions they must therefore be given a right of redress when a
reciprocal concession is impaired by another contracting party as a result of the application of any measure,
whether or not it conflicts with the General Agreement” (European Economic Community — Payments and
Subsidies Paid to Processors and Producers of Oilseeds and related Animal-Feed Proteins, GATT Panel Report,
adopted 25 January 1990, L/6627 — BISD 37S/86, p. 34, § 144).



70

Conforme originalmente formulada em tratados bilaterais, a cldusula de anulagdo ou
prejuizo, pelo menos no tocante a pretensao de nao violagdo, ndo objetivaria servir como base
para solugdo de controvérsias por um terceiro imparcial. Quanto a medidas nao violadoras do
acordado, a cldusula serviria como amparo legal unicamente para que o pais prejudicado
solicitasse consultas com o fito de reajustar os compromissos tarifarios. Nao produzindo fruto
as negociagdes, a op¢do ao prejudicado seria abandonar o tratado. Com o GATT, as
reclamacdes de violagdo e ndo violagdo, indistintamente, foram submetidas a solug¢do de
controvérsias por um terceiro, inclusive permitindo-se a suspensao de concessdes para as duas
hip6teses'*.

A possibilidade de acionar a contraparte em razao de uma medida nao violadora do
acordado, porém danosa, respondia a existéncia, que persistiu com o GATT, de vacuos

regulatérios. Nas palavras de ROESSLER,

E importante ter em mente que o Artigo XXIII:1(b) era considerado necessario porque as
provisdes do GATT nio realizam os objetivos do GATT completamente. O GATT serve como
uma moldura legal na qual os resultados de negociagdes tarifdrias podem ser incorporados. O
principal propésito dessa moldura é assegurar que o valor de concessdes tarifarias ndo sejam
prejudicados por medidas ndo tarifarias. Entretanto, as provisdes do GATT proporcionam essa
seguranga somente com respeito a medidas de fronteira (Artigo XI do GATT) ou medidas
internas discriminatdrias (Artigo III). Em relagdo a medidas internas ndo discriminatdrias,
como subsidios a producdo e taxas e regulamentos neutros quanto a origem do produto, o
GATT ndo impde quaisquer obrigacdes nio obstante elas possam produzir efeitos similares.
Os direitos do Artigo XXIII:1(b) foram, destarte, conferidos como contrapartida a liberdade
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mantida pelas partes-contratantes com relacio as suas politicas econdmicas domésticas'®.

132 Para ROESSLER, esse estado de coisas ndo configurava uma ameaga a soberania das Partes-Contratantes,
porquanto elas permaneciam livres para bloquear a adog@o da decisdo, o que ndo acontece na OMC. E arremata:
“What has thus happened, more by accident than by design, is that the power of an independent tribunal to hand
out licenses to retaliate is defined by a legal concept that originally served to define the scope of the obligation
to consult under bilateral trade agreements” (ROESSLER, Frieder. Should Principles of Competition Policy be
Incorporated into WTO Law through Non-Violation Complaints? Journal of International Economic Law, vol.
02, n. 03, 1999, p. 418).

3 “It is important to keep in mind that Article XXIII:1(b) was considered necessary because the provisions of
the GATT do not realize the objectives of the GATT completely. The GATT serves as a legal framework into
which the results of tariff negotiations can be incorporated. The main purpose of this framework is to ensure that
the value of tariff concessions is not impaired by non-tariff measures. However, the provisions of the GATT
provide this assurance only in respect of border measures (Article XI of the GATT) or internal measures that are
discriminatory (Article IIl). In respect of non-discriminatory internal measures, such as a production subsidies
and origin-neutral product taxes and regulations, the GATT does not impose any obligations even though they
may have similar effects. The rights under Article XXIII:1(b) were thus granted as a counterpart to freedom the
contracting parties had retained with respect to their domestic economic policies” (Ibid., p. 416-427).
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O argumento contrério que se faz é que, como o regime multilateral do comércio foi
aumentando o seu alcance regulatério, culminando no abrangente sistema legal surgido da
Rodada Uruguai, a reclamacao de nao violacao teria perdido muito da sua razdo de existir'®*.

Outro motivo invocado para explicar a inser¢do da reclamacdo de ndo violagdo no
GATT seria a ndo recepg¢ao pelo direito internacional, a época, de doutrinas como a da boa-fé,
do abuso de direitos e da protecdo de expectativas legitimas13 ’,

O art. XXIII do GATT € por vezes considerado como contendo elementos da cldusula
rebus sic stantibus; em funcdo das alineas b e ¢ do § 1° o dispositivo apresentaria tracos
daqueles institutos juridicos que visam a adaptar o contrato 2 mudanca de circunstancias. E da
esséncia da aludida cldusula que a alteragdo das circunstincias justificadora da revisdao do
contrato ndo seja imputdvel as partes. Assim, a reclamacdo de situacdo, cujo pressuposto € a
existéncia de “qualquer outra situagcdo” € cujos travaux preparatoires ensinam que ela teve
em mira fazer face a mudancas de condi¢des para as quais as partes ndo concorreram, adapta-
se melhor & comparacdo do que a reclamacdo de ndo violacdo. Nesta, a circunstancia que
altera as bases do acordo € a prdpria atuacio superveniente da contraparte, consubstanciada
em uma medida, embora ndo proibida, danosa. Em sede de reclamac¢do ndo violacido, o apelo a
obrigacdo de que os tratados devem ser executados de boa-fé — como determina o art. 26 da
Convencgdo de Viena sobre o Direito dos Tratados —, evitando que sejam frustrados seu objeto
e proposito, € mais plausivel do que comparé-la a cldusula rebus sic stantibus.

Feitas essas digressdes, o passo seguinte ¢ demonstrar como evoluiu textualmente a

reclamacdo de nao violagdo desde o advento do GATT. Tal como se deu com a reclamacdo de

34 “One would expect, however, that since GATT/WTO law is becoming more and more comprehensive and
complete, and since what was called the ‘legal vacuum’ (or rechtsfreies Raum) around GATT is shrinking, in
particular in respect of subsidization, there will be less and less scope for ‘non-violation’ cases and ‘violation’
cases will be even more dominant than they always were” (KUYPER, Pieter Jan. The Law of GATT as a Special
Field of International Law. Netherlands Yearbook of International Law, vol. XXV, 1994, p. 247).

BSHSU, op. cit., p. 207.
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violagdo, o exame desvelara o regramento aplicdvel a operacao da reclamacdo de nao violacdo

(1.3.1), com atencdo em separado para os seus remédios juridicos (1.3.2).

1.3.1 Regramento

O dispositivo que fornece a regulamentacdo geral do instituto € o art. XXIII:1(b) do
GATT. No ambito da OMC, a solucdo de controvérsias gira em torno do ESC. Devido a
obrigatoriedade do mecanismo de solugao de controvérsias — significando que o Membro que
se sentir lesado tem direito a apresentar a sua queixa —, e a incidéncia do ESC a todos os
acordos que compdem a OMC, esse diploma goza de aplicacdo generalizada'®.

No entanto, os diversos acordos também possuem dispositivos relacionados a solug¢ao
de disputas, a fim de adaptar, se for o caso, a aplicagcdo das provisdes do ESC ao acordo em
apregol37. O ESC, no que diz respeito a esses dispositivos, constitui o regime geral: somente
serd aplicavel caso os dispositivos especiais ndo disponham diversamente'*®.

E com essas consideracdes em mente que se apresentard a (i) regulamentagdo geral da

reclamacdo de ndo violagdo, bem como aquela encontravel no (ii) TRIPS e no (iii) GATS.

1% No Apéndice I do ESC, estio listados os acordos aos quais se aplica: Acordo da OMC; acordos multilaterais
sobre o comércio de bens (anexo 1A); GATS (anexo 1B); TRIPS (anexo 1C); ESC (anexo 2); acordos
plurilaterais (anexo 4) — nesse caso, sujeito a decisdo das partes desses acordos.

7 Exemplo: o art. 5° do Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias (ASMC) faz “aciondveis” nio
apenas os subsidios que causem anulagdo ou prejuizo de beneficios, mas também os que provoquem
consequéncia mais ampla — “efeitos adversos”. O art. 30 prevé a aplicabilidade dos artigos XXII e XXIII do
GATT a menos que haja disposicdo contrdria no ASMC. Uma listagem das disposi¢cdes ‘“‘especiais” sobre
soluc@o de controvérsias nos diversos acordos encontra-se no Apéndice II do ESC.

8 ESC, art. 1:2: “The rules and procedures of this Understanding shall apply subject to such special or
additional rules and procedures on dispute settlement contained in the covered agreements as are identified in
Appendix 2 to this Understanding. To the extent that there is a difference between the rules and procedures of
this Understanding and the special or additional rules and procedures set forth in Appendix 2, the special or
additional rules and procedures in Appendix 2 shall prevail”.
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(a) Em geral

Os elementos que compdem o nucleo da reclamagao de nao violacdo encontram-se no
art. XXIII do GATT. Da conjugacdo do caput do § 1° com a alinea b do mesmo pardgrafo
extraem-se ditos elementos: que (i) um beneficio resultante, direta ou indiretamente, do
acordo (abrangido) (ii) esteja sendo anulado ou prejudicado (ou que um objetivo do acordo
esteja sendo impedido) (iii) em consequéncia de (iv) uma medida nao violadora do acordo'™”.

Trocando-se medida ndo violadora por violadora, estar-se-ia diante dos requisitos
gerais da reclamacdo de violagdo. Sem embargo, o surgimento da presuncdo de anulacdo ou
prejuizo de beneficios aplicavel a dltima reclamagdo reduziu a importancia da verificagao dos
elementos (i), (ii) e (iii) na reclamacao de violag¢dao. Por conseguinte, enquanto na reclamacgao
de violagao se privilegia o exame de se a medida em apreco € ilegal — presumindo-se, em caso
positivo, que ela anula ou prejudica beneficios —, na reclamacdo de ndo violagdo, por ndo
incidir a presuncdo, € imprescindivel escrutinar a existéncia de um beneficio e se 0 mesmo
estd sendo frustrado em consequéncia da medida ndo violadora.

Como aconteceu com a reclamacdo de violagdo, o Entendimento de 1979, no seu
Anexo, imprimiu uma altera¢do procedimental a reclamagdo de nao violagdo, ja observada na

pritica: o pedido deveria vir acompanhado de uma justificacdo detalhada. Constou no
pardgrafo 5° do Anexo:
(...) O paragrafo 1(b) permite recurso ao Artigo XXIII se a anulagdo ou prejuizo resulta de

medidas tomadas por outras partes-contratantes, contrdrias ou ndo as provisdes do Acordo
Geral (...). Se uma parte-contratante apresentando uma queixa baseada no Artigo XXIII alegar

39 Art. XXIII:1: “If any contracting party should consider that [i] any benefit accruing to it directly or indirectly
under this Agreement [ii] is being nullified or impaired or that the attainment of any objective of the Agreement
is being impeded [iii] as the result of (...) [iv] (b) the application by another contracting party of any measure,
whether or not it conflicts with the provisions of this Agreement”.
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que medidas que ndo contrariam as provisdes do Acordo Geral anularam ou prejudicaram

beneficios resultantes do Acordo Geral, ela devera fornecer uma justificagio detalhada'®.

Essa regra, conforme se deu com a presun¢do de anulag@o ou prejuizo, foi estabelecida
no contencioso Uruguayan Recourse to Article XXIII, no mesmo pardgrafo e imediatamente
apos ter sido formulada a presungﬁom. O requisito de justificar detalhadamente a pretensio
robustece o 6nus da prova na reclamagdo de nio violacdo, o que fica evidente ao se tracar o
paralelo com a reclamac¢do de violacdo: ao passo que nessa a ilicitude acarreta presuncdo de
anulacdo ou prejuizo, naquela exige-se uma argumentacdo detalhada sobre a ocorréncia de
anulacdo ou prejuizo de beneficios. Essa gradacdo no 6nus da prova, ja aventada quando das
negociacOes que conduziram ao art. XXIII, vem conformar a excepcionalidade da reclamacao
de ndo violagdo. O que o enunciado sugere, em outras palavras, € isto: enquanto uma medida
violadora faz presumir anulagdo ou prejuizo, uma medida ndo violadora faz presumir a ndao
ocorréncia de anulacio ou prejuizo.

A Rodada Uruguai ndo proporcionou alteragdes significativas a reclamagdo de nao
violacdo. Isso ndo significa que inexistiam aspectos do instituto que merecessem ser
repensados e aprimorados. Um documento elaborado pelo Secretariado do GATT em 1989, e
que circulou no ambito do Grupo Negociador sobre Solucdo de Controvérsias, elenca onze
desses aspectos, como a definicdo do sentido de “beneficios” e se limita¢des a utilizacdo da
reclamacdo se faziam necessdrias'**. A Comunidade Europeia, por exemplo, era de opinido de

que fosse tolhido o direito a apelacdo na reclamagdo de ndo violagﬁol43.

Y0 “Paragraph 1(b) permits recourse to Article XXIII if nullification or impairment results from measures taken
by other contracting parties whether or not these conflict with the provisions of the General Agreement (...). If a
contracting party bringing an Article XXIII case claims that measures which do not conflict with the provisions
of the General Agreement have nullified or impaired benefits accruing to it under the General Agreement, it
would be called upon to provide a detailed justification”.

! “While it is not precluded that a prima facie case of nullification and impairment could arise even if there is
no infringement of GATT provisions, it would be in such cases incumbent on the country invoking Article XXIII
to demonstrate the grounds and reasons of its invocation. Detailed submissions on the part of that contracting
party on these points were therefore essential for a judgment to be made under this Article” (Uruguayan
Recourse to Article XXIII, p. 04, § 15).

142 Non-Violation Complaints Under GATT Article XXIII:2, p. 28-32.

'3 DURLING & LESTER, op. cit., p. 258.
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No ESC, a reclamagio de ndo violacdo é regulada no art. 26:1'**. O capur reforca os
elementos substantivos da reclamacdo contidos no art. XXIII:1(b). De resto, ha quatro alineas:
a primeira (a) repisa o requisito de que a pretensdo seja municiada com uma justificagao
detalhada; as restantes (b, ¢ e d) ocupam-se dos remédios disponiveis para a reclamag¢do em
comento (os quais serdo examinados em 1.3.2). No art. 26:1, caput e (a) ndo consta inovagao
alguma; nas outras alineas ha clarificacdo e certa dose de desenvolvimento progressivo

relativamente aos remédios.

(b) TRIPS

O TRIPS (Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comércio), constante no Anexo 1C ao Acordo Constitutivo da OMC,
apresenta situagcdo peculiar no tocante a reclamacao de ndo violagdo. O art. 64 ocupa-se da
solucdo de controvérsias, cujo pardgrafo 1° segue a sistemadtica de que os artigos XXII e

XXIII do GATT, conforme elaborados pelo ESC, aplicar-se-do desde que o acordo ndo

14 “Article 26. 1. Non-Violation Complaints of the Type Described in Paragraph 1(b) of Article XXIII of GATT
1994. Where the provisions of paragraph 1(b) of Article XXIII of GATT 1994 are applicable to a covered
agreement, a panel or the Appellate Body may only make rulings and recommendations where a party to the
dispute considers that any benefit accruing to it directly or indirectly under the relevant covered agreement is
being nullified or impaired or the attainment of any objective of that Agreement is being impeded as a result of
the application by a Member of any measure, whether or not it conflicts with the provisions of that Agreement.
Where and to the extent that such party considers and a panel or the Appellate Body determines that a case
concerns a measure that does not conflict with the provisions of a covered agreement to which the provisions of
paragraph 1(b) of Article XXIII of GATT 1994 are applicable, the procedures in this Understanding shall apply,
subject to the following: (a) the complaining party shall present a detailed justification in support of any
complaint relating to a measure which does not conflict with the relevant covered agreement; (b) where a
measure has been found to nullify or impair benefits under, or impede the attainment of objectives, of the
relevant covered agreement without violation thereof, there is no obligation to withdraw the measure. However,
in such cases, the panel or the Appellate Body shall recommend that the Member concerned make a mutually
satisfactory adjustment; (c) notwithstanding the provisions of Article 21, the arbitration provided for in
paragraph 3 of Article 21, upon request of either party, may include a determination of the level of benefits
which have been nullified or impaired, and may also suggest ways and means of reaching a mutually
satisfactory adjustment;  such suggestions shall not be binding upon the parties to the dispute; (d)
notwithstanding the provisions of paragraph 1 of Article 22, compensation may be part of a mutually
satisfactory adjustment as final settlement of the dispute.”
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preveja diferentemente. A peculiaridade da regulamentacao fica por conta dos pardgrafos 2° e
3° do mesmo artigo.

A versdo proviséria do TRIPS contida em uma compilagdo dos resultados das
negociacdes da Rodada Uruguai realizada em dezembro de 1991 (conhecida como Dunkel
Draft, em homenagem a Arthur Dunkel, entdo Diretor-Geral do GATT) estampava um
dispositivo para solu¢do de disputas com o mesmo sentido do art. 64:1. Ao término da
Rodada, no final de 1993, ndo havia ainda sido alcangado consenso quanto aos possiveis
escopo e modalidades da reclamacdo de ndo violagdo em disputas envolvendo o TRIPS. A
indefini¢cdo, entdo, culminou na redag¢do do pardgrafo 2° do art. 64, onde se estabeleceu uma
moratdria acerca da utilizacdo da reclamacdo de nao violagdo (e de situagdo) com base no

TRIPS:

2. Os subparagrafos 1(b) e (c) do Artigo XXIII do GATT 1994 ndo serdo aplicados a solugdes
de controvérsias no contexto deste Acordo durante um prazo de cinco anos contados a partir
da data de entrada em vigor do Acordo Constitutivo da OMC'*,

Em face da moratdria, o dnico tipo de queixa admissivel com fulcro no TRIPS seria a
reclamacgdo de violacdo. No interregno de cinco anos mencionado, caberia ao Conselho do
TRIPS examinar modalidades para a reclamag¢do de ndo violacdo, submetendo as suas
recomendacdes a Conferéncia Ministerial para aprovagdo, nos termos do art. 64:3'4.

As opinides permaneceram divididas, e a moratdria expirou sem que tivesse sido

possivel ao Conselho do TRIPS efetuar as recomendagdes que lhe cabiam. O tema foi inserido

45«2 Subparagraphs 1(b) and 1(c) of Article XXIII of GATT 1994 shall not apply to the settlement of disputes
under this Agreement for a period of five years from the date of entry into force of the WI'O Agreement”. Para
um histérico do art. 64 do TRIPS: Council for Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights. Non-
Violation Complaints and the TRIPS Agreement. Note by the Secretariat. 28 January 1999. IP/C/W/124, p. 05-
07.

46«3 During the time-period referred to in paragraph 2, the Council for TRIPS shall examine the scope and
modalities for complaints of the type provided for under subparagraphs 1(b) and 1(c) of Article XXIII of GATT
1994 made pursuant to this Agreement, and submit its recommendations to the Ministerial Conference for
approval. Any decision of the Ministerial Conference to approve such recommendations or to extend the period
in paragraph 2 shall be made only by consensus, and approved recommendations shall be effective for all
Members without further formal acceptance process”.
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na Decisdo de Doha sobre Implementation-Related Issues and Concerns — a qual abordava
inimeros assuntos pendentes relativos a implementagao de diversos acordos —, adotada em 14
de novembro de 2001 juntamente com a Declaragao Ministerial de Doha. No pardgrafo 11:1
da decisdo determinou-se que o Conselho do TRIPS deveria continuar o exame do assunto,
dirigindo recomendag¢des a 5* Conferéncia Ministerial (a ser realizada em Canctn, em 2003);
ademais, ficou estabelecido que entrementes os Membros ndo iniciariam uma reclamacao de
ndo violacdo ou de situacdo sob o TRIPS''.

O Conselho do TRIPS, finalmente, formalizou as suas recomendacdes em maio de
2003, listando quatro alternativas: (i) o banimento da reclamacdo de nao violacdo do TRIPS;
(i1) a aceitac@o da reclamagdo de ndo violacdo, observando-se o regramento do ESC; (iii) a
aceitacdo, porém sujeita a modalidades especiais; (iv) a extensio da moratéria'*®. Na
Conferéncia Ministerial de Cancin ndo se galgou uma decisdo sobre a questdo, e o status da
reclamacdo de ndo violacdo no TRIPS encontra-se indefinido, sujeito a interpretacdes
divergentes149. Na Declaracdo que resultou da Conferéncia Ministerial de Hong Kong,
ocorrida em dezembro de 2005, foi repisado, no pardgrafo 45, o quanto contido sobre o tema
no parégrafo 11 da Decisdo de Doha'”’.

Muitas razdes sdo elencadas para que a reclamacdo de ndao violagdo ndo seja

incorporada ao TRIPS'*'. Talvez a principal delas diga respeito a estrutura diferenciada do

47 «11.1 The TRIPS Council is directed to continue its examination of the scope and modalities for complaints
of the types provided for under subparagraphs 1(b) and 1(c) of Article XXIII of GATT 1994 and make
recommendations to the Fifth Session of the Ministerial Conference. It is agreed that, in the meantime, members
will not initiate such complaints under the TRIPS Agreement” (WT/MIN(01)/17, § 11.1).

8 KIM, op. cit., p. 60-61.

'O resultado da Conferéncia Ministerial de Canciin foi um singelo documento de 06 paragrafos, que reafirma o
compromisso dos Membros para o cumprimento das metas negociadoras estabelecidas em Doha.

150 ys, We take note of the work done by the Council for Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
pursuant to paragraph 11.1 of the Doha Decision on Implementation-Related Issues and Concerns and
paragraph 1.h of the Decision adopted by the General Council on 1 August 2004, and direct it to continue its
examination of the scope and modalities for complaints of the types provided for under subparagraphs 1(b) and
1(c) of Article XXIII of GATT 1994 and make recommendations to our next Session. It is agreed that, in the
meantime, Members will not initiate such complaints under the TRIPS Agreement” (WT/MIN(05)/DEC, § 45).
51 para um inventdrio dessas razdes, veja-se: STILWELL, Matthew; TUERK, Elisabeth. Non-Violation
Complaints and the TRIPS Agreement: Some Considerations for WI'O Members. Center for International
Environmental Law. May 2001, p- 03-10. Disponivel em:
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TRIPS: contrastando com o GATT e o GATS, aquele acordo ndo serve de marco para o
intercambio de compromissos de liberalizacdo comercial, e sim para assegurar o gozo de
direitos privados relativos a propriedade intelectual. Como a reclamagao de nao violacao foi
concebida para proteger o equilibrio de concessdes comerciais, ndo faria sentido implanté-la

no TRIPS'2.

(c) GATS

O GATS (Acordo Geral sobre Comércio de Servigos), situado no Anexo 1B ao
Acordo da OMC, adotou a reclamagdo de nao violagcdo, porém restringindo o seu escopo. A

reclamacao é regulada no art. XXIII:3:

3 - Se um Membro considerar que uma vantagem, cuja obtenc¢do podia haver razoavelmente
esperado em virtude de um compromisso especifico assumido por outro Membro sob a Parte
IIT do presente Acordo, tenha sido anulada ou prejudicada em consequéncia da aplicacdo de
uma medida que ndo conflita com as disposi¢des do presente Acordo, poderd recorrer ao
Entendimento sobre Solugio de Controvérsias. Se o Orgio de Solugdo de Controvérsias
determinar que a medida anula ou prejudica dito beneficio, 0 Membro afetado terd direito a
um ajuste mutuamente satisfatério conforme o disposto no paragrafo 2° do art. 21, que poderd
incluir a modifica¢do ou a retirada da medida. Caso os Membros interessados ndo cheguem a
um acordo, o Artigo 22 do Entendimento sobre Solugdo de Controvérsias serd aplicavel>’.

<http://www.ciel.org/Publications/Nonviolation_Paperl.pdf>. Acesso em: 08 mai. 2008. Também: SUN,
Haochen. TRIPS and Non-violation Complaints — From a Public Health Perspective. 2002, p. 05-07. Disponivel
em: <http://www.cid.harvard.edu/cidtrade/Papers/Sun-TRIPS.pdf>. Acesso em: 08 mai. 2008.

"2 para STILWELL & TUERK, devido 2 aludida finalidade da reclamacdo de ndo violagdo, a sua aplicacdo aos
acordos do Anexo 1A ja seria problemidtica (Op. cit., p. 04).

133 w3, If any Member considers that any benefit it could reasonably have expected to accrue to it under a
specific commitment of another Member under Part IIl of this Agreement is being nullified or impaired as a
result of the application of any measure which does not conflict with the provisions of this Agreement, it may
have recourse to the DSU. If the measure is determined by the DSB to have nullified or impaired such a benefit,
the Member affected shall be entitled to a mutually satisfactory adjustment on the basis of paragraph 2 of
Article XXI, which may include the modification or withdrawal of the measure. In the event an agreement
cannot be reached between the Members concerned, Article 22 of the DSU shall apply”.
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Com efeito, a men¢do, no GATS, a anulacdo ou prejuizo de beneficios s6 aparece
relativamente a reclamacdo de nao viola¢ao. De acordo com o pardgrafo 1° do art. XXIII, que
aborda a reclamacdo de violagdo, basta que um Membro “considere que outro Membro ndo
cumpre as obrigagcdes ou os compromissos especificos assumidos em virtude do presente
Acordo” para que o primeiro recorra aos procedimentos do ESC, sem qualquer referéncia a
anulacdo ou prejuizo. Esse siléncio adviria do fato de que dita referéncia se tornou, de
qualquer modo, sem propdsito nas reclamagdes de violagdo, uma vez que a presuncdo de
anulacdo ou prejuizo, na pratica, tem-se mostrado irrefutdvel ™.

A limitac@o do escopo da reclamacao de ndo violagdao no GATS ¢é devida, primeiro, a
auséncia da causa de pedir “impedimento a realizacdo dos objetivos do Acordo”, constante na
2% parte do caput do art. XXIII:1 do GATT, pelo que se cinge o Acordo a prever a anulacdo
ou prejuizo de beneficios.

Segundo, o GATS restringe os beneficios invocaveis aqueles decorrentes da parte III
do Acordo. Essa se¢do refere-se aos compromissos especificos que os Membros se propdem a
assumir, dispostos em lista que aborda (i) acesso a mercados (quais os termos, limitacdes e
condi¢des que serdo aplicados), (ii) tratamento nacional (quais as condi¢des € como serdo
dadas as qualificacdes referentes a esse principio) e (iii) compromissos adicionais (quando
entrardo em vigor e quais as obrigacdes por eles abrangidas)lss. A maior clareza acerca do que
€ encampado por beneficios obra para atenuar a incerteza que advém do enunciado geral da
reclamacdo de ndo violagao.

Por ultimo, ha uma limitag@o adicional aos beneficios invocaveis: somente poderdo ser
tutelados pela reclamacdo de ndo violacdo aqueles que “razoavelmente poderiam ser
esperados”. O GATS, aqui, em verdade, ndo inova; estd a positivar uma regra construida pela

jurisprudéncia da reclamacdo de ndo violacdo, e que serd alvo de olhar detido no Capitulo 2.

'3 PETERSMANN, The GATT/WTO Dispute Settlement System, p. 148.
155 COSTA, Ligia Maura. OMC — Manual Prdtico da Rodada Uruguai. Saraiva: Sao Paulo, 1996, p. 112.



80

1.3.2 Remédios juridicos

Afora a dicotomia referente ao 6nus da prova — presuncdo de anulacdo ou prejuizo na
reclamacdo de violacdo x justificacdo detalhada na reclamagdo de ndo violagdo —, € no
quesito remédios juridicos que se manifestam as diferengas procedimentais entre uma e outra
reclamacdo. Os remédios juridicos do ESC, abordados em 1.2.2 e direcionados que sdo a
reclamacdo de violagdo, s6 se aplicam a reclamacdo de ndo violacdo com as adaptacdes
descritas no art. 26:1.

A evolugado da reclamacdo de ndo violacdo aponta que, nas cldusulas de anulagdo ou
prejuizo do periodo anterior ao GATT, nenhum remédio lhe era disponibilizado. A cldusula
“modelo” redigida na Conferéncia Monetéria e Econdmica de Londres de 1933, por exemplo,
propunha o que era a regra: ocorrendo anula¢do ou prejuizo decorrente de uma medida nao
violadora, a obrigacdo surgida para o pais lesador limitava-se a “conversar a respeito”.

Mesmo tendo fortalecido a reclamacdo de ndo violagdo, por colocd-la sob a moldura
de um mecanismo de solucdo de controvérsias, o art. XXIII do GATT mostrou-se confuso
quanto a se haveria remédios proprios dessa espécie de reclamacdo. A pouco refinada redacdo
do art. XXIII:2 ndo fornece qualquer indicativo sobre como os remédios que prevé
(recomendacdo, julgamento e suspensdo de concessdes) aplicar-se-iam a cada uma das trés
reclamacoes previstas no art. XXIII:1.

A Carta da OIC, como jia mencionado, imprimiu melhoramentos a deficiéncia
apontada. Esclareceu que o provimento, na reclamacgdo de ndo violacdo, restringir-se-ia a uma
recomendagdo com a finalidade de auxiliar as partes a alcangar um acordo. Ademais, a Carta
previu expressamente a aplicacdo da suspensdo de concessdes tanto para a reclamacdo de

violagdo como para a de ndo violacdo, fazendo ressalva quanto ao montante em um e outro
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caso. Ao passo que na reclamagdo de violacdo a suspensdo de concessdes deveria ser
“apropriada e compensatoria”, na de nao violagdo deveria dar-se de maneira a “melhor
auxiliar os Membros interessados e contribuir para um ajuste satisfatério”"™®.

O Entendimento de 1979, se bem que tenha cristalizado o requisito da justificacio
detalhada, ndo trouxe, ao contrdrio do que se observou na versao final da Carta da OIC,
nenhum aclaramento sobre os remédios aplicdveis a reclamacdo de ndo violagdo. A omissao

do GATT a respeito, de qualquer forma, ja havia exigido dos painéis que embarcassem na

tarefa de aclaramento. Por exemplo, veja-se o que se consignou em US — Nicaragua:

Resta claro da histdria das negociagdes que, no caso de recomendacdes sobre medidas que nao
sejam inconsistentes com o Acordo Geral, as partes-contratantes “ndo se encontram obrigadas
especifica nem contratualmente a aceitar tais recomendacdes” (EPCT/A/PV/S, p. 16). O
relatério do Sexto Comité durante a Conferéncia de Havana aponta, com relagdo ao poder do
Conselho Executivo para fazer recomendagdes aos Estados membros em qualquer matéria sob
o Artigo 93:1(b) ou (c) da Carta de Havana (o qual corresponde ao Artigo XXIII:1(b) e (c) do
Acordo Geral): “Acordou-se que o sub-pardgrafo 2(e) do Artigo 94 ndo concede poderes ao
Conselho Executivo ou a Conferéncia para requerer a um Membro que suspenda ou retire uma
medida que ndo conflite com a Carta™"’.

Os remédios juridicos da reclamacdo de ndo violagdo encontram-se dispostos no art.
26:1 do ESC, que empreende codificacdo e desenvolvimento progressivo da experiéncia
adquirida com o GATT. Que remédios seriam esses? No que eles diferem dos remédios da

reclamacdo de violacao?

136 «“Article 95 (...) 3. If the Conference considers that any nullification or impairment found to exist within the

terms of paragraph 1 (a) of Article 93 is sufficiently serious to justify such action, it may release the Member or
Members affected from obligations or the grant of concessions to any other Member or Members under or
pursuant to this Charter, to the extent and upon such conditions as it considers appropriate and compensatory,
having regard to the benefit which has been nullified and impaired. If the Conference considers that any
nullification or impairment found to exist within the terms of sub-paragraphs (b) or (c) of paragraph 1 of Article
93 is sufficiently serious to justify such action, it may similarly release a Member or Members to the extent and
upon such conditions as will best assist the Members concerned and contribute to a satisfactory adjustment”
(grifou-se).

BT “It is clear from the drafting history that in case of recommendations on measures not found to be
inconsistent with the General Agreement, the contracting parties ‘are under no specific and contractual
obligations to accept those recommendations’ (EPCT/A/PV/S, p. 16). The report of the Sixth Committee during
the Havana Conference notes with respect to the power of the Executive Board to make recommendations to
member States in any matter arising under Article 93:1(b) or (c) of the Havana Charter (which corresponds to
Article XXIII:1(b) and (c) of the General Agreement): ‘It was agreed that subparagraph 2(e) of Article 94 does
not empower the Executive Board or the Conference to require a Member to suspend or withdraw a measure not
in conflict with the Charter’” (United States — Trade Measures Affecting Nicaragua, 13 October 1986 (not
adopted), L/6053, p. 11-12, § 5.8).
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Dita a alinea b do art. 26:1:

(b) quando se considerar que uma medida anula ou prejudica beneficios resultantes do acordo
abrangido pertinente, ou que compromete a realizacdo dos objetivos de tal acordo, sem
infracdo de suas disposi¢Oes, ndo haverd obrigacdo de revogar essa medida. No entanto, em
tais casos, o painel ou Orgio de Apelagdo deverd recomendar que o Membro interessado faca
um ajuste mutuamente satisfatério.

O que configura a norma com relac@o a reclamacao de violacdo — obrigatoriedade da
recomendacao para cessacao da ilicitude (com efeito, o art. 26:1(b), por via reflexa, constitui
mais um argumento apontando para essa obrigatoriedade) —, nao se aplica a reclamacao de
nao violacdo. Por se tratar de uma medida licita — ndo obstante anule ou prejudique beneficios
—, 0 ESC adota a posicao de que nao se pode exigir do Membro que a retire. Entendimento
contrério implicaria fazer recair sobre o Membro uma obrigagdo com a qual ele ndo consentiu,
situacdo que o ESC se esmera para combater ao sublinhar no art. 3:2, e reiterar no 19:2, que
“As recomendagoes e decisoes do OSC ndo poderdo promover o aumento ou a diminuicdo
dos direitos e obrigagoes definidos nos acordos abrangidos”.

Na reclamac¢ao de nao violacdo, a manifestacdo dos painéis ou 6rgao de apelagao deve
limitar-se a recomendar ao Membro que proceda a um “ajuste mutuamente satisfatorio” .

O GATS, novamente se desviando do enunciado geral da reclamacio de nao violagao,
no art. XXIII:3 menciona a retirada da medida como um dos possiveis desfechos para o
ajuste'®.

O art. 26:1(c) coloca a disposi¢do dos contendores na reclamagdo de nao violagdo a
arbitragem do art. 21:3 — prevista originalmente para decidir sobre o periodo dentro do qual a

recomendacao deve ser cumprida —, perante a qual se poderd requerer o cdlculo dos beneficios

138 «3 (...) If the measure is determined by the DSB to have nullified or impaired such a benefit, the Member
affected shall be entitled to a mutually satisfactory adjustment on the basis of paragraph 2 of Article XXI, which
may include the modification or withdrawal of the measure. (...)"
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anulados ou prejudicados e/ou a sugestdo de meios para atingir-se um ajuste mutuamente
satisfatério"’.

O terceiro e ultimo dos dispositivos versando sobre remédios é o art. 26:1(d), o qual
prevé a aplicacdo do instituto da compensacdo a reclamacao de nao violagdo. Entretanto, ha
uma diferenga marcante com relacdo a compensac¢do conforme aplicada na reclamacdo de
violacdo: nessa, a compensagao apresenta carater tempordrio, enquanto na reclamagao de nao

violacdo ela pode representar uma solucio definitiva para a disputa'®

. Nem poderia ser de
outra forma, na medida em que, inexistindo medida ilegal a ser retirada, a tnica solug@o
vidvel para o litigio seria o reequilibrio dos direitos e obrigacdes, possibilitado pela
compensacao.

PETERSMANN observa que entre as funcdes da reclamacgao de nao violagdo estaria
prevenir contravencdo ao art. XXVIII do GATT, disposicio que autoriza um Membro a
modificar ou retirar uma concessdo, devendo, para tanto, entabular negociacdes com os
interessados. De acordo com o referido artigo, a retirada de uma concessao de jure conduz a
que os Membros interessados, a titulo de compensacdo, retirem concessdes em montante
equivalente. Uma medida ndo violadora, mas que anulasse ou prejudicasse beneficios,
corresponderia a retirada de uma concessao de facto, a exigir compensagdo, sob pena de burla
ao art. XXVIII. Nesse diapasdo, os procedimentos desse artigo poderiam ser aplicados mutatis

oy ~ s o 161§
mutandis a reclamacdo de ndo violacdo = . E de notar-se que o GATS faz expressamente essa

associacdo, ao estipular, no art. XXIII:3, que o ajuste mutuamente satisfatério devera ser feito

139 «(c) notwithstanding the provisions of Article 21, the arbitration provided for in paragraph 3 of Article 21,

upon request of either party, may include a determination of the level of benefits which have been nullified or
impaired, and may also suggest ways and means of reaching a mutually satisfactory adjustment; such
suggestions shall not be binding upon the parties to the dispute”.

10" «“(d) notwithstanding the provisions of paragraph 1 of Article 22, compensation may be part of a mutually
satisfactory adjustment as final settlement of the dispute”.

" The GATT/WTO Dispute Settlement System, p. 172-173.
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com supedéneo no art. XXI:2'%

, artigo esse que € o equivalente no GATS ao art. XXVIII do
GATT.

Com base na leitura do art. 26:1, o dltimo remédio da reclamacdo de nao violagdo, a
primeira vista, seria a compensacao, ou seja, aquele previsto na derradeira de suas alineas. Por
ser a compensaciao voluntdria, surge a questdo de se a suspensdo de concessdes seria
aplicavel, como expediente para restaurar o equilibrio de concessdes (ndo ha que se falar no
carater de sancdo do instituto, visto nao existir medida ilegal a ser retirada).

O art. 26:1, sublinhe-se, é omisso a respeito — diferentemente do art. XXIII:3 do
GATS, que dispde sobre a incidéncia do instituto'®? —, bem como ndo ha, na era do
GATT/OMC, nenhum precedente em que a retaliacdo tenha sido utilizada na reclamacgao de
nao violagdo, ou ao menos requerida. Nao obstante o argumento de que nao seria razodvel
sujeitar-se 2 retaliacdo em virtude de um beneficio que ndo foi negociado'®, o acesso a
suspensdo de concessdes na reclamagdo de nao violagdo nunca foi excluido. A inten¢do dos
legisladores do GATT pode ser deduzida da versdo final da Carta da OIC, em cujo art. 95:3
constou a possibilidade de retaliacdo. A analogia com o art. XXVIII do GATT também

. . - - . . . ... 16
autorizaria a suspensdo de concessdes, por ser esse procedimento aceito pelo dispositivo'®.

12«2 (a) At the request of any Member the benefits of which under this Agreement may be affected (...) by a
proposed modification or withdrawal notified under subparagraph 1(b) , the modifying Member shall enter into
negotiations with a view to reaching agreement on any necessary compensatory adjustment. In such negotiations
and agreement, the Members concerned shall endeavor to maintain a general level of mutually advantageous
commitments not less favourable to trade than that provided for in Schedules of specific commitments prior to
such negotiations. (b) Compensatory adjustments shall be made on a most-favoured-nation basis”.

163 «3 (...) In the event an agreement cannot be reached between the Members concerned, Article 22 of the DSU
shall apply”.

1% “Neither the original GATT nor the dispute settlement provisions of the WTO contain any definition as to the
nature of the additional benefits that Members must accord lest they be exposed to the threat of retaliation.
Many of the drafters of the GATT doubted whether Article XXIII should provide for the possibility of imposing
sanctions when undefined, and hence unnegotiated, benefits are being claimed” (ROESSLER, op. cit., p. 415).
1% Documento elaborado pelo Conselho do TRIPS, e que traga a experiéncia com a reclamagio de ndo violagdo,
inclina-se pela aplicabilidade da suspensdo de concessdes: “Both under the provisions of the GATT 1947 and
under the WTO, authorization of suspension of concessions remains the final, and least preferred, remedy in
regard to successful non-violation cases as well as violation cases. While this is made explicit in Article XXIII:3
of the GATS, which states that ‘in the event an agreement cannot be reached between the Members concerned
[on a renegotiation of the commitment], Article 22 of the DSU shall apply’, there is nothing in the DSU which
would exclude non-violation cases from applicability the rules of Article 22 on withdrawal of concessions or
other obligations” (Non-Violation Complaints and the TRIPS Agreement, p. 23, § 79).



2 A RECLAMACAO DE NAO VIOLACAO NA JURISPRUDENCIA DO GATT/OMC

A exposi¢do da normativa aplicavel a reclamag¢do de ndo violagdo ndo impede que
muitas questdes, alusivas ao alcance do instituto, permanecam em aberto. A delimitacdo do
significado de beneficio ou anulado ou prejudicado, por exemplo, termos que aparecem no
caput do art. XXIII:1 do GATT, ndo se consegue extrair da leitura do dispositivo. Permitir a
parte o recurso a solu¢do de controvérsias quando “um beneficio qualquer resultante para
ela, diretamente ou indiretamente, do presente Acordo [ou do acordo abrangido relevante,
consoante art. 26:1 do ESC], estd sendo anulado ou prejudicado, ou que um dos objetivos do
Acordo estd sendo dificultado, em consequéncia (...) da aplicacdo de uma medida (...)

.. o a g . 166
contrdria ou ndo as disposicoes do presente Acordo”

, sem fornecer qualquer orientacao
legislativa acerca do significado de muitos desses elementos, causa a inevitavel impressao de
que se esta diante de um instituto com escopo quase ilimitado.

As vdrias interrogacdes que emanam do enunciado do instituto tornam destacado o
papel da jurisprudéncia para a definicdo da reclamacdo de ndo violagdo; a amplitude dos
termos, inegavelmente, confere uma margem de apreciagdo considerdvel aos Orgdos
encarregados de aplicar, na prética, a referida reclamagﬁolm.

A func¢do relevante desempenhada pelo aplicador do direito na reclamacdo de nao

violacdo — embora o autor se refira aos 6rgaos judicidrios da OMC, o raciocinio ndo deixa ser

1% Observa-se que, além da anulagdo ou prejuizo, o dispositivo menciona o impedimento  realiza¢io de um dos
objetivos do acordo como supedaneo para que se acuda a solucdo de controvérsias. No capitulo 1, abordou-se a
trajetoria legislativa desse conceito, bem como se apontou que, a despeito de ter sido invocado em algumas
oportunidades, nunca teve o seu mérito analisado por uma decisdo. Em razdo disso, o exame mirard apenas a
nog¢ao de anulacdo ou prejuizo.

167 «(...) Article XXIII:1(b) provides no guidance as to what constitutes a non-violation nullification or
impairment. As the remaining parts of the article will show, the elements of non-violation complaints have
largely evolved through judicial legislation by panels. (...) In determining the existence of non-violation
nullification or impairment, panels have invested themselves with wide discretion” (CHUA, Adrian T. L.
Reasonable Expectations and Non-Violation Complaints in GATT/WTO Jurisprudence. Journal of World Trade,
vol. 32, n. 02, 1998, p. 39).
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valido para o periodo do GATT - € enfatizada por TRACHTMAN, a partir de uma
diferenciacdo entre regras e standards. As primeiras tratariam de especificar de antemao as
condutas sobre as quais incidem, enquanto os ultimos limitar-se-iam a prescrever diretrizes ao
aplicador e ao destinatdrio, sem detalhar a conduta requerida ou coibida. A ‘“dimensao
institucional” dessa diferenciacao seria que, no caso das regras, a decisdo acerca da conduta a
ser observada caberia ao legislador, ao passo que, no caso dos standards, tal decisdo caberia
ao julgador, quando da aplicacdo do standard ao caso concreto'®.

A reclamacgdo de ndo violagdo corresponderia a um standard destinado a lidar com
barreiras comerciais ndo previstas no GATT, ou mais do que isso: “um super-standard por
permitir constru¢do substancial de normas por meio da solucdo de controvérsias”'®. Em
continuacdo, TRACHTMAN aduz que o art. XXIII:1(b) configura um “convite legislativo a
construcdo extraordindria”, e que a reclamacdo de ndo violagdo permite a formulacdo de
direitos onde hi siléncio legislativo'"’.

Nessa mesma linha, HUDEC menciona o potencial de common law da reclamacio de
ndo violagcdo, pois ela daria as partes-contratantes a chance de alargar as obrigacdes
resultantes do Acordo através do processo de interpretacdo’ .

Essas colocacdes doutrindrias estdo em consonancia com o pressuposto que justifica o
presente capitulo — que ndo se pode prescindir do exame da jurisprudéncia para a
compreensdo da reclamacao de ndo violagao.

Sendo assim, o objetivo do presente capitulo € verificar como a reclamacdo de nao

violacdo foi e tem sido interpretada pela jurisprudéncia do GATT/OMC. Especificamente,

1% TRACHTMAN, Joel. The Domain of WTO Dispute Resolution. Harvard Journal of International Law, vol.
40, 1999, p. 14. Disponivel em: <http://www.worldtradelaw.net/articles/trachtmandomain.pdf>. Acesso em: 17
mai. 2008.

19 “It is a super-standard in the sense that it authorizes substantial construction of norms by dispute resolution”
(Ibid., p. 26).

"7 Ibid.

" HUDEC, The GATT Legal System and World Trade Diplomacy, p. 31-32.
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busca-se verificar como a casuistica formulou os diferentes elementos constitutivos de dita
reclamacao.

Assim € que se examinard a interpretacdo conferida aos elementos previstos na cabeca
do art. XXIII:1 — beneficio, principio da expectativa legitima (implicito), anulacdo ou

. . 172
prejuizo e nexo de causalidade

(2.1); aquele previsto na alinea b do art. XXIII:1 — medida
(2.2); por fim, aos remédios juridicos da reclamagdo de nao violacdo — acordo mutuamente
satisfatorio e suspensdo de concessoes ou outras obrigacoes —, relacionados a exegese do art.
XXII:2 (2.3).

Desde o inicio da vigéncia do GATT, houve quinze decisdes que abordaram a
reclamacdo de nao violagdo, enfrentando-se o seu mérito ou nao: onze sob a égide do GATT e
quatro sob a da OMC'”.

Sob o GATT, eis as decisdes: Australia — Ammonium Sulphate (1950); Germany —
Sardines (1952); Uruguayan Recourse to Article XXIII (1962); Spain — Soyabean (1981);
EEC — Citrus (1985); EEC — Canned Fruit (1985); US — Trade Measures Affecting Nicaragua
(1986); Japan — Trade in Semi-Conductors (1988); EEC — Oilseeds (1990); US —Sugar
Waiver (1990); EEC — Oilseeds II (1992).

Sob a OMC: Japan — Film (1998); Korea — Measures Affecting Government
Procurement (2000); EC — Asbestos (2001); US — Offset Act (2003).

Desses quinze casos, em seis a reclamacdo de ndo violacdo foi julgada procedente,

todos na era GATT: Australia — Ammonium Sulphate; Germany — Sardines; EEC — Citrus;

EEC — Canned Fruit; EEC — Oilseeds; EEC — Oilseeds 1I. No entanto, dos seis, somente em

172 Consubstanciado na expressio “em consequéncia”.

'3 Utilizou-se lista constante no relatério proferido pelo érgio de apelagio em EC — Asbestos, a qual aponta o
nimero de 14 casos (European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos-Containing Products,
WTO AB Report, adopted 05 April 2001,WT/DS135/AB/R, p. 68). Como o relatério data de 2001, buscou-se
atualizacdo através de ferramenta de pesquisa (Full-text Search Engine for GATT/WTO Cases) existente no sitio
<http://www.worldtradelaw.net> (acesso em 20 mai. 2008), tendo sido incluido US — Offset Act como o 15° caso.
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trés a decisdo foi adotada pelas partes-contratantes: Australia — Ammonium Sulphate;
Germany — Sardines; EEC — Oilseeds"™".

Como regra, nao se empreenderd uma andlise individual das decisdes; apenas serdo
abordados os aspectos das mesmas que contribuam para o aclaramento dos elementos
destacados em 2.1, 2.2 ¢ 2.3.

Antes que se proceda, efetivamente, ao exame proposto, cabe, como questdo
preliminar, indagar qual a relevancia atribuida a jurisprudéncia no seio do regime multilateral
do comércio. Considerando que o intento do capitulo é verificar como os elementos
constitutivos da reclamagdo de ndo violacdo foram formulados pela jurisprudéncia, se fosse
apurado que os painéis (e, com a OMC, o 6rgao de apelacdo) se encontram em total liberdade
para ignorar o corpo de jurisprudéncia — inexistindo qualquer solu¢ao de continuidade entre os
julgamentos sobre casos andlogos —, o objetivo ora proposto restaria, em muito, esvaziado.

Os dados apresentados testemunham que a maioria — onze de um total de quinze — dos
julgados sobre nao violagdo aconteceu durante o periodo do GATT. Tendo em conta esse fato,
a resposta a indagacdo feita deve, necessariamente, considerar o lugar reservado a
jurisprudéncia durante o GATT. Por outro lado, as discussdes doutrindrias acerca da
relevancia da jurisprudéncia intensificaram-se desde o surgimento da OMC, por vérias razdes,
todas ligadas ao fortalecimento do mecanismo de solu¢do de controvérsias. Dentre elas, o

sensivel aumento do recurso a solucdo de controvérsias — até porque iSsO passou a ser um

" Ousa-se apontar o que representam, percentualmente, as 15 decisdes que analisaram a reclamagio de ndo
violagdo perante o universo das decisdes emitidas no GATT/OMC. Para o GATT, conforme dados do sitio
<http://www.worldtradelaw.net> (acesso em 20 mai. 2008), tem-se o nimero de 132 decisdes (entre adotadas e
nao-adotadas); as 11 decisdes sobre a reclamac¢do de ndo violagdo, entdo, equivalem a 8,33% do total. Para a
OMC, os dados, também colhidos do referido sitio, referem-se, somente, as decisdes emitidas pelos painéis no
procedimento “regular” (de conhecimento da queixa). Até a data do acesso, constam 119 relatérios emitidos
pelos painéis, 05 dos quais pendem adoc¢do (relatérios que, sem emitir julgamento, cingiram-se a informar que as
partes alcancaram uma solu¢cio mutuamente satisfatoria, ndo foram incluidos; em disputas que deram origem a
relatérios “multiplos” — ex.: EC — Bananas (1997), com 04 relatérios circulados —, tais relatérios foram contados
separadamente; por outro lado, em US — Steel Safeguards (2003) foram emitidos 08 relatérios, em um dnico
documento, pelo que foram computados como um; igualmente, em Canada — Wheat (2004) e EC — Biotech
Products (2006) foram emitidos, no mesmo documento, respectivamente, 02 e 03 relatdrios, computados como
um). Dessas 119 decisdes, as 04 que julgaram a reclamacdo de ndo violagdo correspondem a 3,36%. Somando-se
os dois periodos, tem-se que a reclamagdo de ndo violacdo foi examinada em apenas 5,97% das decisdes, cifra
que atesta a sua excepcionalidade.
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direito do Membro prejudicado —, com o correspondente aumento da atividade judicante, e a
criacdo de uma instancia permanente de revisdo, o 6érgao de apelagdo.

A transi¢dao de um regime para o outro nao significou que toda a experiéncia adquirida
com o GATT fosse deixada para tras. Pelo contrario: o art. XVI:1 do Acordo da OMC fixa,
salvo disposicao conflitante, que “a OMC serd regulada pelas decisoes, procedimentos e
prdticas costumeiras seguidas pelas PARTES-CONTRATANTES do GATT 1947 e pelos
orgdos estabelecidos no ambito do GATT 1947”7, Essa regra tem aplicabilidade patente em
se tratando de solucdo de controvérsias. Ademais de, consoante ja apontado neste trabalho, o
ESC representar uma cristalizacio da experiéncia do Acordo Geral em solucdo de
controvérsias, em inimeros campos o GATT ja possuia uma jurisprudéncia formada.
Afigurava-se, assim, imperativo que, no ambito da OMC, se formulasse um postulado acerca
de como encarar a jurisprudéncia produzida no GATT, isto €, determinar que valor deveria ser
dado pelos painéis e 6rgao de apelacao as decisdes do regime anterior. Em realidade, o valor
conferido por esses 6rgdos a jurisprudéncia do GATT € o mesmo que os painéis do GATT
conferiam as decisdes dos painéis anteriores. Também nesse quesito, a OMC incorporou a
pratica do GATT. Essa identidade de posi¢des, a bem dizer, proporciona que a abordagem ora
desenvolvida seja abreviada: ao se demonstrar como as decisdes da OMC se relacionam com
as do GATT, estar-se-a, concomitantemente, demonstrando como as decisdes no ambito do
GATT se relacionavam entre si.

Feito o esclarecimento, é de dizer-se que a OMC nao enumera as fontes do direito a
ser aplicado pelos painéis e 6rgdo de apelacdo. Ela carece de um dispositivo nos moldes do

art. 38:1 do Estatuto da Corte Internacional de J usti9a176, que elenca as fontes do direito a ser

175« Except as otherwise provided under this Agreement or the Multilateral Trade Agreements, the WTO shall

be guided by the decisions, procedures and customary practices followed by the CONTRACTING PARTIES to
GATT 1947 and the bodies established in the framework of GATT 1947”.

176 «]. The Court, whose function is to decide in accordance with international law such disputes as are
submitted to it, shall apply: a. international conventions, whether general or particular, establishing rules
expressly recognized by the contesting states; b. international custom, as evidence of a general practice accepted
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aplicado por aquele 6rgao. Por certo que um dispositivo como o apontado — que também nao
existia no GATT - é um facilitador da atividade judicidria, e a sua auséncia, no ambito da
OMC, relegou a “descoberta” das fontes ao debate doutrindrio e, principalmente, aos 6rgaos
judicantes. Ressalve-se que ndo ha controvérsia quanto a fonte principal do direito da OMC,
os acordos abrangidos (covered agreements)'’’. Todavia, devido a ndo serem infaliveis os
acordos abrangidos — afigurando-se por vezes insuficientes para a resolucdio de uma
controvérsia —, resulta necessdrio recorrer a fontes outras para complementar a principal'’®.
Embora se conceba vérias dessas fontes outras (acordos internacionais externos a OMC,
principios de direito internacional, doutrina, etc.), o foco da presente abordagem ¢,
exclusivamente, a jurisprudéncia.

A OMC, como o regime do GATT que a antecedeu, ndo consagra, formalmente, a
doutrina do precedente (stare decisis), segundo a qual os tribunais se encontram vinculados as
decisdes anteriores. Na esteira do art. IX:2 do Acordo da OMC, uma interpretacdo definitiva
acerca de quaisquer dos acordos € de competéncia exclusiva da Conferéncia Ministerial e do
Conselho Geral, devendo haver maioria de 3/4 dos Membros'”’. A situacdo de jure,

entretanto, ndo pode mascarar o que sucede de facto, em que um grande peso € conferido a

as law; c. the general principles of law recognized by civilized nations; d. subject to the provisions of Article 59,
Jjudicial decisions and the teachings of the most highly qualified publicists of the various nations, as subsidiary
means for the determination of rules of law”.

""" “The fundamental source of law in the WTO is, therefore, the text of the relevant agreements themselves. All
legal analysis begins there” (MAVROIDIS, Petros C.; PALMETER, David. Dispute Settlement in the World
Trade Organization: Practice and Procedure. 2.ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2004, p. 50).
Invoca-se, em geral, o art. 7 do DSU, que versa sobre os termos de referéncia dos painéis, para referendar a
preeminéncia dos acordos abrangidos como fonte: “I. Panels shall have the following terms of reference unless
the parties to the dispute agree otherwise within 20 days from the establishment of the panel: ‘To examine, in the
light of the relevant provisions in (name of the covered agreement(s) cited by the parties to the dispute), the
matter referred to the DSB by (name of the party) in document... (...)”. O Apéndice 1 do ESC traz uma lista de
todos os acordos abrangidos.

'"8 REIS, Felipe Nagel. Os subsidios na OMC: As limitagées impostas aos governos na sua politica industrial
pelas regras do ASMC e pela jurisprudéncia da OMC. Dissertacdo (Mestrado em Direito), Programa de Pés-
Graduacgdo em Direito, PUCRS, 2007, p. 102-103.

9“2 The Ministerial Conference and the General Council shall have the exclusive authority to adopt
interpretations of this Agreement and of the Multilateral Trade Agreements. In the case of an interpretation of a
Multilateral Trade Agreement in Annex 1, they shall exercise their authority on the basis of a recommendation
by the Council overseeing the functioning of that Agreement. The decision to adopt an interpretation shall be
taken by a three-fourths majority of the Members. This paragraph shall not be used in a manner that would
undermine the amendment provisions in Article X”.
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jurisprudéncia pelos 6rgdos julgadores'™’. MAVROIDIS & PALMETER fazem a afirmacio
reveladora de que “afora os textos dos acordos abrangidos, nenhuma fonte de direito é tdo
importante na solucdo de controvérsias da OMC quanto as decisoes de tribunais anteriores”,
aduzindo, ainda, que tais decisdes incluem os relatérios dos painéis do GATT e dos painéis e
orgdo de apelagdo da omMcC'™'.

Os aludidos autores, ao comegarem a discorrer sobre o valor da jurisprudéncia do
GATT na OMC, transcrevem uma passagem do caso Tuna II, um dos dltimos do regime que
findou, julgado em 1994, que reflete adequadamente a posicao dos painéis do GATT no que

diz com os precedentes:

A CEE reconheceu que nio havia stare decisis no GATT, mesmo se somente porque nio
havia hierarquia entre cortes e 6rgdos arbitrais no GATT. Esse era o caso, também, para a
maioria das cortes e tribunais internacionais. Entretanto, tais cortes e tribunais internacionais
foram sempre muito cuidadosos em manter os seus proprios precedentes e certa coeréncia nas
suas decisdes. O GATT demandava essa coeréncia nas interpretacdes dos painéis com o fim

de proporcionar estabilidade ao regime multilateral do comercio'®.

As decisdes sobre ndo violacao desnudam a preocupacgio da jurisprudéncia do GATT
em demonstrar coeréncia com os precedentes sobre casos andlogos. Como se verd, sobretudo

. . . . . . 183 . . .
o primeiro caso, Australian Subsidy, é recorrentemente invocado 8 ; a linha interpretativa que

'O BARTON et al expressam que a OMC adota o stare decisis de facto: “But in general, previous decisions and
doctrine are so highly persuasive in WTO jurisprudence, and their use is so central to the discourse of dispute
settlement, that it may be said that the WTO observes de facto stare decisis” (Op. cit., p. 82).

81 “Other than the texts of the covered agreements themselves, no source of law is as important in WTO dispute
settlement as are the reported decisions of prior dispute settlement tribunals. These include the reports of GATT
panels as well as WTO panels and the Appellate Body” (MAVROIDIS & PALMETER, op. cit., p. 51).
Concordando, Rao GEPING: “Just as the prior judicial decisions are regarded as subsidiary means for the
determination of rules of law in the ICJ, the reports of prior Panels and the AB of the WTO, including GATT
Panels, are also considered as an important indirect source of law. This argument might be inferred from article
16(1) of the WTO Agreement. Other than the texts of the covered agreements themselves, no source of law is as
important in WTO dispute settlement as the reports of prior Panels and the AB” (The Law Applied by World
Trade Organization Panels. Temple Journal of International & Comparative Law Journal, vol. 17, 2003, p. 136).
82 «“The EEC recognized that there was no stare decisis in the GATT, if only because there was no hierarchy
between courts or arbitral bodies in the GATT. This was also the case for most international courts and
tribunals. Nevertheless, such international courts and tribunals were always very careful about maintaining
their own precedents and a certain coherence in their decisions. The GATT required such coherence in panel
interpretations in order to provide stability within the international trading system” (Apud MAVROIDIS &
PALMETER, op. cit., p. 52).

'8 A referéncia constante a precedentes, por parte dos litigantes e dos julgadores, é uma caracteristica da
estrutura argumentativa na solucéo de controvérsias tanto no GATT como na OMC.
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adotou assumiu, por obra de julgados posteriores, a condi¢do de exegese tradicional da
reclamacdo de nao violagdo. Por fim, quando um painel resolveu afastar-se da orientagcdo
assentada, ele sentiu-se compelido a fornecer as razdes para tal afastamento. Para
MAVROIDIS & PALMETER, se um painel decidir julgar diferentemente do precedente,
precisard justifica-lo, sob pena de pdr em jogo a legitimidade da sua decisdo. Na pratica, essa
condicdo estaria sendo observada pelos painéis que resolvem afastar-se do precedente, em
mais uma prova do seu valor no bojo do regime'**.

Em Japan — Alcoholic Beverages, o 6rgao de apelagcdo assinalou que os relatérios de
painéis adotados, a despeito de s6 vincularem as partes em litigio, representam uma parte
importante do GATT acquis (expressdo usada para designar a experiéncia adquirida com o
GATT) e normalmente sdao seguidos pelos painéis subsequentes, a ponto de criarem uma
expectativa legitima de que serdo observados'™.

Japan — Alcoholic Beverages tocou ainda no assunto dos relatérios de painéis do
GATT ndo adotados, o qual € de interesse para o presente estudo ja que esse foi o desfecho de
vérias decisdes sobre ndo violacdo. Alids, a doutrina e os julgados que desde entdo abordam o
assunto remetem recorrentemente a Japan — Alcoholic Beverages, de forma que o
entendimento do 6rgdo de apelacdo pode ser tido como consubstanciando a manifestacdo de

referéncia sobre o status dos relatrios ndo adotados. A conclusdo a que se chegou € que os

"% MAVROIDIS & PALMETER, op. cit., p. 57-58.

185 “Adopted panel reports are an important parte of the GATT acquis. They are often considered by subsequent
panels. They create legitimate expectations among WTO Members, and, therefore, should be taken into account
where they are relevant to any dispute. However, they are not binding, except with respect to resolving the
particular dispute between the parties to that dispute” (Japan — Taxes on Alcoholic Beverages, WTO AB
Report, adopted 01 November 1996,WT/DS8,10,11/AB/R, p. 14). E de interesse notar que uma das conclusdes
do painel, relativa ao status dos relatérios de painéis do GATT adotados, foi repelida pelo 6rgio de apelacdo. O
painel alude ao art. 31:3(b) da Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados (recepcionada pelo art. 3:2 do
ESC como regras costumeiras de interpretacdo do direito internacional publico), que prevé a prdtica
subsequente como critério interpretativo. As decisdes adotadas, destarte, configurariam prdtica subsequente,
recepcionadas pelo GATT 1994 no art. 1(b)(iv) na qualidade de “other decisions of the CONTRACTING
PARTIES to GATT 1947”. Assim, como prética subsequente, as decisdes pretéritas deveriam, necessariamente,
ser levadas em conta pelas decisdes futuras, sem obrigatoriedade de obediéncia. De seu turno, o 6rgdo de
apelacdo entendeu que cada decisdo seria um ato isolado, inapto a gerar prética subsequente. Insurgiu-se, ainda,
contra os relatérios dos painéis terem sido igualados a decisdes nos termos do art. 1(b)(iv). Porém, ao cabo, as
duas instancias passaram a mesma mensagem, refletida no pardgrafo que originou esta nota de rodapé.
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relatérios ndo adotados nao possuiriam qualquer status no regime do GATT/OMC em razao
de ndo terem sido chancelados pelas partes-contratantes, no entanto, poderiam proporcionar
uma orientagdo itil aos julgadores na resolucio de uma disputa'®®. Ndo é demais lembrar que,
para que os relatérios dos painéis do GATT nao fossem adotados, bastava que a parte
perdedora a eles se opusesse. Assim, a motivagdo era predominantemente politica, nao se
podendo inferir que, em termos juridicos, os relatérios ndo adotados fossem qualitativamente
inferiores aos adotados. Inclusive, os 6rgdos judiciarios da OMC ja procuraram orientagao em
relatérios ndo adotados'®’.

Em outro contencioso (Argentina — Measures Affecting Imports of Footwear, Textiles,
Apparel and Other Items, ou Argentina — Textiles), o 6rgdo de apelacdo pontua que a
orientagdo fornecida por um relatério ndo adotado nao pode ir tdo longe a ponto de configurar

o fundamento da decisdo. Esta a passagem relevante:

Por fim, o painel baseou-se extensivamente no relatério ndo adotado do painel em Bananas I1.
No nosso Relatério em Japan — Taxes on Alcoholic Beverages, nés concordamos com o painel
que “relatérios ndo adotados de painéis ‘ndo tém qualquer status legal no sistema do GATT
ou da OMC...””, embora nés acreditemos que “um painel poderia, entretanto, achar uma
orientacdo ttil na fundamentacdo de um relatério ndo adotado de painel que ele considerasse
relevante”. No caso perante nés, o uso pelo Painel do relatério do painel em Bananas II parece
ter ido além de extrair uma “orientacdo util” da fundamentacdo empregada naquele relatério.
O Painel, com efeito, se baseia no relatério do painel em Bananas II'*®. (grifou-se)

1% “However, we agree with the Panel’s conclusion in that same paragraph of the Panel Report that unadopted
panel reports ‘have no legal status in the GATT or WTO system since they have not been endorsed through
decision by the CONTRACTING PARTIES to GATT or WTO Members’. Likewise, we agree that ‘a panel could
nevertheless find useful guidance in the reasoning of an unadopted panel report that it considered to be
relevant’” (Japan — Taxes on Alcoholic Beverages, p. 14-15).

'87 Isso aconteceu, por exemplo, no relatério do painel em United States — Anti-Dumping Act of 1916: “We note
in this respect the approach followed by the panel in the report on EC — Audio Cassettes. This report, which was
not adopted, considered why the mere fact that the initiation of anti-dumping investigations was discretionary
would not make the EC legislation at issue non-mandatory. (...) Like the panel on EC — Audio Cassettes (...) we
consider that interpreting the provisions of Article 18.4 differently would undermine the obligations contained in
that article (...)” (United States — Anti-Dumping Act of 1916, WTO Panel Report, circulated 26 September 2000,
WT/DS162/R, p. 178, § 6.189-90).

'8 “Finally, the Panel relied extensively on the unadopted panel report in Bananas II. In our Report in Japan —
Taxes on Alcoholic Beverages, we agreed with that panel that ‘unadopted panel reports ‘have no legal status in
the GATT or WTO system...”’, although we believe that ‘‘a panel could nevertheless find useful guidance in the
reasoning of an unadopted panel report that it considered to be relevant’’. In the case before us, the Panel’s use
of the Bananas II panel report appears to have gone beyond deriving ‘useful guidance’ from the reasoning
employed in that unadopted panel report. The Panel, in fact, relies upon the Bananas Il panel report”
(Argentina — Measures Affecting Imports of Footwear, Textiles, Apparel and Other Items, WTO AB Report,
adopted 22 April 1998, WT/DS56/AB/R, p. 16, § 43). Nesse sentido, ainda: CAMERON, James; GRAY, Kevin.
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A diferenca entre um relatério ndo adotado constituir uma orientacdo iitil ou o
fundamento para uma decisdo indubitavelmente nao é das mais cristalinas. Porém, do cotejo
de United States — Anti-Dumping Act of 1916 com Argentina —Textiles, casos que,
respectivamente, exemplificam cada uma das fun¢des que um relatério ndo adotado pode
assumir, € possivel fazer algumas dedu¢des que ajudam a elucidar dita diferenca.

O relatério ndo adotado ndo pode ser o unico fundamento para que se decida em
determinado sentido. Em Argentina — Textiles, o painel, para decidir questdo que lhe era
posta, e entendendo que a letra do GATT era inconclusiva, invocou um punhado de decisdes
que, no seu sentir, representariam a pratica do GATT. Discordando, o 6rgdo de apelacdo
descartou, primeiro, trés relatorios de grupos de trabalho invocados, os quais nao teriam valia
pois ndo foram proferidos em procedimento de solucdo de controvérsias; em seguida, negou a
utilidade de Panel on Newsprint, caso que ndo teria similaridade fatica com o sob foco; por
fim, tendo sobrado apenas Bananas II, relatério ndo adotado, disse que, embora se aceitasse
que um relatério desse tipo fornecesse uma orientagdo util, a decisdo nao poderia basear-se
nele.

De outra banda, orientacdo iitil aparenta sugerir que o relatério ndo adotado deve ser
um dos fatores a justificar uma decisdao em determinado sentido, € ndo o exclusivo. Assim,
em United States — Anti-Dumping Act of 1916, apds invocar o relatério ndo adotado (EC —
Audio Cassettes) e, com supedaneo nesse precedente, externar a sua conclusdo, o painel, em
nota de rodapé, elencou outra decisao que referendava o seu posicionament0189.

A maneira como os relatérios adotados do GATT sdo encarados pelos orgaos

judiciarios da OMC € equivalente a maneira pela qual esses 6rgaos encaram os relatérios que

Principles of International Law in the WTO Dispute Settlement Body. International and Comparative Law
Quarterly, vol. 50, n. 02, 2001, p. 275-276.

'8 “We also find support for our reasoning in the report of the panel on United States — Section 301-310 of the
Trade Act of 1974, adopted on 20 January 2000, WT/DS152/R, para. 7.54 and footnote 675” (United States —
Anti-Dumping Act of 1916, p. 178).
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deles emanam: decisdes que criam expectativas legitimas de que serdo seguidas'*’. Na OMC,
ha um fator distintivo que € a existéncia de um 6rgdo de apelagado, hierarquicamente superior
aos painéis. Referentemente a jurisprudéncia do 6rgdo de apelacdo, os painéis tendem a
comportar-se como qualquer juizo de primeira instdncia submetido ao segundo grau de

jurisdicdo, sendo em regra deferentes as interpretacdes da instancia superior.

2.1 O CAPUT DO ARTIGO XXIII:1 DO GATT

Estabelece a cabeca do art. XXIII:1:

1. No caso de uma Parte Contratante considerar que um beneficio qualquer resultante para ela,
direta ou indiretamente, do presente Acordo, estd sendo anulado ou prejudicado, ou que um
dos objetivos do Acordo estd sendo dificultado, em consequéncia:

A exegese dos elementos juridicos contidos no enunciado impds desafios aos 6rgaos
judicidrios do regime multilateral do comércio. Compreendem tais elementos,
designadamente, beneficio, principio da expectativa legitima, anulacdo ou prejuizo e nexo de
causalidade. Ocorre que o art. XXIII ndo oferece pista alguma acerca do significado ou do
alcance de termos como anulagdo ou prejuizo, panorama que ndo difere muito ao se
considerar os travaux préparatoires do dispositivo. Conquanto o conceito de anulacdo ou
prejuizo fosse familiar, constando nos tratados bilaterais que serviram de inspiracdo a letra do
art. XXIII, o que aparenta € que ele melhor se adequava a uma solucdo diplomdtica de
disputas. A justificativa para uma parte reclamar surgia de uma noc¢do vaga, a quebra da
reciprocidade, ou anulac@o ou prejuizo de vantagens, ndo importando se 0 comportamento da

contraparte fosse legal ou ndo. Por esse motivo, a determinagdo juridica de conceito tdo vago

" MAVROIDIS & PALMETER, op. cit., p. 55-56.
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por um terceiro ndo seria isenta de problemas. A atividade jurisprudencial em torno da
reclamacdo de ndo violacdo, como um todo, pode ser caracterizada como um esfor¢o para

conferir-se 16gica juridica a uma provisao de cunho mais diplomaético do que juridico.

2.1.1 “No caso de uma Parte Contratante considerar que um beneficio qualquer

resultante para ela, direta ou indiretamente, do presente Acordo”

Curiosamente, a inclusdo do termo beneficio no que viria a se tornar o art. XXIII do
GATT, de iniciativa do delegado australiano na reunido negociadora de Genebra de 1947,
teria objetivado aplacar a amplitude da expressao que até aquele ponto constava na redacao da
cldusula — anulac@o ou prejuizo de qualquer objeto da Carta (qualquer objeto era padrao nos
tratados bilaterais firmados pelos Estados Unidos, expressdo que foi transportada por esse
pais para o projeto de Carta da OIC que confeccionou)'!. A suposta restricdo promovida pela
substituicdo de qualquer objeto por beneficio seria compensada pela frase seguinte, de acordo
com a qual a frustra¢do dos propdsitos da Carta também poderia servir de base a uma queixa.
Acontece que a mera substituicdo de termos ndo desfez — se € que ndo deixou incélumes — os
questionamentos relativos a abrangéncia daquilo que se pretendia tutelar. A respeito, HUDEC

observou:

Na preocupacdo de proteger todos “beneficios resultantes... direta ou indiretamente,
implicita ou explicitamente”, os redatores acabaram ndo protegendo nada. Ninguém estava
pedindo protecdo contra todas as frustragdes. Alguém teria que tracar uma linha entre o que
merecia € o que nio merecia ajuste. A admissdo critica foi a confissdo do Dr. Coombs da
Austrélia, o redator principal, de que os governos deveriam confiar uns nos outros que eles
“saberiam quando vissem”. Assim, a provisdo de anulacdo ou prejuizo, a toda evidéncia, ndo

I DURLING & LESTER, op. cit., p. 246-248.
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se afigurava uma defini¢cdo, mas a concessdo de uma jurisdicdo de common-law para se

estabelecer uma defini¢io na medida em que os casos surgissem'””.

As inumeras interrogacdes a circundar o termo foram postas em evidéncia no
transcurso da Rodada Uruguai, em ja mencionado documento elaborado pelo Secretariado do
GATT em 1989. Foram elas colocadas sob a forma de questdes merecedoras de consideragcdo
pelo Grupo Negociador sobre Solu¢ao de Controvérsias; ainda que tivessem sido enfrentadas
pela jurisprudéncia, o que se cogitava é que tais obscuridades fossem reparadas pela via
legislativa (o que acabou ndo ocorrendo, em virtude de que a reclamagdo de nao violacdo foi
incluida no ESC sem modificacdes quanto a sua esséncia). Eis os questionamentos

levantados:

(b) (...) A “clausula de qualquer beneficio” possui “limites discerniveis” e, caso positivo, quais
esses limites? (...)

(¢) (...) Visto que concessdes tarifirias meramente asseguram um patamar maximo de
imposto; quais sdo os “beneficios” que derivam de concessdes tarifarias? (...)

(d) (...) Os “beneficios” que derivam das regras do GATT sobre barreiras comerciais nao
tarifarias sdo maiores do que as préprias regras (eles protegem também a liberdade contra
medidas distorcivas que nio aquelas proibidas explicitamente por essas regras do GATT)? (...)
ngigs beneficios que nio os beneficios tarifarios sdo “aciondveis” sob o Artigo XXIII:1(b) ou
(c) 7

Nos pontos 2.1.1.1 e 2.1.1.2 que seguem, pretende-se demonstrar de que maneira foi
delimitado o significado de beneficio no ambito da jurisprudéncia sobre a reclamac¢do de nao

violagdo.

2 “In their concern to protect all ‘benefits accruing ... directly or indirectly, implicitly or explicitly’, the
draftsmen ended up protecting nothing. No one was asking for insurance against all disappointments. Someone
would have to draw a line between what did and did not ‘deserve’ adjustment. The critical admission was the
confession by Dr. Coombs of Australia, the chief draftsman, that governments would simply have to trust
themselves to ‘know it when they saw it’. Thus, the nullification and impairment provision was not a definition at
all, but rather a grant of common-law jurisdiction to fashion a definition as disputed cases arose” (HUDEC,
Retaliation Against “Unreasonable” Foreign Trade Practices, p. 480).

193 «(b) (...) Does the ‘any benefit clause’ have ‘discernible limits’ and, if so, what are these limits? (...) (c) (...)
Since tariff concessions merely promise a certain maximum rate of duty;, what are the ‘benefits’ deriving from
tariff concessions? (...) (d) Are the ‘benefits’ deriving from the GATT rules on non-tariff trade barriers larger
than the GATT rules themselves (e.g. do they protect also freedom from market-distorting measures other than
those explicitly prohibited in these GATT rules)? (...) What benefits other than tariff benefits are ‘actionable’
under Article XXIII:1(b) or (c)?” (Non-Violation Complaints Under GATT Article XXIII:2, p. 28-29.)
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2.1.1.1 Beneficio

A jurisprudéncia sobre nao violagdo atuou em favor da elucida¢do do termo sob dois
enfoques distintos. Um estd relacionado a determinar o contetido de beneficio (a), e o outro a
estabelecer quais disposicdoes podem dar origem a beneficios tuteldveis pela reclamacdo de

nao violacao (b).

(a) Beneficio: condicoes de concorréncia ou volumes de comércio?

A primeira oportunidade para as partes-contratantes enfrentarem a reclamacao de nao
violacdo surgiria cedo na histéria do GATT, em 1949, em uma queixa apresentada pelo Chile
em face da Austrédlia, denominada Australia — Ammonium Sulphate (ou Australian Subsidy).
Com esse caso, as partes- contratantes iniciaram a sua tarefa de dar substincia aos conceitos
contidos na reclamacao de ndo violag@o. Seria a chance inaugural de provar que eram capazes
de identificar a anulacdo ou prejuizo de beneficios sem violagdo quando a “vissem”,
justamente contra um dos principais defensores da inclusdo da reclamag¢do de ndo violacao no
GATT, a Australia.

Australian Subsidy, de fato, faz jus a condicdao de marco que lhe é emprestada. A
interpretacdo que empreendeu da reclamacgdo de ndo violag@o galgou o status de entendimento
tradicional do instituto, tracando as linhas principais da exegese que seria realizada por

painéis posteriores, at¢ a OMC. Em vista dessa condi¢do de Australian Subsidy, a importancia
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da decisao sera revelada paulatinamente; o presente ponto enfocard a sua contribuicao para a
elucidacdo de beneficio.

Em Australian Subsidy, cujo relatério do “grupo de trabalho” (como entdo eram
chamados os painéis) foi adotado pelas partes-contratantes em 03 de abril de 1950, o Chile
irresignava-se contra ter a Austrdlia, em julho de 1949, retirado subsidio que era aplicado a
nitrato de sddio, produto que a ultima importava do primeiro. O subsidio fora instituido
durante a Segunda Guerra, aplicando-se tanto a nitrato de sédio quanto a sulfato de amonia, e
visava a compensar os distribuidores, uma vez que os precos encontravam-se sujeitos a
controle em razdo da guerra. O sistema de subsidios perdurou findo o conflito, e em 1947 a
Austrélia fez uma concessao tarifaria ao Chile, isentando o nitrato de sédio de imposto de
importacdo. Em 1949, como dito, a Austrdlia suspendeu o subsidio aplicado ao nitrato de
sodio, mantendo a ajuda, ndo obstante, relativamente ao sulfato de amonia, com o qual o
produto chileno competia. O resultado foi criar uma vantagem sobre o preco para o sulfato de
amoOnia de em torno de 25%, que, na visdo do Chile, “anularia ou prejudicaria” as concessoes
tarifarias que lhe foram feitas.

A decisdo ndo reputou que a conduta australiana tivesse violado qualquer disposi¢ao
do GATT, sendo de parecer, porém, de que a retirada do subsidio (medida ndo proibida) teria
ocasionado anulag@o ou prejuizo de beneficios gozados pelo Chile.

Como o que se encontrava em discussdo era a alegada frustracdo de uma concessdo
tarifdria devida ao Chile, a exegese do que constitui beneficio foi efetuada a partir desse
prisma. E digno de nota que, ndio obstante se exalte a contribuicio de Australian Subsidy para
a delimitacao de benefici0194, dita contribui¢do nao resta saliente no corpo da decisdo; é, ao

contrério, objeto de inferéncia. A passagem relevante € a seguinte:

94 “The central importance of the concept of competitive relations was made clear in the first successful non-
violation complaint, the 1950 case concerning the Australian Subsidy on Ammonium Sulphate” (Non-Violation
Complaints and the TRIPS Agreement, p. 12, § 36). “La notion de bouleversement ou de renversement de
position concurrentiele apparait principalement dans les rapports du Groupe de travail des subventions
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O grupo de trabalho, a seguir, considerou se o prejuizo que o Governo do Chile disse ter
sofrido representou anulagdo ou prejuizo de um beneficio resultante para ele direta ou
indiretamente do Acordo Geral, sujeitando-se, dessa forma, a provisdo do Artigo XXIIIL.
Concordou-se que tal prejuizo existiria caso a acdo do Governo Australiano que resultou na
perturbacdo da relacdo concorrencial entre nitrato de sédio e sulfato de amdnia ndo pudesse
razoavelmente ter sido antecipada pelo Governo Chileno, levando em consideracdo todas as
circunstancias pertinentes e as provisdes do Acordo Geral, no momento em que esse negociou
o compromisso de zerar o imposto sobre nitrato de sédio'”. (grifou-se)

H4, com efeito, no trecho grifado, duas constatacdes da maior importancia. A mais
aparente diz respeito ao principio da expectativa legitima, tornado parte integrante da
reclamacdo de ndo violagdo a partir de Australian Subsidy, e que serd tema de investigacao
em 2.1.1.2. A outra, que ora interessa, encontra-se, por assim dizer, nas entrelinhas: a decisdo
equipara a anulagdo ou prejuizo de beneficios (por simplificagdo, s6 mencionou prejuizo —
impairment) a perturbagdo da relacdo concorrencial entre dois produtos (nitrato de sédio e
sulfato de amonia). In casu, concluiu-se que a relacdo concorrencial entre nitrato de sédio e
sulfato de amonia havia sido perturbada pela retirada do subsidio apenas com relagdo ao
primeiro produto, de modo que a concessdo tarifaria por ele recebida ficasse, na pratica,
privada de efeitos.

O entendimento esposado implica que o beneficio que se extrai de uma concessao
tarifaria € a melhoria das oportunidades de competicdo por parte do Membro que a recebe,
materializada na retirada ou diminui¢do da vantagem artificial representada pela tarifa. O

conteddo que alternativamente — e, talvez, naturalmente — se poderia conceber para beneficio

australiennes aux importations de sulfate d’ammonium (1950) et du sous-groupe des réclamations relatif au
régime des importations de sardines en Allemagne (1952)” (CANAL-FORGUES, op. cit., p. 125-126). “In
practice under the GATT, a commitment must have established conditions of competition — sometimes referred to
as a competitive relationship or the creation of competitive opportunities. (...) The standard of competitive
relationship was first made clear in Australian Subsidy (1950)” (KIM, op. cit., p. 124).

15 “The working party next considered whether the injury which the Government of Chile said it had suffered
represented a nullification or impairment of a benefit accruing to Chile directly or indirectly under the General
Agreement and was therefore subject to the provision of Article XXIII. It was agreed that such impairment would
exist if the action of the Australian Government which resulted in upsetting the competitive relationship between
sodium nitrate and ammonium sulphate could not reasonably have been anticipated by the Chilean Government,
taking into consideration all pertinent circumstances and the provisions of the General Agreement, at the time it
negotiated for the duty-free binding on sodium nitrate” (The Australian Subsidy on Ammonium Sulphate, GATT
Working Party Report, adopted 03 April 1950, GATT/CP.4/39 — BISD 11/188, p. 04, § 12).
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decorrente de uma concessao tarifaria — aumento efetivo dos volumes de exportacdo — ainda
ndo seria objeto de discussao em Australian Subsidy.

A natureza de beneficio seria alvo de detido exame em European Economic
Community — Payments and Subsidies Paid to Processors and Producers of Oilseeds and
Related Animal-Feed Proteins (EEC — Oilseeds), decisdo adotada em 25 de janeiro de 1990.
O painel constatou que subsidios a produgdo conferidos a produtores europeus teriam o
conddo de protegé-los contra a concorréncia de oleaginosas importadas, de sorte a privar de
efeitos as concessdes tarifarias de que gozavam as ultimas, concessdes essas que deveriam
representar uma vantagem competitiva vis-d-vis as sementes localmente produzidas'®.

A passagem abaixo bem sintetiza o entendimento acerca daquilo em que consiste o
beneficio de uma concessao tarifiria — uma vantagem concorrencial consubstanciada em

melhores condi¢des de prego:

O Painel considerou que o valor principal de uma concessao tarifaria é que ela fornece uma
garantia de melhor acesso a mercados através de melhor concorréncia no preco. As partes-
contratantes negociam concessoes tarifdrias principalmente para obter essa vantagem. Deve-se
considerar, portanto, que elas baseiam as suas negociagdes tarifarias na expectativa de que o
efeito sobre o preco decorrente das concessdes tarifirias ndo serd sistematicamente
neutralizado'”’.

A Comunidade Europeia contra-argumentou, sustentando a inocorréncia de anulacio
ou prejuizo de beneficios, pois importagdes dos graos norte-americanos em apreco, ao invés
de diminuirem, teriam aumentado, passando de 4,5 milhdes de toneladas em 1966 para 20,4
milhdes em 1988. Na visdo estadunidense, a s6 perturbacdo da relacdo concorrencial entre

graos importados e locais ocasionada pelo sistema de subsidios constituia anulagdo ou

1% “The Panel carefully analysed the price mechanism established in the framework of the Community’s market
organization for oilseeds and found that the production subsidy schemes of the Community protect Community
producers completely from the movement of prices for imports and hence prevent the lowering of import duties
from having any impact on the competitive relationship between domestic and imported oilseeds” (European
Economic Community — Payments and Subsidies Paid to Processors and Producers of Oilseeds and Related
Animal-Feed Proteins, GATT Panel Report, adopted 25 January 1990, L/6627, BISD 37S/86, p. 35, § 147).

7 “The Panel considered that the main value of a tariff concession is that it provides an assurance of better
market access through improved price competition. Contracting parties negotiate tariff concessions primarily to
obtain that advantage. They must therefore be assumed to base their tariff negotiations on the expectation that
the price effect of the tariff negotiations will not be systematically offset” (Ibid., p. 35-36, § 148).



102

prejuizo. Estava o painel diante, por conseguinte, dos dois fatores que se poderia conceber
como representando o beneficio advindo de uma concessdo tarifdria: uma vantagem
concorrencial do produto importado vis-a-vis o local, simplesmente, ou o aumento real dos

volumes de exportacdo. Veja-se o que painel assentou:

Esses argumentos das partes levantam a questdo da natureza do beneficio resultante do Artigo
II: o0 beneficio consiste na protecdo de expectativas sobre condicOes de concorréncia ou sobre
fluxos de comércio? O Painel observou que as PARTES CONTRATANTES tém
consistentemente interpretado as disposicdes basicas do Acordo Geral sobre praticas
comerciais restritivas como disposicdes estabelecendo condi¢cdes de concorréncia. Assim, elas
decidiram que uma quota sobre as importagdes constitui uma restricdo as importacdes nos
termos do Artigo XI:1, impeca ou ndo as importagdes, € que um imposto interno sobre
produtos importados nao obedece a obrigacdo de tratamento nacional do Artigo III, aplique-se
ou ndo o imposto as importagdes. Um painel anterior apontou que os Artigos III e XI sdo ‘para
proteger expectativas das partes-contratantes relativas a relacdo concorrencial entre os seus
produtos e os de outras partes-contratantes. Ambos os artigos ndo sdo apenas para proteger o
comércio atual mas, também, para criar a previsibilidade necessaria para planejar o comércio
futuro’. Nos casos anteriores sobre o Artigo XXIII:1(b), as PARTES CONTRATANTES
adotaram o mesmo entendimento: as suas decisdes sobre anulacdo ou prejuizo foram baseadas
em uma decisdo de que os produtos para os quais uma concessio tarifiria havia sido dada
foram submetidos a uma mudanca adversa nas condicdes de concorréncia. Em nenhum desses
casos elas consideraram o impacto sobre o comércio da mudanca nas relacoes de concorréncia
como sendo determinante. Em um caso elas rejeitaram especificamente estatisticas sobre
fluxos de comércio para uma decisdo sobre anulagio ou prejuizo. E obviamente verdadeiro
que, em negociacoes tarifarias sob a moldura do GATT, as partes-contratantes buscam
concessoes tarifarias na esperanca de expandir as suas exportacdes, mas 0s COmpromissos que
elas intercambiam em tais negociacdes sdo compromissos sobre condi¢cdes de concorréncia
para o comércio, € nao sobre volumes de comércio'™. (grifou-se)

198 “These arguments of the parties raise the question of the nature of the benefit accruing under Article II: does
the benefit consist of the protection of expectations on competitive conditions or on trade flows? The Panel noted
that the CONTRACTING PARTIES have consistently interpreted the basic provisions of the General Agreement
on restrictive trade measures as provisions establishing conditions of competition. Thus they decided that an
import quota constitutes an import restriction within the meaning of Article XI:1 whether or not it actually
impeded imports and that an internal tax on imported products does not meet the national treatment requirement
of Article Il whether or not the tax is actually applied to imports. A previous panel pointed out that Articles 111
and XI are ‘to protect expectations of the contracting parties as to the competitive relationship between their
products and those of other contracting parties. Both articles are not only to protect current trade but also
create the predictability needed to plan future trade’. In the past Article XXIII:1(b) cases, the CONTRACTING
PARTIES have adopted the same approach: their findings of nullification or impairment were based on a finding
that the products for which a tariff concession had been granted were subjected to an adverse change in
competitive conditions. In none of these cases did they consider the trade impact of the change in competitive
conditions to be determining. In one case they specifically rejected the relevance of statistics on trade flows for a
finding of nullification and impairment. It is of course true that, in the tariff negotiations in the framework of
GATT, contracting parties seek tariff concessions in the hope of expanding their exports, but the commitments
they exchange in such negotiations are commitments on conditions of competition for trade, not on volumes of
trade” (Ibid., p. 36-37, § 150).
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O mesmo entendimento foi repisado no relatério do painel em Japan — Measures
Affecting Consumer Photographic Film and Paper (Japan — Film), inclusive com mengao a

EEC — Oilseeds e Australian Subsidy:

Em outras palavras, precisa ser demonstrado que a posi¢do concorrencial dos produtos
importados sujeitos a e beneficiando-se da concessdo (tarifdria) de acesso a mercados em
questdo estd sendo perturbada pela (“anulado ou prejudicado... em consequéncia de”)
aplicacdo de uma medida ndo razoavelmente antecipada. A equivaléncia de “anulacdo ou
prejuizo” a “perturbagdo da relacdo concorrencial” mantida entre produtos domésticos e
importados como resultado de concessdes tarifdrias tem sido usada consistentemente por
painéis do GATT examinando reclamacdes de ndo violag¢do. Por exemplo, o painel em EEC —
Oilseeds, ao descrever as suas conclusdes, aduziu que ele tinha “concluido... que os subsidios
em questdo tinham prejudicado a concessdo tarifiria porque perturbaram a relagdo
concorrencial entre oleaginosas domésticas e importadas, € ndo devido a qualquer efeito
sobre fluxos de comércio”. A mesma linguagem foi usada nos casos Australian Subsidy e
Germany — Sardines'”. (grifado no original)

O painel em EEC — Oilseeds elencou razdes por que ndo se poderia supor que a
anulagdo ou prejuizo de beneficios dependesse da demonstracdo de dano sobre o comércio do
Membro queixoso. Com efeito, muitas varidveis sao determinantes dos fluxos de comércio, e
seria impraticdvel para os painéis pretender demonstrar que a reducdo do comércio foi
determinada pela medida de que se reclama ou por outro fator. Apontou-se também que, caso

a anulacdo ou prejuizo fosse baseada nos efeitos eventualmente sentidos sobre os fluxos de

19 “In other words, it must be demonstrated that the competitive position of the imported products subject to and
benefitting from a relevant market access (tariff) concession is being upset by (‘nullified or impaired...as the
result of’) the application of a measure not reasonably anticipated. The equation of ‘nullification or impairment’
with ‘upsetting the competitive relationship’ established between domestic and imported products as a result of
tariff concessions has been consistently used by GATT panels examining non-violation complaints. For example,
the EEC — Oilseeds panel, in describing its findings, stated that it had ‘found... that the subsidies concerned had
impaired the tariff concession because they upset the competitive relationship between domestic and imported
oilseeds, not because of any effect on trade flows’. The same language was used in the Australian Subsidy and
Germany — Sardines cases” (Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 448, §
10.82). Ainda, SPITZER: “A different and much broader interpretation would be that benefit is the ‘competitive
relationship’ e.g. as it is enhanced by a tariff concession. That notion is abstract. A competitive relationship can
change in one area but still not affect the actual trade flow or vice versa (because of the many factors outside
governmental control which can influence trade volume). The claimant would only have to show that the
competitive relationship which was enjoyed as a benefit changed after the measure under attack, which means
proof of a mere possibility that a change in trade flow might arise would be sufficient. Proof of a change in
competitive relationship will be quite easy on the claimant, as she will not have to submit any statistical evidence
on which to base her claim” (SPTIZER, Florian. The Non-violation Complaint in WTO Law. Berlin: Tenea
Verlag Ltd., 2004, p. 35).
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comércio, ndo seria oportunizado o recurso a solug¢do de controvérsias ex ante, com a intencao
de prevenir a ocorréncia desses efeitos™”.

Que se protegem condicdes de concorréncia ao invés de volumes de comércio
representa concep¢do que nao diz respeito, unicamente, a compromissos tarifarios (art. I do
GATT?"), nem configura entendimento consolidado apenas no Ambito da reclamacdo de ndo
violagdo. Trata-se, em realidade, de uma méxima construida e aceita pela jurisprudéncia do
GATT como um todo (e hoje abracada pela da OMC)*™; como ilustracdo, citem-se US —
Taxes on Petroleum, onde o entendimento foi manifestado com referéncia ao art. III, ou Japan
— Measures on Imports of Leather, onde o foi com relacdo ao art. XI**.

Contudo, deve-se diferenciar o desenvolvimento da mdxima nas reclamagdes de
viola¢do do nas de nao violagdo. Nas primeiras, a maxima teria sido formulada em queixas

versando, mormente, sobre os artigos III e XI; nas dltimas, em queixas sobre o art. II. Nesse

diapasdo, nas reclamacdes de ndo violacdo, por haver uma concessdo tarifdria, o principio

20«1 4 finding of nullification or impairment depended not only on whether an adverse change in competitive

conditions took place but also on whether that change resulted in a decline in imports, the exposure of the
contracting parties to claims under Article XXIII:1(b) would depend on factors they do not control (...).
Moreover, the contracting parties facing an adverse change in policies could make a claim of nullification or
impairment only after that change has produced effects. Such claims could consequently not be made to prevent
adverse effects; they could only be made to obtain redress ex post. If Article Il were considered to be protecting
expectations on trade flows it would be necessary for the CONTRACTING PARTIES to determine what export
volumes a contracting party can reasonably expect after having obtained a tariff concession. The Panel is not
aware of any criteria or principles that could be applied to make such a determination. The Panel further noted
that changes in trade volumes result not only from government policies but also other factors, and that, in most
circumstances, it is not possible to determine whether a decline in imports following a change in policies is
attributable to that change or to other factors” (European Economic Community — Payments and Subsidies Paid
to Processors and Producers of Oilseeds and Related Animal-Feed Proteins, p. 37, § 151).

' Intitulado “Schedules of Concessions” (Lista de Concessdes), o art. II conta com 7 pargrafos, os quais
trazem disposi¢des gerais sobre os compromissos tarifdrios. Os compromissos especificos de cada Membro
encontram-se na sua Lista de Concessdes. Elucida JACKSON: “The tariff commitments are called ‘bindings’ or
‘concessions’. They are contained for each country in that country’s ‘schedule of tariff concessions’, which in
turn is incorporated into GATT by language in Article Il of GATT. These schedules are voluminous: they consist
of lists of product descriptions, followed by a tariff level — either specific or ad valorem — that is the treaty
obligation for that product or that country” (Op. cit., p. 142).

202 Remete-se o leitor ao tépico 1.2.1 do capitulo 1.

230 art. XI prevé a eliminacao das restrigdes quantitativas, e seu § 1° 1&: “No prohibitions or restrictions other
than duties, taxes or other charges, whether made effective through quotas, import or export licences or other
measures, shall be instituted or maintained by any contracting party on the importation of any product of the
territory of any other contracting party or on the exportation or sale for export of any product destined for the
territory of any other contracting party”.
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transmudar-se-ia na expectativa de acesso a mercados (algo além da expectativa que surge,

por exemplo, do art. III, de que ndo haja discriminagdo entre produtos importados e locais)***.

(b) A reclamacdo de ndo violagdo protege apenas beneficios decorrentes do artigo 11

do GATT?

O que acabou despontando como o grande tema da delimita¢do de beneficio traduz-se
na pergunta seguinte: sdo aciondveis, por meio da reclamacdo de ndo violacdo, apenas
beneficios decorrentes de compromissos tarifdarios (art. Il do GATT), ou, também, beneficios
advindos de outras disposicoes?

Em um primeiro momento, € inescapavel que o questionamento soe até sem sentido: o
art. XXIII:1 prescreve cristalinamente que gualquer beneficio € protegido; a interpretacdo
gramatical, a mais elementar, alberga, pois, uma no¢do ampla de beneficio. Alids, poder-se-ia
argumentar que, em havendo o designio de limitar o alcance de beneficio ao art. Il do GATT,
tal teria sido feito ao ensejo da Rodada Uruguai, o que nao ocorreu. Isso, reflexamente, seria
indicativo de que se pretendeu conservar um alcance abrangente para beneficio™.

No entanto, o que se percebe é a inauguracdo, em Australian Subsidy, de tendéncia

jurisprudencial, dominante e patentemente restritiva da potencial abrangéncia do instituto, de

2% A diferenciacio aparece no relatério do 6rgao de apelagio em India — Patent Protection for Pharmaceutical
and Agricultural Chemical Products: “One [concept from previous GATT practice] is the concept of protecting
the expectations of contracting parties as to the competitive relationship between their products and the products
of other contracting parties. This is a concept that was developed in the context of violation complaints involving
Articles III and XI, brought under Article XXIII:1(a), of the GATT 1947. The other is the concept of the
protection of the reasonable expectations of contracting parties relating to market access concessions. This is a
concept that was developed in the context of non-violation complaints brought under Article XXIII:1(b) of the
GATT” (India — Patent Protection for Pharmaceutical and Agricultural Chemical Products, WTO AB Report,
adopted 16 January 1998, WT/DS50/AB/R, p. 14, § 36).

25 SPITZER, op. cit., p. 37.
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que a reclamagdo de ndo violacdo somente pode ser utilizada para a protecdo de beneficios
ligados a concessoes tariférias.

CHO coloca que, no meio século de histéria do GATT, a jurisprudéncia sobre nao
violagdo teria oscilado entre duas tendéncias, a restritiva (tradicional), encorajadora de uma
utilizacdo minima do instituto, e a ativista, propugnadora de uma utilizacdo extensiva.
Prossegue afirmando que a maioria das decisdes privilegiou a visdo restritiva, tendo por
intuito estabelecer disciplinas ao uso da reclamacdo de nao violacdo, para evitar abuso. A
primeira dessas disciplinas seria a exigéncia de que a medida em questdo ndo pudesse ter sido
razoavelmente antecipada pela parte reclamante ao tempo em que a concessdo tarifaria foi
negociada. A existéncia de uma concessdo tarifdria, consequentemente, configurar-se-ia
essencial para o manejo da reclamacdo de ndo violacdo*.

VON BOGDANDY, abordando o que seria a operational rationale da reclamacao de

ndo violacdo, aduz que...

A prética do GATT revela que, de todos os casos concebiveis, hd apenas uma categoria de
beneficios acerca dos quais as PARTES CONTRATANTES estdo geralmente dispostas a
aceitar a propositura de uma acdo: reclamacdes de ndo violagdo s6 foram exitosas se a
restricio de um compromisso tarifirio pdde ser provada. Essa interpretacdo restritiva do
elemento estd de acordo com a sua principal funcio: ele serve principalmente para manter a

~ el 207
balanca de concessdes tarifarias™ .

Dos seis casos em que a reclamacdo de nao violagdo recebeu juizo de procedéncia,
independentemente de o relatdrio ter sido adotado ou ndo (reforce-se que todos sao do periodo

do GATT), em cinco o beneficio em pauta advinha de compromissos tarifarios. A excecdo

% Em segundo lugar, CHO assevera que a medida ndo-violadora precisa ter prejudicado a posi¢io concorrencial
do produto importado em questao (para o que se dispensa a prova de que, efetivamente, os volumes de comércio
tenham sido afetados). Por dltimo, hd a exigéncia de que a parte reclamante municie o seu pleito com uma
justificacdo detalhada (Op. cit., p. 316-318).

27 “The relevant GATT practice reveals that out of all conceivable cases there is only one category of benefits in
which the CONTRACTING PARTIES are generally willing to accept the bringing of an action: non-violation
complaints have only been successful if the impairment of a tariff binding could be proved. This restrictive
interpretation of the element is in keeping with its main function: it serves principally to maintain the balance of
tariff concessions” (Op. cit., p. 98). Na mesma linha, SPITZER aponta que “the overwhelming majority of
panels that have had to decide a non-violation case have exclusively admitted those claims for the protection of
tariff concessions”, bem como que “a firm practice of limited use of the non-violation complaint is indeed
established” (Op. cit., p. 42-43).
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fica por conta de EEC — Citrus; devido ao julgamento favordvel a uma reclamacdo de nao
violagdo fundamentada em beneficio decorrente de disposi¢do que ndo o art. II, esse
contencioso € o mais significativo entre aqueles que desafiaram a interpretacdo tradicional do
instituto.

EEC — Citrus estendeu a utilizacao do art. XXIII:1(b) a beneficios resultantes do art. |
do GATT>®. A motivacdo para os Estados Unidos apresentarem a queixa foi a constatacio de
que as suas exportagdes de produtos citricos para a Comunidade Europeia estariam sendo
afetadas por preferéncias tarifarias concedidas aos mesmos produtos oriundos de certos paises
mediterraneos®”’, facilidades essas que infringiriam o art. I do Acordo Geral.

O painel absteve-se de julgar a consisténcia, ou nao, dos acordos mantidos entre a
Comunidade Europeia e paises mediterraneos com o art. XXIV, que lida com acordos
regionais de comércio, para o que seriam competentes as partes-contratantes, de acordo com
os procedimentos estabelecidos no artigo. Devido a divergéncias, o status dos acordos
permanecia indefinido. Por outro lado, reputou que a indefinicdo ndo poderia prejudicar os
direitos de terceiras partes, motivo pelo qual procedeu a anélise do pleito dos Estados Unidos
de que beneficios que lhe resultavam do art. I:1 estariam sendo anulados ou prejudicados.

O painel comecou o exame do art. XXIII:1(b) levantando a questdo de se poderia
guiar-se pelos dois precedentes existentes, Australian Subsidy e Germany — Sardines, os quais
teriam estabelecido trés condigcoes para o sucesso da reclamag¢do de ndo violagdo: (a) a
negociacdo de uma concessdo tarifaria; (b) a introdugdo posterior de uma medida
governamental, ndo proibida pelo GATT, que redundasse na perturbacdo da relacdo

concorrencial entre o produto importado no gozo da concessdo e o produto concorrente; (c)

%0 artigo institui a regra da nacdo-mais-favorecida: “(...) any advantage, favour, privilege or immunity
granted by any contracting party to any product originating in or destined for any other country shall be
accorded immediately and unconditionally to the like product originating in or destined for the territories of all
other contracting parties”.

209 Argélia, Chipre, Egito, Israel, Jordania, Libano, Malta, Marrocos, Espanha, Tunisia e Turquia.
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que a introducdo da medida ndo pudesse ser razoavelmente esperada quando da negociacdo”'’.

De imediato, observou-se que nem todos os produtos citricos contemplados no litigio haviam
sido alvo de uma concessao tarifaria, o que levou o painel a registrar que ele ndo se poderia
guiar ou se vincular a tais decisdes”'".

Convém mencionar que, no que concerne aos produtos que gozavam de uma
concessao tarifaria, o painel quedou por efetuar o seu exame com base nos testes formulados
pelos precedentes citados, entendendo pela improcedéncia da pretensdo de nao violagdo, seja
porque as preferéncias aos paises mediterraneos ja vigiam quando da negociagdo das
concessoes tarifarias com os Estados Unidos, seja porque esse pais nao teria uma legitima
expectativa quanto ao nao alargamento das preferéncias. Se a decisdo tivesse findado nesse
ponto, ndo haveria que se falar em afastamento da interpretacdo tradicional da reclamagao de
nao violacao.

Porém, o painel resolveu seguir adiante. Ignorando os precedentes que mencionou —
tanto ao pretender examinar o pleito quanto a produtos que ndo foram objeto de concessdao
tarifdria como ao insistir no seu exame mesmo depois de, com base nos precedentes, té-lo
rechacado quanto aos produtos objeto de concessdo tarifiria —, propds-se a perquirir se as
preferéncias tariféarias estendidas a paises mediterraneos teriam, na préatica, afetado o comércio
estadunidense de produtos citricos de modo a perturbar a relacdo concorrencial com os
produtos originados daqueles paiseszlz.

Em prosseguimento, o colegiado, rompendo definitivamente com o establishment
interpretativo, fez constar o seu ponto de vista de que a reclamacgdo de ndo violagdo nao se

circunscrevia a proteger beneficios relacionados ao art. II:

219 European Community — Tariff Treatment on Imports of Citrus Products from Certain Countries in the

Mediterranean Region, GATT Panel Report, 07 February 1985 (not adopted), L/5776, p. 99, § 4.26.

*!! Ibid., § 4.27.

212 «“The Panel proceeded to examine whether the EEC tariff preferences accorded to certain citrus products had
operated in practice to affect adversely US trade in the products with the EC and upset the competitive
relationship between the US and the EC’s Mediterranean suppliers, and whether as a result this would mean
nullification and impairment of a benefit accruing to the United States in the sense of Article XXIII:1(b)” (Ibid.,
p- 101, § 4.35).
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Ao fazé-lo, o Painel considerou que, apesar de as reclamacdes anteriormente propostas com
base no Artigo XXIII:1(b) relacionarem-se a beneficios advindos do Artigo II, ele acreditava
que isso ndo significava que o Artigo XXIII:1 era limitado apenas a esses beneficios. A
histéria da redacdo do Artigo XXIII confirmava que esse Artigo, incluindo o paragrafo 1(b),
protegia qualquer beneficio do Acordo Geral (p. 7 do documento E/PC/T/A/PV/12 de 12 de
Junho de 1947). Isso incluiria, portanto, os beneficios resultantes para os Estados Unidos do
Artigo I:1, o qual se aplicava indistintamente a produtos objeto ou nido de concessOes
tarifarias*”. (grifou-se)

Na o6tica do painel, o principal propdsito do artigo XXIII:1(b) seria salvaguardar o
equilibrio entre os direitos e obrigagoes das partes—contratantes214, assertiva bem mais ampla
da comumente feita pelos painéis, de que o equilibrio a ser salvaguardado é aquele entre
concessoes tarifdrias. Nessa esteira, o painel chegou a conclusdo de que a balanca de direitos
e obrigacoes subjacente aos Artigos I e XXIV do GATT havia sido perturbada em detrimento
daqueles que ndo fazem parte dos acordos preferenciais entre a Comunidade Europeia e paises
mediterrneos?”. O que, exatamente, o painel quis dizer com balanca de direitos e
obrigagées subjacente aos Artigos I e XXIV continua sujeito a especulacdes.

E que beneficio estaria sendo tutelado em EEC — Citrus por meio da queixa de ndo
violacdo? O art. I, dispositivo invocado pelos Estados Unidos como tendo sido desrespeitado,
institui a regra da nacdo-mais-favorecida, a qual determina que todo beneficio comercial

conferido a um membro seja estendido aos demais. Sendo assim, in casu, o beneficio a ser

1 “In doing so, the Panel considered that although complaints brought previously under Article XXIII:1(b) had
related to benefits arising from Article I, it believed that this did not signify that Article XXIII:1(b) was limited
to those benefits. The drafting history of Article XXIII confirmed that this Article, including paragraph 1(b)
thereof, protected any benefit under the General Agreement (p. 7 of document E/PC/T/A/PV/12 of 12 June 1947).
This would include then the benefits accruing to the United States under Article I1:1 which applied to bound and
unbound tariff items alike” (Ibid., p. 101, § 4.36). SPITZER esclarece que o documento de 1947 em que o painel
se escorou para sustentar que a inteng¢do dos redatores era que a reclamacgdo de nao violagdo protegesse qualquer
beneficio ndo se presta para esse fim. Adiante no documento, o mesmo interlocutor (delegado australiano) teria
manifestado: “The first subparagraph ‘(i) the application by another Member of any measure, whether or not it
conflicts with the provisions of this Charter’ is, I think, taken over automatically from a standard clause in the
old type of Trade Agreement and was designed, I presume, to deal primarily with possible attempts to evade
obligations accepted in an exchange of tariff concessions”. O histérico negociador como um todo, conforme
SPITZER, denotava auséncia de consenso sobre o tépico (Op. cit., p. 39-42).

2% “The Panel noted that the basic purpose of Article XXIII:1(b) was to provide for offsetting or compensatory
adjustment in situations in which the balance of rights and obligations of the contracting parties had been
disturbed (...). One of the fundamental benefits accruing to the contracting parties under the General
Agreement, therefore, was the right to such adjustment in situations in which the balance of their rights and
obligations had been upset to their disadvantage” (European Community — Tariff Treatment on Imports of
Citrus Products from Certain Countries in the Mediterranean Region, p. 101, § 4.37).

Y Ibid., p. 102, § 4.37.
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esperado pelos Estados Unidos consistiria na extensido das preferéncias tarifarias dos paises
mediterraneos a si; dito de outra forma, em termos de tarifas alfandegarias, os Estados Unidos
poderiam esperar que as suas importagdes de produtos citricos concorreriam no mercado
europeu em igualdade de condi¢des com as importacdes de paises do Mediterraneo.

De acordo com entendimento consolidado, ja abordado extensivamente, as regras do
GATT tutelam condi¢des de concorréncia. Se o painel de EEC — Citrus optasse por aplicar
esse entendimento, a mera verificagdo de que as preferéncias tarifarias de paises
mediterrineos ndo eram concedidas aos Estados Unidos bastaria para que se configurasse
anulacdo ou prejuizo de beneficios. No entanto, também nesse particular, EEC — Citrus
desviou-se do entendimento assentado. Deixando de lado a no¢do de que o GATT protege
condi¢des de concorréncia, os julgadores lancaram-se a andlise dos fluxos de comércio de
cada produto citrico, com o desiderato de apontar se, com o tempo, o comércio dos Estados
Unidos havia sido materialmente prejudicado pelas preferéncias a paises mediterraneos. Em
outras palavras, o que o painel fez foi igualar anulagdo ou prejuizo de beneficios a diminui¢do
nos volumes de comércio — na contramdo do que a jurisprudéncia vinha decidindo. Assim,
somente com relacdo aos produtos citricos cujo comércio com a Comunidade Europeia
arrefeceu a reclamacdo de ndo violagdo foi procedentem.

O relatério do painel em EEC - Citrus ndo foi adotado face a oposicao da
Comunidade Europeia a decisdo. Em reunido do Conselho do GATT de 12 de margo de 1987,

em que foi analisado o relatério, o representante da Comunidade Europeia registrou:

Com relacdo a anulag@o ou prejuizo sem violagdo do Artigo XXIII:1(b), tal provisdo fora
aplicada apenas em casos nos quais compromissos tarifrios estavam em discussdo; seria um

216 «“(e) It could not be concluded on the basis of available evidence, that the EC tariff preferences accorded to

certain Mediterranean countries on fresh oranges, fresh grapefruit, dry pectin, grapefruit segments, orange
Juice, grapefruit juice and lemon juice had operated in practice to affect adversely US trade in these products
with the EC and upset the competitive relationship between the United States and the EC’s Mediterranean
suppliers; (j) On the basis of all the available evidence taken together, it appeared that the EC tariff preferences
accorded to certain Mediterranean countries on fresh oranges and fresh lemons had operated in practice to
affect adversely US trade in these products with the EC and upset the competitive relationship between the
United States and the EC’s Mediterranean suppliers” (Ibid., p. 114, § 5.1).
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precedente perigoso estender a sua aplicagdo a situa¢des nas quais nenhum compromisso dessa

ordem fora infringido®"”.

Além de EEC — Citrus, durante o periodo do GATT dois outros precedentes sio
apontados como tendo reconhecido que a reclamacdo de ndo violacdo ndo se restringia a
tutela de beneficios derivados de compromissos tarifarios: Japan — Semi-conductors (1988) e
US — Sugar Waiver (1990)*'®. Em ambos a pretensdo de ndo violacdo fracassou em vista de
nao ter sido acompanhada de uma justificacdo detalhada.

A utilidade de Japan — Semi-conductors para o referido reconhecimento é pouco
expressiva. Questionavam-se medidas do governo do Japao, motivadas por acordo bilateral
que esse pais firmou com os Estados Unidos, que objetivavam promover a importacdo de
semicondutores”'’, medidas essas que, na percepcio da Comunidade Europeia, teriam o
resultado de favorecer semicondutores fabricados nos Estados Unidos. A reclamacdo de nao
violagdo foi proposta em caréter subsididrio, ja que o argumento principal era que as medidas

estariam em desconformidade com o art. I do GATT. Como ndo entendeu configurada

217 «Regarding Article XXIII:1(b) non-violation nullification and impairment, this provision had been applied
only to cases in which tariff bindings were at stake; it would be a dangerous precedent to extend its application
to situations in which no such commitment had been infringed” (GATT Council, Minutes of Meeting — Held in
the Centre William Rappard on 12 March 1985. 19 April 1985. C/M/186, p. 17). Doze paginas do documento
sdo dedicadas a EEC — Citrus, designadamente ao registro das intervengdes feitas. Constata-se que o nicleo da
controvérsia residia nas consideracdes do painel acerca do art. XXIV, e na recomendagdo para que a
Comunidade Europeia limitasse os efeitos adversos sobre o comércio dos Estados Unidos, o que implicava
interferir nas preferéncias tarifirias dos paises mediterraneos, muitos dos quais em desenvolvimento. Essa
discussdo ofuscou a relativa ao art. XXIII:1(b).

218 Non-Violation Complaints and the TRIPS Agreement, p. 13-14, § 41-43.

219 Esse é um dos aspectos da controvérsia. A Comunidade Europeia reclamava, igualmente, de medidas relativas
a exportagdo de semicondutores, mormente as que tinham em vista coibir a pratica de dumping por exportadores
japoneses. Ditas medidas também foram objeto, em carater subsididrio, de reclamacio de ndo violagdo, que nio
chegou a ser analisada visto que o painel reputou as medidas violadoras do art. XI:1. Nesse ponto, foi articulada
uma nocdo interessante de beneficio: segundo a Comunidade Europeia, essa teria o direito de importar
semicondutores pelo preco que os exportadores livremente fixassem, ndo sendo aceitdvel qualquer interferéncia
governamental para influenciar a fixacdo do preco: “The Japan-US Arrangement constituted an
intergovernmental agreement to increase the price of important components to buyers throughout the world,
except in Japan itself. Any such intergovernmental agreement necessarily involved nullification or impairment of
the benefits to other contracting parties resulting from the General Agreement, for the simple reason that it
deprived the other contracting parties of the most basic benefit of free trade, which was the freedom to buy at
prices at which companies were willing to sell” (Japan — Trade in Semi-Conductors, GATT Panel Report,
adopted 04 May 1988, L/6309 — BISD 35S/116, p. 18, § 69). Na visdo do painel, caso se entendesse que as
medidas ndo violavam o art. XI:1, o argumento europeu seria sem fundamento, pois que, nessa hipétese,
eventual elevacdo de precos dever-se-ia unicamente a conduta de agentes privados, fora da alcada do GATT
(Ibid., p. 19, § 71).
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violagdo ao art. I, o painel examinou a pretensd@o de ndo violag¢do, que repeliu, pois, como
dito, descumprido o requisito de justificacdo detalhada®*’. Pelo que se depreende, a decisdo é
tida como incluida no grupo que efetua uma leitura ampliada de beneficio apenas por nao ter
negado a possibilidade de a reclamacdo de ndo violacdo se basear no art. [ do GATT.

O relatério do painel em US — Sugar Waiver possui o mérito de expressamente
mencionar que a reclamacao de nao violagdo ndo se resume a beneficios derivados do art. IT —
ndo sem antes referir que o objetivo precipuo da reclamagdo € proteger a balanca de

concessoes tarifarias:

O Painel registrou que o Artigo XXIII:1(b), conforme concebido pelos redatores e aplicado
pelas PARTES CONTRATANTES, serve principalmente para proteger a balanca de
concessoOes tarifarias (...). Da parte que propde a queixa segundo aquela provisdo se espera
normalmente que explique detalhadamente que beneficios resultantes para ela de uma
concessdo tarifiria foram anulados ou prejudicados. A CEE ndo alegou que beneficios
resultantes para ela de uma concessdo tarifaria feita pelos Estados Unidos de acordo com o
Artigo II foram anulados ou prejudicados como resultado de medidas tomadas sob o Waiver.
(...) O painel reconheceu que o Artigo XXIII:1(b) ndo exclui alegacdes de anulacio ou
prejuizo baseada em provisdes do Acordo Geral que ndo o Artigo ) Gl (grifou-se)

Vislumbra-se, na doutrina pesquisada, discordancia de pontos de vista no que tange a
procedéncia da leitura ampliada da reclamagdo de nao violagao.

De um lado, PETERSMANN preconiza que a decisdo em EEC — Citrus carece de um
raciocinio legal convincente, motivo por que foi corretamente rejeitada’??. O ponto de vista é

<

compartilhado por SPITZER, que assevera que “uns poucos autores e uns poucos relatorios

20 “The panel considered that the evidence submitted by the EEC relating to access to the Japanese market did
not permit it to identify any measure by the Japanese Government that put EEC exporters of semi-conductors at
a competitive disadvantage vis-a-vis those of the United States and that might therefore nullify or impair benefits
accruing to the EEC under the General Agreement and impede the attainment of objectives of the General
Agreement within the meaning of Article XXIII” (Ibid., p. 34, § 131).

! “The Panel noted that Article XXIII:1(b), as conceived by the drafters and applied by the CONTRACTING
PARTIES, serves mainly to protect the balance of tariff concessions (...). The party bringing a complaint under
that provision would therefore normally be expected to explain in detail that benefits accruing to it under a tariff
concession have been nullified or impaired. The EEC has not claimed that benefits accruing to it under a tariff
concession made by the United States in accordance with Article Il have been nullified or impaired as a result of
measure taken under the Waiver. (...) The Panel recognized that Article XXIII:1(b) does not exclude claims of
nullification or impairment based on provisions of the General Agreement other than Article I (United States —
Restrictions on the Importation of Sugar and Sugar-Containing Products Applied Under the 1955 Waiver and
Under the Headnote to the Schedule of Tariff Concessions, GATT Panel Report, adopted 07 November 1990,
L/6631 — BISD 37S/228, p. 28, § 5.21).

22 The GATT/WTO Dispute Settlement System, p. 172.
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de painéis inadequadamente fundamentados tentaram expandir a aplicabilidade da

~ U Y ~ ~ o 5223
reclamacdo de ndo violacdo além da protecdo de concessoes tarifdarias” .

De outro, CHUA parte em defesa da premissa consagrada em EEC — Citrus:

Concordando com essa objecdo, Petersmann rejeita a extensdo das reclamagdes de ndo
violagdo no Caso EC Citrus a beneficios fora do contexto de compromissos tarifarios como
“ndo persuasiva”. Ignorando por ora o mérito das reclamacdes de ndo violagdo em um sistema
de solug@o de controvérsias baseado em regras, tal argumento € inconsistente. Ele ignora a
linguagem ampla do Artigo XXIII:1(b), o qual se estende a “qualquer beneficio resultante ...
direta ou indiretamente desse Acordo”. O Artigo I confere tal beneficio ao requerer que
qualquer vantagem concedida por uma parte a outra seja acordada a produtos similares de
todas as outras partes, independentemente de existir um compromisso tarifario do Artigo II.
Nada no GATT limita a aplicacio do Artigo XXIII:1(b) a beneficios advindos de
compromissos tarifarios do Artigo II. Isso é comprovado pela histéria da redacdo do Artigo
XX, e US — Restrictions on the Importation of Sugar, que “reconheceu que o Artigo
XXII:1(b) ndo exclui alega¢des de anulacdo ou prejuizo baseadas em provisdes do Acordo
Geral que ndo o Artigo II”’. Sob esse enfoque, uma parte que ndo negociou um compromisso
tarifario, mas que se beneficia do mesmo por meio do principio da nagdo-mais-favorecida do
Artigo I, pode propor uma reclamagio de nio violagido™*. (grifado no original)

Retomando-se o questionamento colocado ao inicio — se sdo aciondveis apenas
beneficios decorrentes de compromissos tarifarios, ou, também, beneficios advindos de outras
disposi¢cdes —, tem-se, conseguintemente, que, em dois casos do GATT, a jurisprudéncia,
expressamente, asseverou que a reclamacdo de ndo violagdo ndo se limitava a protecdo de
beneficios resultantes do art. I (em Japan — Semi-conductors, o posicionamento encontra-se
implicito). Naquele em que a pretensdo de ndo violagdo foi acolhida pelo painel (EEC —

Citrus), o relatério ndo foi adotado, sendo uma das razdes para tanto o uso da reclamacgdo de

223 Op. cit., p. 42.

24 «“Agreeing with this objection, Petersmann rejects the extension of non-violation complaints in the EC Citrus
Case to benefits outside tariff bindings as “unpersuasive”. Ignoring for the moment the merits of non-violation
complaints in a rule-based dispute settlement system, this argument is flawed. It ignores the broad language of
Article XXIII:1(b) which extends to “any benefit accruing ... directly or indirectly under this Agreement”.
Article I confers such a benefit by requiring any advantage granted by a party to another to be accorded to like
products of all other parties, regardless of whether a tariff commitment exists under Article II. Nothing in the
GATT limits the application of the Article XXIII:1(b) to benefits arising out of Article Il tariff bindings. This is
supported by the drafting history of Article XXIII, and US — Restrictions on the Importation of Sugar which
‘recognized that Article XXIII:1(b) does not exclude claims of nullification or impairment based on provisions of
the General Agreement other than Article II'. Under this approach, a party which has not negotiated a tariff
binding but benefits from it through the most-favoured-nation principle in Article I may make a non-violation
complaint” (Op. cit., p. 40).
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ndo violacao fora do contexto do art. II. A circunstancia da ndo ado¢ao mina o aproveitamento
da decisdo como precedente.

Visto que decisdo adotada, o (timido) precedente disponivel, US — Sugar Waiver,
“convive” com a recorrente meng¢ao, nas decisdes que julgaram a reclamagao de ndo violacao,
ao que seria o propdsito principal da reclamacdo referida, a protecdo de concessoes

o s 205
tarifdrias™.

Dito convivio obstaculiza que se extraia do conjunto das decisdes um
posicionamento definitivo acerca de quais beneficios sdo tutelados pela reclamagdo de nao
violagao.

E seguro dizer que, com base na jurisprudéncia, associar a reclamagio de ndo violagio
a salvaguarda de beneficios oriundos do art. I configura a regra; associd-la a protecdo de
beneficios decorrentes de outras obrigacdes, a excecdo”°. Essa relacio regra x excecdo é
igualmente observdvel na doutrina que aborda o tema. Majoritariamente, os autores
consultados inclinam-se por reservar a reclamacdo de ndo violagdo uma utilizagdo
parcimoniosa, no que se inclui utilizd-la para a protecdo de concessdes tarifarias®’. Essa
orientagdo parece, também, no geral, seguida pelos Membros que recorrem a solugdo de

Lot 22
controversias 8.

2 Ex.: “While we consider that the non-violation remedy should be approached with caution and should remain
an exceptional remedy, each case should be examined on its own merits, bearing in mind the above-mentioned
need to safeguard the process of negotiating reciprocal tariff concessions” (Japan — Measures Affecting
Consumer Photographic Film and Paper, p. 436, § 10.37).

% Na OMC, a excecdo fica a cargo do caso Korea — Government Procurement, onde se lancou mio da
reclamacdo de nio violagdo com base no Acordo sobre Compras Governamentais.

T “WTO members can be thought not to expect any usage of Article XXIII:1(b) GATT 1994 other than the one
they know, given the disuse of the non-violation complaint outside its restricted scope. The non-acceptance of a
verdict by the losing party could be brought about by a ruling based on an interpretation of Article XXIII:1(b)
GATT 1994 not accepted by the WTO community” (SPITZER, op. cit., p. 47).

228 «(...) both the GATT contracting parties and WTO members have approached this remedy with caution and,
indeed, have treated it as an exceptional instrument. We note in this regard that both the European Communities
and the United States in the EEC — Oilseeds case, and the two parties in this case, have confirmed that the non-
violation nullification or impairment remedy should be approached with caution and treated as an exceptional
instrument” (Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 436, § 10.36).
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2.1.1.2 O principio da expectativa legitima

O principio da expectativa legitima representa nitido exemplo de construcio
jurisprudencial por parte dos painéis que analisaram a reclamagdo de ndo violacdo. Ele nao
aparece no enunciado do art. XXIII:1(b) do GATT, tampouco foi inserido no art. 26:1 do
ESC, mas, por conta da jurisprudéncia, constitui elemento ndo escrito da referida reclamacao.
O seu surgimento enquadra-se em um movimento dos painéis para estabelecer limites a
reclamacdo de nao violagao.

CHUA - que escreveu artigo dedicado exclusivamente ao tema, intitulado Reasonable
Expectations and Non-Violation Complaints in GATT/WTO Jurisprudence — afirma que se
cuida de um principio nao codificado da jurisprudéncia dos painéis, parte integrante do GATT
acquis, e que obra para conferir estabilidade e certeza ao sistema multilateral do comércio. O
autor inicia sustentando que se estd diante de um principio “geral” do GATT, porém logo se
volta ao campo onde o principio desenvolveu-se com maior for¢a — a reclamagdo de nao
violacdo®®’.

Ja foi apontado que a proposta, neste capitulo, €, a partir da jurisprudéncia, contribuir
para a compreensao da reclamacdo de ndo violagdo, examinando-se a interpretacdo dos seus
diversos elementos. Tal empresa, por vezes, vé-se dificultada pela auséncia de rigor da
jurisprudéncia na utilizagdo de termos e conceitos, situacdo que se constatou com relacdo ao
principio da expectativa legitima. Assim, percebeu-se que na jurisprudéncia ha referéncia
tanto a reasonable expectations como a legitimate expectations; no presente trabalho, esta-se
a utilizar, indistintamente, expectativa legitima. Igualmente, hé singelas discrepancias quanto

as situacodes que os painéis desejaram enfocar ao utilizar a expressao; em vez de tecerem-se, a

229 Op. cit.
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essa altura, consideracdes acerca dessas discrepancias, opta-se por aponta-las a medida que se
for avancando no exame™".

A iniciativa pioneira de aplicacdo do principio da expectativa legitima a reclamacao de
nido violagdo ocorreu em Australian Subsidy. O principio tem em mira a medida ndo
violadora, e estatui que a reclamacdo de ndo violagdo somente procede se a medida ndo
poderia razoavelmente ter sido antecipada pela parte reclamante quando da negociagdo
tarifaria. As repercussodes sobre o escopo da reclamacdo de ndo violagdo sdo interessantes: por
um lado, o principio determina que apenas medidas surgidas apds a negociagdo tarifaria e
que, razoavelmente, ndao se poderiam prever, € que podem justificar uma reclamagdo de nao
violagdo; por outro, inicia o processo pelo qual a reclamagdo de ndo violacdo foi atrelada as
concessoes tarifarias. Nenhuma dessas limitacdes consta no art. XXIII:1(b).

O principio da expectativa legitima, consoante consagrado em Australian Subsidy,
promove uma leitura da reclamacao de ndo violagdo que prestigia a prote¢ao da reciprocidade.
A ponderagdo que se faz € que uma parte, em uma negociagdo, antes de propor ou demandar
um compromisso tarifdrio, leva em consideracdo (portanto incluindo no seu “cédlculo”) o
panorama regulatdrio existente na contraparte. Assim, caso uma medida nio proibida capaz
de anular ou prejudicar a concessao ja estivesse sendo aplicada, ou pudesse ser razoavelmente
esperada, considerar-se-ia, para todos os efeitos, que a medida estaria incluida na barganha
tarifaria, ndo mais podendo ser motivo de reclamacdo. Argumento como esse parece hoje
ultrapassado, ante o crescimento do regime multilateral do comércio, e, por consequéncia, do

campo de aplicagdo da reclamagdo de ndo violagdo; sem embargo, ele auxilia a entender a

29 “The GATT and WTO practice establishes that a complaint of the type provided for under subparagraph 1(b)
of Article XXIII of GATT 1994 must be based on a measure that the complainant could not have reasonably
expected or anticipated. This requirement is described in panel reports both as the complainant’s reasonable
expectations as to the measures that would not be introduced by the Member complained against, and the
complainant’s reasonable expectations as to the benefit accruing to it under the agreement. It is also described
in terms of what the complainant ‘legitimately expected’, ‘reasonably anticipated’ and ‘reasonably foresaw’”
(Non-Violation Complaints and the TRIPS Agreement, § 50, p. 16).
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razdo de ser do instituto, e digressdes no espirito das feitas acima sem ddvida influenciaram,
em 1950, o painel de Australian Subsidy.

A decisao assinalou que a verificagdo de se a medida deveria ou ndo ser razoavelmente
antecipada hd que se basear nas circunstancias do caso concreto, presentes no momento da

negociacdo. Transcreve-se novamente o excerto:

Concordou-se que tal prejuizo existiria caso a acdo do Governo Australiano que resultou na
perturbacdo da relacdo concorrencial entre nitrato de sodio e sulfato de amdnia nao pudesse
razoavelmente ter sido antecipada pelo Governo Chileno, levando em consideracdo todas as
circunstincias pertinentes e as provisdes do Acordo Geral, no momento em que esse negociou
0 compromisso de zerar o imposto sobre nitrato de sédio™". (grifou-se)

O painel concluiu que o Chile tinha razdes suficientes para crer que o subsidio que
favorecia o nitrato de sddio ndo seria retirado antes daquele incidente sobre o sulfato de
amonia. Para chegar a essa conclusao, listou quatro circunstancias: (a) os dois tipos de
fertilizantes eram similares; (b) os dois haviam sido subsidiados e distribuidos através da
mesma agéncia e vendidos pelo mesmo preco; (¢) nenhum havia sido subsidiado antes da
guerra, e os sistemas de subsidio e distribui¢do haviam sido instituidos concomitantemente
com relacdo aos dois produtos em virtude do conflito; (d) o sistema era mantido quanto a
ambos os produtos a época da concessao tarifaria, em 1947.

E curioso que, logo em seguida, o painel fez a controversa afirmacéo de que a decisdo
seria diferente se o caso, em vez da retirada de um subsidio pré-existente, versasse sobre a
institui¢do de um subsidio novo. O painel deu a entender que, nessa hipdtese, poderia ser
problemdtico para o Chile demonstrar que possuia expectativa legitima de que ndo seria

instituido um subsidio>>2.

B! The Australian Subsidy on Ammonium Sulphate, p. 04, § 12.

22 “The situation in the case is different from that which would have arisen from the granting of a new subsidy
on one of the two competing products. In such a case, given the freedom under the General Agreement of the
Australian Government to impose subsidies and to select the products on which a subsidy would be granted, it
would be more difficult to say that the Chilean Government had reasonably relied on the continuation of the
same treatment for the two products” (Ibid.).
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Ainda que improcedente — pois se contende que a concessao de um novo subsidio seria
tao imprevisivel quanto a retirada daquele existente —, a ressalva feita pelo painel serviu para
ajudar a legitimar aquela primeira decisdo acerca da reclamacdo de ndo violacdo. Dessa
forma, o éxito da reclamacdo de ndo violagdo seria devido ndo a aplicacdo de qualquer
medida ndo proibida por parte da Austrédlia, e sim a aplicagcdo de uma medida ndo proibida
que contrariava o comportamento precedente assumido por esse pais. A questdo a ser decidida
pelo grupo de trabalho era delicada, envolvendo a emissao de juizo sobre conduta permitida
pelo GATT. Nesse esteio, e como meio de tornar a decisdo mais aceitdvel, o painel valorizou
a conduta anterior da Austrélia, a qual indicaria o que poderia ser esperado pelo Chile™*.

Embora em contexto fatico diverso, em Germany — Sardines, o segundo painel do
GATT a analisar a reclamacdo de ndo violagdo, o teste da expectativa legitima foi aplicado tal
qual o fora em Australian Subsidy, conduzindo ao sucesso da pretensdo. A Noruega alegava
que concessoes tarifarias feitas pela Alemanha sobre espécies de sardinhas (clupea sprattus e

clupea harengus) na Rodada de Torquay em 1951 estavam sendo anuladas ou prejudicadas

devido a tratamento tarifario mais favordvel dispensado a outra espécie (clupea pilchardus),

3 Anexa a decisdo, consta uma declaragio da Australia em que essa discorda das razdes do painel. Inter alia, foi
consignado: “In view of the above and the fact that the working party has also found that the Australian subsidy
on ammonium sulphate is completely in accordance with the provision of the Agreement, including the provision
specifically relating to subsidies, Australia cannot consider it a sound argument that what a country might now
say was its reasonable expectation three years ago in respect of a particular tariff concession should be the
determining factor in establishing the existence of impairment in terms of Article XXIII. If it were accepted by
the CONTRACTING PARTIES, then this interpretation of Article XXIII would require a complete re-
examination of the principles on which Australia (and, we had supposed, all other countries) had hitherto
granted tariff concessions. The history and practice of tariff negotiations show clearly that if a country seeking a
tariff concession on a product desires to assure itself of a certain treatment for that product in a field apart from
rates of duty and to an extent going further than is provided for in the various articles of the General Agreement,
the objective sought must be a matter for negotiation in addition to the actual negotiation respecting the rates of
duty to be applied” (Ibid., p. 06-07, § 03 — grifado no original). Em 06/11/1950, Chile e Austrélia notificaram as
Partes-Contratantes que haviam alcangado um acordo. Ainda, cumpre mencionar que, na Sessdo de Revisdo de
1954-55, as Partes-Contratantes adotaram uma decisao sobre subsidios domésticos que, de certa forma, cristaliza
o entendimento sobre expectativa legitima adotado em Australian Subsidy: “The Working Party considered
many proposals for strengthening the present provisions of the Agreement with respect to the use of subsidies. So
far as domestic subsidies are concerned, it was agreed that a contracting party which has negotiated a
concession under Article Il may be assumed, for the purpose of Article XXIII, to have a reasonable expectation,
failing evidence to the contrary, that the value of the concession will not be nullified or impaired by contracting
party which granted the concession by the subsequent introduction or increase of a domestic subsidy on the
product concerned” (GATT. Contracting Parties, Ninth Session. Report of the Review Working Party III on
Barriers to Trade other than Restrictions or Tariffs. 01 March 1955. 1L/334, p. 03, § 13).



119

exportada por Portugal, e que competia diretamente com as sardinhas norueguesas; segundo a
reclamante, o tratamento diferenciado ndo poderia ter sido razoavelmente previsto quando da
negociacdo. O painel comeca a sua abordagem tomando emprestada passagem praticamente

idéntica a utilizada em Australian Subsidy:

Concordou-se que tal prejuizo existiria caso a acdo do Governo Alemdo que resultou na
perturbacdo da relacdo concorrencial entre preparados de clupea pilchardus e preparados de
outras variedades da familia clupeoid ndo pudesse razoavelmente ter sido antecipada pelo

Governo Noruegués a época em que esse negociou as reducdes tarifarias sobre preparados de

clupea sprattus e clupea harengus™".

Segundo o painel, haveria razdes suficientes para a Noruega, no transcurso das
negociagdes, acreditar que as espécies de sardinhas em que ela estava interessada nao seriam
tratadas de maneira menos favoravel do que aquela exportada por Portugal. Na esteira do que
o painel de Australian Subsidy fizera, o de Germany — Sardines houve por elencar as
circunstancias que o levaram a conclusdo que chegou: (a) os produtos das diversas variedades
de clupea sdo intimamente relacionados e considerados por muitas partes interessadas
diretamente competitivos; (b) os litigantes concordavam que a questdo da igualdade de
tratamento havia sido discutida nas negociacdes de Torquay; (c) conquanto ndo houvesse
nenhuma prova conclusiva acerca do que se discutiu, ou de se alguma garantia havia sido
dada pela Alemanha, seria razodvel acreditar que a Noruega, ao entabular negociagdes, levou
em conta que o tratamento igualitrio, que se estendia desde 1925, perduraria.

Comentando em 1975 a jurisprudéncia sobre nao violagdo do GATT, HUDEC
identifica algo que exsurge com saliéncia em Australian — Subsidy e Germany — Sardines: em
um esforco para justificar a reclamacdo de nado violagdo, os painéis fizeram questdo de

enfatizar que a medida ndo proibida contrariava o comportamento anterior da parte que a

24 “It was agreed that such impairment would exist if the action of the German Government, which resulted in
upsetting the competitive relationship between preparations of clupea pilchardus and preparations of the other
varieties of the clupeoid family could not reasonably have been anticipated by the Norwegian Government at the
time it negotiated for tariff reductions on preparations of clupea sprattus and clupea harengus” (Treatment by
Germany of Imports of Sardines, GATT Working Party Report, adopted 31 October 1952, G/26 — BISD 1S/53,
p- 04, § 06).
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aplicava, consequentemente frustrando aquilo que dela razoavelmente poderia esperar a parte

z.

reclamante. E como se, receosos por estarem escrutinando comportamento nao proibido, os

painéis se esforcassem para identificar nesse comportamento algo “censurdvel”>>.

Em EEC - Oilseeds, o terceiro e ultimo contencioso em que a reclamacdo de ndo
violagdo foi procedente e a decisdo adotada, o painel aduziu que as partes-contratantes
“baseiam as suas negociacoes tarifdrias na expectativa de que o efeito sobre o preco

9236

decorrente das concessoes tarifdrias ndo serd sistematicamente neutralizado”", pelo que

considerou que os Estados Unidos ndo poderiam razoavelmente esperar a introdugdo, por
parte da Comunidade Europeia, de um sistema de subsidios que protegesse os produtores
europeus de oleaginosas da concorréncia das oleaginosas importadas™’.

Em EEC - Citrus o principio da expectativa legitima foi apresentado como um dos
trés elementos da reclamagdo de ndo violagdo, elaborados em Australian Subsidy e Germany

. 038
— Sardines™".

25 “Perhaps the most important point made by those cases is that not all impediments to commercial

opportunity are equally actionable. All the cases have looked for some additional wrong in the defendant’s
conduct which would serve as a normative justification for asking the defendant to do something about the
impediment. Although the GATT has never held squarely that this additional normative element will be required
in all cases, its reluctance to interfere with otherwise legal conduct makes it likely that such normative issues
would almost inevitably influence its view of what governments may ‘reasonably’ expect. In practice, GATT
governments have limited the use of formal Article XXIII proceedings to behavior which they deem wrong in
some way” (HUDEC, Retaliation Against “Unreasonable” Foreign Trade Practices, p. 501). Para HANSEN, nos
referidos casos, e ainda em Germany — Import Duties on Starch and Potato Flour, o principio da expectativa
legitima guarda semelhancas com o instituto do estoppel: “The concept of reasonable expectations was used in a
number of cases to require GATT members to abide by express or implied promises that produced detrimental
reliance (that is, a tariff concession) by other members during tariff negotiations” (HANSEN, Patricia Isela.
Antitrust in the Global Market: Rethinking “Reasonable Expectations”. Southern California Law Review, vol.
72,1999, p. 1627).

36 European Economic Community — Payments and Subsidies Paid to Processors and Producers of Oilseeds
and Related Animal-Feed Proteins, p. 36, § 148.

ST “For these reasons the Panel found that the United States may be assumed not to have anticipated the
introduction of subsidies which protect Community producers of oilseeds completely from the movement of
prices for imports and thereby prevent tariff concessions from having any impact on the competitive relationship
between domestic and imported oilseeds, and which have as one consequence that all domestically-produced
oilseeds are disposed of in the internal market notwithstanding the availability of imports” (Ibid.).

2% Seriam eles: “(a) a tariff concession was negotiated; (b) a governmental measure, not inconsistent with the
General Agreement, had been introduced subsequently which upset the competitive relationship between the
bound product with regard to directly competitive products from other origins; and (c) the measure could not
have been reasonably anticipated by the party to whom the binding was made, at the time of the negotiation of
the tariff concession” (European Community — Tariff Treatment on Imports of Citrus from Certain Countries in
the Mediterranean Region, p. 99, § 4.26). No mesmo norte, EEC — Canned Fruit: “The Panel considered the
definition given to ‘nullification or impairment’ of tariff concessions in past GATT Panel Reports which had
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Mesmo sendo absolutamente permissivel dizer que, na prdtica, por forca da
jurisprudéncia, o principio da expectativa legitima consiste em um dos elementos que
compdem o suporte fatico da reclamacao de ndo violagdo, nao se logrou, na Rodada Uruguai
(ou antes, no Entendimento de 1979), inclui-lo no enunciado geral do instituto. De maneira
diversa, o GATS, no art. XXIII:3, operou tal inclusiao®”.

O principio da expectativa legitima foi debatido, também, em contenciosos
envolvendo nao violagdo que aportaram no sistema de solugao de controvérsias da OMC.

Em Japan - Film, nominalmente, o principio é apresentado de outra forma; a
diferenca, por exemplo, de EEC — Citrus, ele ndo € tratado como um dos elementos da
reclamacdo de nao violagdo. Tais elementos, cuja andlise individual norteia o labor do painel
de Japan - Film, sdo extraidos diretamente do enunciado do art. XXIII:1(b), e
compreenderiam: (i) a aplicagao de uma medida por um Membro da OMC; (ii) um beneficio
resultante do acordo em questao; (iii) anulagdo ou prejuizo do beneficio em consequéncia da
aplicacdo da medida®®.

O principio € considerado dentro da rubrica beneficio, enunciado da seguinte forma:

expectativas legitimas de um beneficio (legitimate expectations of a benefit). Segundo o

painel,

O texto do Artigo XXIII:1(b) simplesmente se refere a “um beneficio resultante, direta ou
indiretamente, do presente Acordo” e posteriormente nio define ou explica a que beneficios

examined ‘non-violation complaints’ in respect of tariff concessions. It agreed with the findings in these reports
that nullification or impairment of tariff concessions would exist if the measure in question: (1) could not have
reasonably been anticipated by the party bringing the complaint at the time of negotiation of the tariff
concessions and (2) the measure resulted in the upsetting of the competitive position of the imported products
concerned” (European Economic Community — Production Aids Granted on Canned Peaches, Canned Pears,
Canned Fruit Cocktail and Dried Grapes, GATT Panel Report, 20 February 1985 (not adopted), L/5778, p. 13, §
51).

39«3 If any Member considers that any benefit it could reasonably have expected to accrue to it under a
specific commitment of another Member under Part IIl of this Agreement is being nullified or impaired as a
result of the application of any measure which does not conflict with the provisions of this Agreement, it may
have recourse to the DSU. (...)” (grifou-se)

20 Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p- 437, § 10.41.
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estd se referindo. Relatorios de painéis do GATT passados consideraram que tais beneficios

incluem aqueles que um Membro razoavelmente espera obter de uma negociagio tarifaria®*'.

Adiante, consignou:

(...) para que as expectativas de um beneficio sejam legitimas, as medidas contestadas ndo
podem ter sido razoavelmente antecipadas quando a concessao tarifaria foi negociada. Se as

medidas eram esperadas, 0 Membro ndo poderia ter tido uma expectativa legitima de melhor

242
acesso a mercados (...)"".

Apesar de té-lo articulado sob outra “roupagem”, o papel dispensado ao principio pelo
painel de Japan — Film é o mesmo; estid-se a dizer a mesma coisa por outro enfoque. Assim,
sO haverd expectativa legitima de um beneficio quando a medida ndo fora razoavelmente
antecipada ao tempo da negociagdo tarifaria.

O emaranhado de medidas em discussdo em Japan — Film propiciava um quadro
confuso. Os Estados Unidos alegavam que algumas das medidas anteriores as negociacdes
tarifarias ndo eram do seu conhecimento devido a pouca transparéncia; em outras situacoes,
embora o fossem, alegavam que os impactos das medidas sobre o acesso de produtos
fotograficos importados ao mercado japonés ndo eram previsiveis.

Para facilitar, ou mesmo viabilizar, a sua andlise, o painel criou duas ordens de
presuncgdes. Primeiro, para medidas introduzidas apds a negociacdo tarifaria, o painel erigiu a
presuncio de que os Estados Unidos ndo poderiam té-las antecipado®”. Tratava-se de
presuncdo refutavel, sendo que o painel inclusive exemplificou como ela poderia ser elidida

pelo Japdo. Assim, poderia a parte reclamada provar que a medida debatida era claramente

' “The text of Article XXIII:1(b) simply refers to ‘a benefit accruing, directly or indirectly, under this
Agreement’ and does not further define or explain what benefits are referred to. Past GATT panel reports have
considered that such benefits include those that a Member reasonably expects to obtain from a tariff
negotiation” (Ibid., p. 445, § 10.72).

2 «(_.) in order for expectations of a benefit to be legitimate, the challenged measures must not have been
reasonably anticipated at the time the tariff concession was negotiated. If the measures were anticipated, a
Member could not have had a legitimate expectation of improved market access (...)” (Ibid., p. 447, § 10.76).

3 “First, in the case of measures shown by the United States to have been introduced subsequent to the
conclusion of the tariff negotiations at issue, it is our view that the United States has raised a presumption that it
should not be held to have anticipated these measures and it is then for Japan to rebut that presumption” (Ibid.,
p. 447, § 10.79).
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contemplada por uma medida anterior, ndo bastando, porém, mera alegacdo de que a medida
era continuagdo de uma politica pré-existente. O painel, ainda, repudiou a assertiva japonesa
de que os paises exportadores deveriam prever todas as medidas que fossem consistentes com
o GATT, ou que fossem similares a medidas aplicadas por outros Membros em seus
respectivos mercados.

Segundo, para medidas introduzidas antes da negociagao tarifaria, entendeu-se que se
presumiria que os Estados Unidos deveriam té-las antecipado®**. Para rebater a presuncdo, o
painel exprimiu que ndo seria suficiente aos Estados Unidos alegar que desconheciam os
efeitos da medida; caberia uma clara demonstra¢do do porqué.

Japan — Film, com efeito, efetua uma modificacdo a interpretacdo que vinha sendo
adotada sobre o principio da expectativa legitima ao estipular ser possivel que mesmo
medidas introduzidas anteriormente a negociagdo podem dar origem a expectativa legitima,
cabendo a parte postulante fazer prova nesse sentido. Contudo, somente em uma oportunidade
os Estados Unidos foram exitosos em derrubar a presuncao. Isso se deu com relacdo a uma
normativa publicada em 21/06/1967, apenas nove dias antes da conclusio da Rodada
Kennedy, ocorrida em 30/06/1967. O exiguo intervalo, na 6tica do painel, ndo seria suficiente
para que os Estados Unidos tomassem ciéncia da medida®*.

DURLING & LESTER, cuja opinidao acerca de Japan — Film é de critica, por
entenderem que, de encontro a inten¢do dos legisladores do GATT, o painel teria alargado
varios elementos da reclamacdo de ndo violacdo, ressalvam que, no que diz respeito a

expectativa legitima, o entendimento do painel seria correto. O motivo é que o art. XXIII:1(b)

* “Second, in the case of measures shown by Japan to have been introduced prior to the conclusion of the tariff

negotiations at issue, it our view that Japan has raised a presumption that the United States should be held to
have anticipated those measures and it is for the United States to rebut that presumption” (Ibid., p. 447-448, §
10.80).

25 «“Because of the short time period between this particular measure’s publication and the formal conclusion of
the Kennedy Round, we consider it difficult to conclude that the United States should be charged with having
anticipated the 1967 Cabinet Decision since it would be unrealistic to expect that the United States would have
had an opportunity to reopen tariff negotiations on individual products in the last few days of a multilateral
negotiating round” (Ibid., p. 453, § 10.103).
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ndo estabelece que apenas medidas aplicadas posteriormente a negociacao podem dar azo a
uma reclamacgdo de ndo Viola950246.

EC — Asbestos foi outra instancia em que o principio da expectativa legitima foi
discutido em extensdao. Nesse contencioso, o Canadd rebelava-se contra decreto francés que
proibia a comercializa¢do de produtos contendo amianto. Ao contrario de Japan — Film, em
EC — Asbestos o relatério do painel foi revisto pelo 6rgio de apelagdo. Porém, com relacdo a
reclamacdo de ndo violacdo, s6 duas questdes preliminares levantadas pela Comunidade
Europeia foram objeto de recurso (ainda assim, essa foi a primeira oportunidade em que o
orgdo de apelacdo examinou o art. XXIII:1(b)), de modo que as consideracdes de fundo
acerca da reclamacao de ndo violacdo que vingaram foram aquelas pronunciadas pelo painel.

Em uma das questdes preliminares a Comunidade Europeia asseverava que nao
poderia haver expectativa legitima quanto a ndo aplicacdo de medidas que tém em vista a
protecao da saide humana. O painel e o 6rgdo de apelacao rechacaram o argumento, alegando
que o XXIII:1(b) se refere a qualquer medida, ndo importando se a sua finalidade é comercial
ou relacionada a satide’.

Acerca do mérito da pretensdo de nao violagdo, € interessante apontar que o painel
rejeitou argumento canadense, baseado na presuncdo estabelecida em Japan — Film, de que,
vigendo uma concessdo tarifaria, se deve presumir que a parte beneficidria ndo poderia
razoavelmente antecipar medidas introduzidas apds a concessao*®.

Em prosseguimento, o painel, espelhado em Japan — Film, passou a andlise dos trés

elementos da reclamacdo de ndo violacdo. Com consideracdes breves, o painel, sem

¢ DURLING & LESTER, op. cit., p. 264.

**7 European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO AB Report,
p. 69, § 188.

*® European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO Panel
Report, circulated 18 September 2001, WT/DS135/R, p. 459, § 8.280. O painel julgou, ademais, que “because of
the importance conferred on them a priori by the GATT 1994, as compared with the rules governing
international trade, situations that fall under Article XX justify a stricter burden of proof being applied in this
context to the party invoking Article XXIII:1(b), particularly with regard to the existence of legitimate
expectations and whether or not the initial Decree could be reasonably anticipated” (Ibid., p. 459, § 8.282).



125

dificuldade, entendeu presentes tanto a existéncia de uma medida®®

(Decreto do governo
francés n° 96-1133, de 24/12/1996) quanto anulagdo ou prejuizo™", consistente no import ban
a produtos com amianto na sua composicdo. Foi em torno do principio da expectativa
legitima, tratado, como em Japan — Film, sob a rubrica beneficio, que o amago da discussao
revolveu™', e a auséncia de expectativa dessa ordem por parte do Canadd foi determinante
para o insucesso da pretensao fincada no art. XXIII:1(b).

O painel considerou que as concessoes tarifarias em questao foram efetuadas em 1947,
1962 e ao final da Rodada Uruguai. Apds, lancou-se a analisar uma série de fatores que, no
seu sentir, deveriam ser tomados em consideracdo a fim de aferir-se se o decreto francés
poderia ter sido razoavelmente antecipado. Nesse exercicio, o painel houve por confrontar as
interpretagdes feitas sobre o principio da expectativa legitima em Japan — Film.

O colegiado julgador refutou, em especial, a presungdo aplicada em Japan — Film de
que medidas introduzidas apds uma concessao tarifaria devem se presumir ndo antecipadas.
Tal presuncdo, no enxergar do painel, ndo seria adequada a uma reclamagdo de ndo violagdo
em que a medida se encaixa no art. XX do GATT252; em virtude dos relevantes interesses que
as excecoes do art. XX protegem, o 6nus da prova seria mais estrito, principalmente com
relac@o a ndo antecipagdo da medida®”.

A prop6sito dos compromissos tarifarios datados de 1947 e 1962, o painel julgou que,

devido ao largo periodo transcorrido, o Canadd deveria ter antecipado que avangos no

conhecimento poderiam fazer que um produto fosse banido por razdes de protecdo a saude. Ja

* Ibid., p. 460, § 8.284.

29 Ibid., p. 461, § 8.289.

' “We will therefore concentrate on the question of whether the measure could reasonably have been
anticipated by the Canadian Government at the time that it was negotiating the various tariff concessions
covering the products concerned” (Ibid.).

2 Denominado “General Exceptions”, o art. XX do GATT autoriza que as obrigacdes previstas no Acordo
sejam derrogadas para salvaguarda de politicas de ordem publica listadas nos incisos do dispositivo,
compreendendo, por exemplo, a protecdo da saide humana (b) e a conservacdo de recursos naturais exauriveis
(g)-

3 O painel, com efeito, parece estar querendo “acalmar” os Membros, sugerindo que seria dificultoso desafiar
por meio do art. XXIII:1(b) medidas amparadas no art. XX do GATT.
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quanto as concessoes feitas na Rodada Uruguai, o painel considerou que medidas restringindo
o uso de amianto deveriam ter sido antecipadas pelo Canada. O actimulo de pesquisas acerca
dos efeitos maléficos do amianto, na Comunidade Europeia e fora dela, o fato de o amianto
ter sido banido em outros paises antes de na Francga, assim como ja ter esse pais um nimero
de normativas limitando o amianto seriam fatores a tornar previsivel, ou razoavelmente
antecipdvel, a proibicdo total ocorrida em 1996,

Em Korea — Measures Affecting Government Procurement (Korea — Procurement),
observa-se uma interpretacdo inusitada da reclamagdo de nao violacdo por parte do painel,
que faz pronunciamentos originais a respeito do instituto, colocando o principio da
expectativa legitima sob nova perspectiva.

Com efeito, a originalidade da decis@o em muito se tributa a forma como a pretensao
de nao violagdo foi articulada pelos Estados Unidos. Destoando do que se tornou o “padrao” —
uso da reclamacgdo de nao violagdo para protecdo de concessodes tarifarias —, em Korea —
Procurement a pretensdo veio calcada no Acordo sobre Compras Governamentais (ACG).
Ademais — e aqui emerge outra nota distintiva do caso —, ela ndo foi embasada em uma
concessdo feita pela Coreia sob tal acordo. Para os Estados Unidos, durante as negociagdes do
ACG, eles teriam sido induzidos a crer, em razdo de declaragdes inacuradas do governo da
Coreia, que seria incluida na lista de concessdes desse pais entidade responsivel pela
constru¢do de aeroporto em Seul, projeto no qual empresas norte-americanas possuiam
interesse. O painel veio a constatar que, em realidade, a entidade responsdvel pelo projeto nao
fazia parte da lista de concessdes coreana, motivo pelo qual se tornou prejudicada a alegagdo
dos Estados Unidos de que as licitagdes ndo teriam respeitado as regras do ACG. Passou o

painel, entdo, a andlise da pretensdo (subsididria) de ndo violacdo. Como ndo havia uma

concessdo (e, logo, um beneficio) em jogo, o painel sublinhou que eventual expectativa

2% European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO Panel
Report, p. 462-463, § 8.295-8.298.
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legitima dos Estados Unidos diria respeito ndo a um beneficio em si, € sim ao direito a um
beneficio. Em outras palavras, poderia surgir para os Estados Unidos, da fase de negociacoes,
expectativa legitima de um beneficio™>?

Escapa ao objetivo ora proposto — que € revelar o principio da expectativa legitima na
jurisprudéncia sobre ndo violagdo — um aprofundamento acerca do teor da decisdo Korea —
Procurement; calha, no entanto, apresentar as suas linhas gerais, desde que facilitem alcangar
0 objetivo.

Inovando quanto a tudo que aparece na jurisprudéncia sobre ndo viola¢do, o painel
principia a sua fundamentacdo dizendo que a reclamacdo de nado violacdo deve ser
interpretada com base nos principios gerais de direito internacional costumeiro. Ao estipular
que um contratante nao deve tomar medidas que venham a frustrar as expectativas legitimas
da contraparte, mesmo que tais medidas sejam consistentes com a redacdo do tratado, a
reclamacdo de nao violagdo, para o painel, constituiria uma extensao do principio pacta sunt
servanda, insculpido no art. 26 da Conven¢do de Viena sobre Direito dos Tratados™®, que
reza que os tratados precisam ser cumpridos de boa-fé.

O dispositivo referido, e a reclamacgdo de ndo violagdo interpretada sob o seu prisma,
dizem respeito a fase de execucdo dos tratados (“must be performed in good faith”). O
painel, no entanto, perguntou-se se a reclamac¢do de nao violagdo poderia ser utilizada para
proteger a boa-fé, também, na etapa de mnegociacdo, e respondeu afirmativamente®’.

Interpreta-se a situacdo que se punha ao painel da seguinte forma: ele estava diante,

> “A key difference between a traditional non-violation case and the present one would seem to be that,
normally, the question of ‘reasonable expectation’ is whether or not it was reasonably to be expected that the
benefit under an existing concession would be impaired by the measures. However here, if there is to be a non-
violation case, the question is whether or not there was a reasonable expectation of an entitlement to a benefit
that had accrued pursuant to the negotiation rather than pursuant to a concession” (Korea — Measures Affecting
Government Procurement, WTO Panel Report, adopted 19 June 2000, WT/DS163/R, p. 181-182, § 7.87).

26 «Every treaty in force is binding upon the parties to it and must be performed in good faith”.

57 “One of the issues that arises in this dispute is whether the concept of non-violation can arise in contexts
other than the traditional approach represented by pacta sunt servanda. Can, for instance the question of error
in treaty negotiation be addressed under Article 26 of the DSU and Article XXI1:2 of the GPA? We see no reason
why it cannot. Parties have an obligation to negotiate in good faith just as they must implement the treaty in
good faith” (Korea — Measures Affecting Government Procurement, p. 184-185, § 7.100).
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nitidamente, de um suposto caso de erro na conclusao de um tratado (do ACG, por parte dos
Estados Unidos). Conquanto o painel ja tivesse externado sua posi¢do de que as regras de
direito internacional geral se aplicam 2 OMC, desde que essa ndo disponha diferentemente®,
€ de especular-se que o painel ndo estava seguro quanto a aplicar diretamente os institutos de
direito dos tratados da boa-fé e do erro; nesse esteio, utilizou a reclamacdo de nao violacdo
como filtro para que pudesse “importar” tais institutos® . A essa altura, com certeza, ji é
possivel dimensionar o quao incomum foi a abordagem da reclamagdo de nao violagdo em
Korea — Procurement.

Feitas observacdes de ordem geral, o painel procedeu a andlise da pretensdo de nao
violagdo a partir dos dois enfoques que, conforme entendeu, ela poderia manifestar-se no
caso: o tradicional — em que dita reclamagdo seria uma extensao do pacta sunt servanda — e
outro, por meio do qual a reclamacdo de nao violagdo serviria de veiculo a nog¢ao de erro.

Quanto a abordagem tradicional, devido ao ACG estar servindo de base a reclamacgao
de ndo violagdo, o painel entendeu que os elementos da reclamacio deveriam ser adaptados a

26
€SS€ novo contexto 0

. Contudo, o painel considerou que uma regra consolidada da exegese da
reclamacdo de ndo violacdo ndo poderia ser burlada: a expectativa legitima (de oportunidades

de concorréncia) do Membro reclamante deve decorrer de uma concessdo, ao passo que, no

28 «“Customary international law applies generally to the economic relations between the WTO Members. Such
international law applies to the extent that the WTO treaty agreements do not ‘contract out’ from it. To put it
another way, to the extent that there is no conflict or inconsistency, or an expression in a covered agreement that
implies differently, we are of the view that the customary rules of international law apply to the WTO treaties
and to the process of treaty formation under the WTO” (Ibid., p. 183-184, § 7.98).

2% “If the non-violation remedy were deemed not to provide a relief for such problems as have arisen in the
present case regarding good faith and error in the negotiation of GPA commitments (...), then nothing could be
done about them within the framework of the WTO dispute settlement mechanism if general rules of customary
law on good faith and error in treaty negotiations were ruled not to be applicable” (Ibid., p. 185, § 7.101).

2 “In our view, there is a slightly different cast to traditional non-violation claims with respect to the GPA than
under previous GATT non-violation cases. Here the analysis would run as follows: (1) there was an agreed
concession on entities, (2) resulting from that there was a reasonable expectation of enjoying competitive
bidding opportunities; (3) an action which does not violate GPA rules is taken by the Member that made the
concession, including the concessions on entities, and (4) resulting from that, the expected competitive
opportunities are not available and the benefits of the concession have been nullified and impaired” (Ibid., p.
185, § 7.103).
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caso concreto, a expectativa legitima dos Estados Unidos decorreria da fase de negociag¢do™'.

Os Estados Unidos teriam, em tese, expectativa legitima a uma concessdo, hipdtese que,
segundo o colegiado julgador, ndo seria abrigada pelo enfoque tradicional da reclamacgao de
ndo violacdo®®*. Daf o rechaco da reclamacio de ndo violacdo nesse ponto.

Por dltimo, o painel analisou a reclamacio de nao violagdo a partir da teoria do erro
no consentimento dos Estados Unidos. Ao associar a reclamacdo de nao violagcdo ao erro, o
painel pretendia visualizar o ultimo como “espécie de frustracdo de expectativas legitimas de
um contratante quanto ao resultado da negociagdo”. Surpreende ndo s6 a ousadia, mas a
auséncia de légica juridica do painel ao querer aplicar a teoria do erro por meio da reclamacgao
de ndo violacdo®®, ndo havendo, nessa parte da fundamentacdo, nenhuma mencdo sequer aos
elementos da referida reclamacdo. A opinido do painel foi de que ndo houve erro, ja que as
circunstancias do caso indicavam que os Estados Unidos teriam tido condi¢des de saber que a
entidade responsdvel pela constru¢do do aeroporto nao estava incluida na lista de concessoes

. 264
da Coreia™".

261 Reporte-se ao que se disse nos paragrafos inicias do tépico acerca das diferentes perspectivas do principio da
expectativa legitima. Em Korea — Procurement, trata-se de expectativas ndo propriamente de acesso a mercados,
pois ndo estdo envolvidas concessdes tarifdrias, mas de oportunidades de concorréncia, consubstanciadas na
possibilidade de firmas estrangeiras concorrerem em licitacdes de compras governamentais (“bidding
opportunities”).

% “It is clear from the discussion above that the traditional claim of non-violation does not fit well within the
situation existing in this dispute. Non-violation claims, as the doctrine has developed over the course of GATT
and WTO disputes, have been based on nullification or impairment of benefits reasonably expected to flow from
negotiated concessions. In this case, it was the negotiations which allegedly gave rise to the reasonable
expectations rather than any concessions” (Korea — Measures Affecting Government Procurement, p. 189, §
7.120).

263 Nesse passo, a critica de PAUWELYN: “On the basis of these two legal principles (nonviolation and error in
treaty formation), the panel found, in my view correctly, that ‘[p]arties have an obligation to negotiate in good
faith just as they must implement the treaty in good faith’. So far, so good. But then the panel, instead of
applying these two principles independently to the case at hand, injected the principle of error in treaty
formation into the nonviolation rule. (...) The fact that nonviolation, as it is generally understood, does not
provide for relief for error in treaty formation (and that in its absence ‘nothing could be done about [it]’ in WTO
dispute settlement) is not a good enough reason suddenly to expand nonviolation so as to include error
(especially if it is done without regard to the actual words of GATT Article XXIII:1(b))” (PAUWELYN, Joost.
The Role of Public International Law in the WTO: How Far Can We Go? American Journal of International
Law, vol. 95, n. 03, 2000, p. 570-571).

264 “We do not think the evidence at all supports a finding that the United States has contributed by its own
conduct to the error, but given the elements mentioned earlier (such as the two and a half year interval between
Korea’s answer to the US question and its final offer, the actions by the European Community in respect of
Korea’s offer, the subsequent four-month period, of which at least one month was explicitly designated for
verification, etc.), we conclude that the circumstances were such as to put the United States on notice of a
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2.1.2 ““esta sendo anulado ou prejudicado (...), em consequéncia:”

Realizada a andlise da primeira parte do caput do art. XXIII:1, centrada na nogao de
beneficio, passa-se ao exame da segunda, que 1€&: “estd sendo anulado ou prejudicado (...) em
consequéncia’.

Assim, examinar-se-20 a no¢do de anulacdo ou prejuizo (2.1.2.1) e o nexo de

causalidade (2.1.2.2), a que se reporta o trecho “em consequéncia’.

2.1.2.1 Anulagao ou Prejuizo

E condicio para que um Membro acione a responsabilidade de outro que um beneficio
qualquer resultante para ele, direta ou indiretamente, do acordo em questdo, esteja sendo
anulado ou prejudicado; anulacdo ou prejuizo que pode acontecer tanto em razdo de uma
medida ilicita como de uma ndo proibida.

A anulacio ou prejuizo € um conceito tipico do direito internacional do comércio,
encontravel apenas no jargao dessa disciplina. Ndo € incomum os autores iniciarem as suas
abordagens indagando acerca do significado literal de nullification or impairment. Por

exemplo, é o que faz SPITZER: conforme pesquisou, nullify significa “to invalidate, to

possible error. Hence the error should not have subsisted at the end of the two and a half year gap, at the
moment the accession of Korea was ‘concluded’. Therefore, the error was no longer ‘excusable’ and only an
excusable error can qualify as an error which may vitiate the consent to be bound by the agreement” (Korea —
Measures Affecting Government Procurement, p. 191, § 7.125).
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counteract the force or effectiveness of something”, enquanto impair significa “fo cause to

e e . ., 9265
diminish, as in strength, value or quality”".

Anulacdo e prejuizo implicam gradagdes diferentes: a primeira implica a frustragdo
total do beneficio, e o segundo, frustragao parcial.

A elucidacdo do sentido de anulagdo ou prejuizo € grandemente adiantada pela
compreensdo de beneficio. Consoante se discorreu em 2.1.1.1(a), por beneficio ndo se deve
entender o aumento dos fluxos de comércio, mas (simplesmente) a melhoria das condigoes de
concorréncia do produto importado no mercado local, decorrente de um compromisso
tarifario ou obrigacdo de outra natureza. Desse modo, haverd anula¢do ou prejuizo sempre que
uma medida frustrar, total ou parcialmente, as condi¢des de concorréncia que o produto
importado desfruta. SPITZER observa que € caro aos painéis e ao 6rgao de apelacio o termo
perturbar (upset); assim, quando as vantagens competitivas asseguradas aos produtos
importados forem perturbadas, havera anulacdo ou prejuizo de beneficios™®. Essa dinimica é

retratada na passagem que segue, extraida de Japan — Film:

O terceiro elemento de uma reclamacdo de ndo violagdo sob o Artigo XXIII:1(b) é que o
beneficio resultante para o Membro da OMC (ou seja, maior acesso a um mercado em
decorréncia de concessdes tarifdrias) seja anulado ou prejudicado em consequéncia da
aplicagdo de uma medida por outro Membro da OMC. Em outras palavras, precisa ser
demonstrado que a posicdo concorrencial dos produtos importados sujeitos a e beneficiando-se
da concessio (tarifiria) de acesso a mercados estd sendo perturbada pela (‘“‘anulado ou
prejudicado... em consequéncia de”) aplicacdo de uma medida nido razoavelmente antecipada.
A equivaléncia de “anulacio ou prejuizo” a “perturbacio da relacdo concorrencial” mantida
entre produtos domésticos e importados como resultado de concessOes tarifarias tem sido
usada consistentemente por painéis do GATT examinando reclamacdes de ndo violacdo. Por
exemplo, o painel em EEC — Oilseeds, ao descrever as suas conclusdes, aduziu que ele tinha
“concluido... que os subsidios em questdo tinham prejudicado a concessdo tarifaria porque
perturbaram a relacdo concorrencial entre oleaginosas domésticas e importadas, € ndo
devido a qualquer efeito sobre fluxos de comércio”. A mesma linguagem foi usada nos casos
Australian Subsidy e Germany — Sardines. Assim, no presente caso, cabe aos Estados Unidos

265 Op. cit., p. 48-49. Em mesmo compasso, DURLING & LESTER: “The NVNI provision addresses measures
that ‘nullif[y] or impair[ |’ benefits. The terms appear reasonably clear: impair is defined as ‘[m]ake less
effective or weaker, devalue; damage, injure’, and nullify is defined as ‘[m]ake of no value or use; cancel out’.
5216 essence, these terms imply a varying degree of undermining something” (Op. cit., p. 248-249).

Op. cit., p. 49.
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provar que as medidas que ele cita perturbaram a relacdo concorrencial entre filmes e papéis
fotogréficos importados e locais no Japdo em detrimento dos importados®”’. (grifou-se)

Tendo em mente que a jurisprudéncia sobre ndo violagdo concentrou-se em beneficios
resultantes do art. Il do GATT, o beneficio que um Membro espera de uma concessao tarifdria
€ a reducdo do nivel de vantagens artificiais (materializadas na tarifa alfandegaria) que
favorecem o produto local em detrimento do importado. Qualquer medida que tenha por
efeito reintroduzir vantagens artificiais, dificultando a possibilidade do produto importado de
concorrer — de certa forma “compensando” a concessao feita —, causa anulag¢do ou prejuizo do

mencionado beneficio®®.

2.1.2.2 Nexo de causalidade

A anulagdo ou prejuizo deve ser provada pelo Membro reclamante; ou seja, ele precisa
demonstrar que hd uma relagao de causa e efeito entre a medida nao violadora e a perturbacdo

das condic¢des de concorréncia do produto importado.

*7 “The third required element of a non-violation claim under Article XXIII:1(b) is that the benefit accruing to
the WIO Member (e.g. improved market access concessions) is nullified or impaired as the result of the
application of a measure by another WI'O Member. In other words, it must be demonstrated that the competitive
position of the imported products subject to and benefitting from a relevant market access (tariff) concession is
being upset by (‘nullified or impaired...as the result of’) the application of a measure not reasonably
anticipated. The equation of ‘nullification or impairment’ with ‘upsetting the competitive relationship’
established between domestic and imported products as a result of tariff concessions has been consistently used
by GATT panels examining non-violation complaints. For example, the EEC — Oilseeds panel, in describing its
findings, stated that it had ‘found... that the subsidies concerned had impaired the tariff concession because they
upset the competitive relationship between domestic and imported oilseeds, not because of any effect on trade
flows’. The same language was used in the Australian Subsidy and Germany — Sardines cases. Thus, in this case,
it is up to the United States to prove that the governmental measures that it cites have upset the competitive
relationship between domestic and imported photographic film and paper in Japan to the detriment of imports”
(Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 448, § 10.82).

8 “In the tariff concession itself, the government merely promised not to charge a duty higher than the
specified rate. The ‘benefit’ from this legal obligation was the reduction in the overall level of artificial
commercial disadvantages facing the imported product. Conceivably, any new measure which had the effect of
raising the level of artificial disadvantage might be said to ‘impair’ that benefit” (HUDEC, Retaliation Against
“Unreasonable” Foreign Trade Practices, p. 487).
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Com efeito, a reclamagdo de ndo violagdo demanda um suporte probatério maior do
que a reclamacdo de violacdo; € o que autores de lingua inglesa referem como “higher
evidentiary standard” da reclamacdo de ndo violacdo®®. Nesse sentido, o art. 26:1(a) do ESC
codifica o requisito de que o reclamante necessita apresentar uma justificacdo detalhada da
pretensdo de nao violagdo. Sem embargo, o painel em Japan — Film manifestou que o
requisito da justificacdo detalhada seria meramente um “pleading requirement” (algo como
um “requisito da peti¢ao inicial”):

Os Estados Unidos enfatizam que o fato de o Artigo XXIII:1(b) prever um remédio de

excecdo ndo justifica requerer uma quantidade de prova maior do que aquela aplicada em

outros artigos do GATT. N6s lembramos que no pardgrafo 10.84 afirmamos que ‘nesse
estdgio do procedimento, a questdo é se a medida causou anulagdo ou prejuizo, i.e., se ela

forneceu mais do que uma contribui¢do de minimis para a anulagdo ou prejuizo’. Em nossa

opinido, nés ndo aplicamos o requisito da °‘justificacdo detalhada’ como um standard

probatério mais estrito”’’.

A afirmacdo do painel recebeu criticas contundentes da doutrina. Para DURLING &
LESTER, o painel colidiu com entendimento aceito ha cinquenta anos, apagando o requisito

da justificacdo detalhada da reclamacdo de nao violagﬁom.

Argumenta-se que tal
interpretacdo de Japan — Film seria facilmente revertida pelo 6rgdo de apelacdo, caso tivesse
ocorrido recurso da decisdo.

A exigéncia probatdria na reclamacdo de ndo violacdo é mais elevada ndo apenas
porque hd mais questdes que reclamam comprovacdo em comparacdo a reclamacdo de

violacdo, que goza de uma presun¢do de anulagcdo ou prejuizo de beneficios; devido a estar

sendo questionada uma medida nao proibida — e, logo, na hipétese de procedéncia, 0 Membro

% DURLING & LESTER, op. cit., p. 253-254.

70 “The United States emphasizes that the fact that Article XXIII:1(b) provides for an exceptional remedy does
not justify requiring a quantum of proof that is higher than the one applied under other GATT articles. We recall
that in para. 10.84 we stated that ‘at this stage of the proceeding, the issue is whether such a measure has
caused nullification or impairment, i.e., whether is has made more than a de minimis contribution to
‘nullification and impairment’. In our view, we did not apply the ‘detailed justification’ requirement as
heightened evidentiary standard” (Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 420,
§ 9.5).

' DURLING & LESTER, op. cit., p. 267.
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reclamado ter que oferecer compensagdo, ou se sujeitar a retaliacdo, em virtude de uma
conduta legal —, exige-se que todos os elementos da reclamacdo de nao violagdo, em especial
a anulacdo ou prejuizo de beneficios, sejam rigorosamente demonstrados. Destarte, a
reclamacdo de nao violagdo nao se presta a assertivas genéricas de que tenha havido anulagao
ou prejuizo; recai sobre o Membro postulante o encargo de fornecer explica¢des detalhadas da
sua pretensdao. E mais: mesmo havendo justificacdo detalhada, deve restar inequivoco que a
medida ndo violadora € a causa da anulagdo ou prejuizo.

A aptidao de uma medida ndo violadora para perturbar a posi¢cao concorrencial de um
produto importado ndo foi um tépico explorado pela jurisprudéncia sobre ndo violagdo do
periodo do GATT. O motivo é singelo: os casos em que a reclamacdo de ndo violagcdo obteve
€xito ndo eram factualmente complexos, e a relacdo entre a medida e a posi¢ao concorrencial
dos importados era flagrante.

Australian Subsidy e EEC - Oilseeds versavam sobre subsidios que favoreciam
produtos locais que competiam com os importados, auxilios que refletiam de maneira direta
no precgo dos itens locais®’. J4 em Germany — Sardines, o tratamento tarifirio mais favordvel
as sardinhas exportadas por Portugal ndo dava margem a ddvidas de que a posi¢cdo
concorrencial daquelas exportadas pela Noruega havia sido afetada””.

Foi na OMC, no litigio Japan — Film, que a habilidade de uma medida ndo violadora

274

para promover anulacdo ou prejuizo veio merecer uma discussdo detalhada™". O tema acabou

12 “The unsubsidized retail price of nitrate of soda is estimated at £A33 10s. by the representative of Australia
and at £A31 10s. by the representative of Chile. These prices may be compared with the price of £A28 per ton
for ammonium sulphate referred to in the note above” (The Australian Subsidy on Ammonium Sulphate, p. 02, §
06). Com relag@o a EEC — Oilseeds, direciona-se o leitor a nota de rodapé n° 196.

71 “As the German authorities estimated that the domestic preparations of clupea sprattus and clupea harengus
were subject to a tax incidence of more than 6 per cent, the rate for the imported like products has been fixed at
6 per cent. As there is no domestic production of preparations of clupea pilchardus, the imports of such products
are subject to the standard rate of 4 per cent. The tax differential of 2 per cent, as between the various types of
imports, represents an additional averse factor in the relative competitive position of the Norwegian product”
(Treatment by Germany of Imports of Sardines, p. 02, § 06).

™ EC — Asbestos ndo apresentou qualquer dificuldade no que diz respeito 2 aptiddo da medida — um import ban
a produtos contendo amianto — para causar anulag@o ou prejuizo. A questdo foi resolvida em um tnico paragrafo:
“At this stage, the Panel finds it appropriate to consider that in view of the type of measure in question ‘the
upsetting of the competitive relationship’ can be assumed. By its very nature, an import ban constitutes a denial
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concentrando-se em uma questdo especifica, o nexo de causalidade demandado na
reclamacdo de ndo violacdo. Uma ripida descricao do caso ajudard a entender por que 0 nexo
de causalidade acabou tornando-se matéria de alongado debate.

Japan — Film é um dos mais conhecidos contenciosos trazidos perante o sistema de
solucdo de controvérsias da OMC, malgrado a decisdao do painel ndo ter sido apelada. O
pleito, apresentado pelos Estados Unidos face ao Japao, era altamente complexo, e motivado
por problemas histéricos de penetracdo de produtos norte-americanos no mercado japonés’’.
A maneira pela qual o pleito foi articulado em larga parcela contribuiu para a sua notoriedade:
com dificuldades para identificar nas medidas japonesas (a existéncia mesma de medidas por
parte do governo do Japao foi objeto de sérias controvérsias) violacdo as regras comerciais, o
amago da postulacdo dos Estados Unidos residiu em uma reclamagdo de nao violagdo. A
reclamacdo de nao violagdo, acostumada a ser ofuscada pela reclamagdo de violagdo, visto
que habitualmente proposta subsidiariamente a dltima, em Japan — Film foi catapultada ao
centro do debate. Assim, ndo é de surpreender que o referido caso tenha proporcionado a
discussdo mais profunda da reclamacdo de ndo violagdo na histéria do GATT/OMC: foram
dedicadas na decisdo do painel de Japan — Film oitenta e uma pdginas ao instituto.

Os beneficios que os Estados Unidos supunham anulados ou prejudicados em Japan —
Film advinham de concessoes tarifarias feitas pelo Japao sobre filme e papel fotograficos em
sucessivas rodadas de negociacdes. Os Estados Unidos alegavam que uma série de medidas
do governo do Japao, datando, as primeiras, da década de 1960, afetavam a competitividade
de produtos fotogrificos exportados ao mercado japonés. As medidas reclamadas foram

agrupadas pelo governo estadunidense em trés ordens: (1) medidas objetivando a criacdo de

of any opportunity for competition, whatever the import volume that existed before the introduction of the ban”
(European Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO Panel Report,
p. 461, § 8.289).

*7 O relatério do painel contém mais de 500 paginas. Para uma visdo do caso, recomenda-se o artigo de Norio
Komuro: Kodak-Fuji Film Dispute and the WTO Panel Ruling. Journal of World Trade, vol. 32, n. 05, 1998, p.
161-217.
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um setor de distribui¢do exclusivo, que barrava produtos fotograficos importados dos canais
de distribuicao; (ii) medidas que impediam o crescimento de lojas varejistas de grande porte,
as quais, na visdo do reclamante, constituiriam um canal de distribuicdo alternativo; (iii)
medidas para restringir promocdes de venda, outro meio de incentivar a comercializagao de
produtos importados.

De forma diversa do que ocorrera em Australian Subsidy, Germany — Sardines e EEC
— Oilseeds, as medidas contra as quais os Estados Unidos se irresignavam em Japan — Film
ndo autorizavam que, de plano, se afirmasse que elas teriam o condao de perturbar a posicao
concorrencial de produtos fotograficos importados. Muito pelo contrario. Consciente disso, o
painel advertiu que a anélise do elemento causalidade seria “uma das dreas mais factualmente
complexas” do seu labor®™®.

A seguir, o painel aduziu que a andlise da causalidade deveria compreender quatro
questdes: (i) o “grau” de causalidade demandado; (ii) a relevancia para a causalidade de
medidas que, formalmente, ndo fazem discriminagao entre produtos domésticos e importados;
(ii1) a relevancia do dolo; (iv) se, para fins de apuracdo da causalidade, as medidas podem ser
consideradas no seu conjunto, ao invés de individualmente. O painel viu-se obrigado a descer
a tamanhas mintcias em resposta aos elaborados argumentos apresentados pelos litigantes.

Acerca do primeiro item, os Estados Unidos sustentavam que a reclamacio de nao
violacdo ndo exigia um grau de causalidade but for, ou seja, o reclamante ndo precisava
comprovar que perturbacdo da posicdo concorrencial dos produtos importados era
consequéncia, unicamente, das medidas do governo japonés em pauta, de modo que, na

auséncia das medidas, tal perturbacdo ndo teria acontecido. De acordo com os Estados

7% “We consider that this third element -- causality -- may be one of the more factually complex areas of our
examination” (Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 448-449, § 10.83). A
referéncia € feita a “terceiro elemento” pois o painel conduziu o seu exame dividindo a reclamacdo de ndo
violac@o em trés elementos: “The text of Article XXIII: 1(b) establishes three elements that a complaining party
must demonstrate in order to make out a cognizable claim under Article XXII1:1(b): (1) application of a measure
by a WTO Member, (2) a benefit accruing under the relevant agreement; and (3) nullification or impairment of
the benefit as the result of the application of the measure. We shall proceed with our analysis by considering in
turn each of these three elements” (Ibid., p. 437, § 10.41).
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Unidos, um grau de causalidade tdo rigido estaria em desacordo com a dic¢do do art.
XXIII:1(b), e, caso os legisladores tivessem-no desejado, certamente haveriam incluido
expressao como unicamente no dispositivo.

E de rigor abrir um paréntese para fazer um esclarecimento relativo a traducdo. A parte

<

do caput do art. XXIII:1 que dispde sobre o nexo de causalidade € a expressdo “em

<

consequéncia”, no final do enunciado. A versdo original em inglés 1€, para “em
consequéncia”, “as the result of ™"

Com efeito, a expressdo “em consequéncia” ofusca a melhor compreensao, facilitada
pela terminologia em inglés. A particula “the” presente em “as the result of” faz toda a
diferenca para a elucidacao do grau de causalidade na reclamacdo de ndo violacdo. A particula
sugere uma correlacdo direta entre a medida e a anulagdo ou prejuizo: a medida deve ser a
causa da anulacdo ou prejuizo, e ndo uma das causas. Caso contrdrio, deveria ter constado na
redacdo do caput “as a result” ao invés de “as the result”. DURLING & LESTER apontam
que a intencdo dos legisladores do GATT era prover a reclamacio de ndo violacdo com um
grau de causalidade estrito; a despeito de ndo haver referéncias explicitas a esse objetivo, a
evolucdo da redacdo do instituto, culminando em “as the result of”’, corroboraria a
assertiva’’®.

Nitidamente se distanciando da letra do art. XXIII:1, o painel manifestou ser aplicavel
um grau de causalidade baixo, para ndo dizer baixissimo: deve-se apurar se a medida fez uma
contribuicao maior do que de minimis para a anulacao ou prejuizom. Desde entdo, a doutrina

que se ocupa da reclamacgdo de ndo violacdo habitualmente alude ao de minimis standard

pronunciado em Japan — Film, censurando-o. A posi¢cdo do painel, contudo, denota

T “If any contracting party should consider that any benefit accruing to it directly or indirectly under this
Agreement is being nullified or impaired or that the attainment of any objective of the Agreement is being
impeded as the result of: ”.

*® DURLING & LESTER, op. cit., p. 250-251.

19 «At this stage of the proceeding, the issue is whether such a measure has caused nullification or impairment,
i.e., whether it has made more than a de minimis contribution to nullification or impairment” (Japan —
Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 449, § 10.84).
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incongruéncia: se, por um lado, consagrou o merecidamente criticado de minimis standard,
por outro, efetuou, na pratica, uma analise cuidadosa e exigente do nexo de causalidade, como
se estrito fosse.

No concernente ao segundo item, o painel resolveu posicionar-se a respeito da
alegacdo japonesa de que as medidas ndo faziam distingdo alguma entre produtos locais e
importados, motivo pelo qual ndo se poderia concluir que elas afetavam a posicdo
concorrencial de produtos importados. No pensar dos Estados Unidos, o Japao estaria a
sugerir que apenas medidas que discriminassem abertamente contra produtos importados
poderiam acarretar anulagdo ou prejuizo, algo inconcebivel; para o reclamante, o importante
era o impacto acarretado pelas medidas sobre os produtos importados.

O painel inclinou-se para o argumento norte-americano. Pontuou que “mesmo na
auséncia de discriminacdo de jure (...), é possivel aos Estados Unidos demonstrar
discriminagdo de facto (...)"**. Porém, advertiu que caberia aos Estados Unidos apresentar
uma justificacdo detalhada de eventual impacto desproporcional das medidas relativamente
aos produtos importados, encargo que, ressalvou, seria particularmente dificultoso, visto que
questiondvel a existéncia de relacdo entre as medidas e ditos produt0s281.

O terceiro item diz respeito a relevancia de eventual inten¢do de discriminar produtos
importados para a apuracdo da relacdo de causa e efeito. Para os Estados Unidos, as medidas
discutidas espelhavam uma atitude deliberada do governo japonés de dificultar a entrada de
produtos importados no seu mercado, contrabalancando a liberalizacio comercial
consubstanciada na diminuicdo de tarifas. O contraponto do Japdo era de que as medidas
objetivavam encorajar a modernizacdo das praticas de distribuicdo e regular a atividade

varejista de grande porte e praticas comerciais restritivas.

280 . . . . .. . . . . ..
“In our view, even in the absence of de jure discrimination (measures which on their face discriminate as to

origin), it may be possible for the United States to show de facto discrimination (measures which have a
disparate impact on imports) (Ibid., p. 449, § 10.85).
*! Ibid.



139

Foi asseverado pelo painel que o art. XXIII:1(b) ndo inclui a inten¢do de anular ou
prejudicar beneficios como elemento da reclamagdo de nao violagdao. No entanto, o dolo pode
ter uma funcio a desempenhar: uma vez provado, configuraria um indicio a favor da alegacao
de anulacdo ou prejuizo de beneficios™.

Por dltimo, o colegiado examinou o argumento norte-americano de que, para fins de
verificacdo da relacdo de causalidade, as medidas devem ser consideradas tanto
individualmente como no seu conjunto. Sem descartar a viabilidade do argumento, o painel
entendeu que tal andlise conjunta era propicia a abusos, devendo ser abordada com a cautela
necesséria”"”.

Os quatro pontos levantados pelo painel, e as consideragdes que seguiram,
constituiram o instrumental tedrico que, a seguir, seria por ele aplicado no exame concreto do
nexo de causalidade, referentemente a cada uma das medidas.

De todas as consideracdes tecidas pelo painel em torno do nexo de causalidade na
reclamacdo de ndo violagdo, a que surpresa causou foi a relativa ao grau de causalidade
demandado — o de minimis standard. Que a medida ndo violadora deva produzir tdo-somente
uma “contribui¢cdo maior do que de minimis” para a anulagcdo ou prejuizo parece contrariar
tanto o teor do caput do art. XXIII:1 como a natureza excepcional da reclamacdo de ndo
violacdo. O valor desse standard como precedente para casos futuros é mitigado pela atuagdo
exigente do painel ao verificar se as medidas japonesas mantinham uma relacdo de causa e
efeito com as supostas dificuldades de penetracdo de produtos fotogrificos norte-americanos
no mercado japonés. Mesmo antes de mencionar o referido standard, contraditoriamente o
painel ja havia expressado que “os Estados Unidos precisam demonstrar uma correla¢do

. . ~ - 284
clara entre as medidas e o efeito adverso nas relagbes concorrenciais relevantes”"".

2 Ibid., p. 450, § 10.87.
83 Ibid., p. 450, § 10.88.
* Ibid., p. 448, § 10.82.



140

A titulo de conclusdao deste tépico, aduza-se que a questdo atinente ao nexo de
causalidade foi capital para o insucesso da postulacdo estadunidense em Japan — Film;
nenhuma medida foi identificada pelo painel como causa de perturbagdo da posicdo
concorrencial de produtos fotograficos norte-americanos>. A atencdo dispensada pelo painel
ao nexo de causalidade, uma inovacao relativamente a todos os casos anteriores, € mais do
que justificada pelas particularidades desse contencioso. Sobretudo nos trés casos anteriores
sobre nao violagdo exitosos, estavam em pauta medidas governamentais pontuais, facilmente
identificaveis, e cuja habilidade para dificultar a concorréncia de produtos importados era
indiscutivel. Em Japan — Film, os Estados Unidos trouxeram ao conhecimento do painel um
emaranhado de medidas, algumas das quais retroagindo a década de 1960, e aplicando-se a
campos diversos da regulacdo estatal, ndo abrangidos pelas normas comerciais
multilaterais®®®. Ademais, as medidas dirigiam-se a fins diversos, sem qualquer relacdo

aparente com o comércio internacional.

% Vejam-se, resumidamente, os argumentos do painel acerca dos trés grupos de medidas: (i) medidas de
distribuicdo: o sistema de distribuicdo exclusivo (single-brand) existia antes das medidas alegadas, e
independentemente delas; os EUA ndo provaram que as medidas tinham por escopo promover acordos verticais
ou um sistema de distribui¢do exclusivo; as medidas eram neutras quanto a origem dos produtos e sequer
mencionavam papéis fotograficos; (ii) medidas sobre lojas varejistas de grande porte: seu objetivo é comum ao
de vdrias legislagdes — proteger lojas de pequeno porte; a assertiva de que lojas de grande porte sdo mais
susceptiveis a comercializar filmes importados baseou-se em provas inconclusivas; a normatizagao sobre lojas de
grande porte era mais liberal agora do que no passado; (iii) medidas sobre promog¢des de venda: ainda que
houvesse algumas restricdes, as medidas deixavam as industrias ampla margem de opgdes para atividades
promocionais; restou comprovado que, quando a Kodak despendeu mais recursos com publicidade, sua fatia de
mercado aumentou; as medidas visavam a protecio do consumidor e ndo a barrar produtos importados; era
questiondvel, mesmo, a incidéncia das medidas sobre filmes e papéis fotograficos.

% Utilizando como referencial Japan — Film, Sara DILLON escreveu artigo altamente critico da capacidade da
OMC para, a revelia dos cidaddos, reverter as legislacdes nacionais sobre temas variados. Ela inicia a parte
conclusiva do artigo dizendo: “The Fuji-Kodak case is an example of the struggle between domestic political
constituencies, who were accustomed over years of democratic development to think that they had a right to
influence the content of national legislation, and global pressures to ‘streamline’ domestic legal regimes in
order to facilitate the free flow of goods, capital, and supposed consumer choice” (Fuji-Kodak, the WTO, and
the Death of Domestic Political Constituencies. Minnesota Journal of Global Trade, vol. 08, 1999, p. 197-248).
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2.2 A ALINEA B DO ARTIGO XXIII:1 DO GATT

Finda a andlise jurisprudencial das figuras contidas no caput do art. XXIII:1 do
GATT, cumpre realizar o mesmo movimento relativamente a alinea b do § 1° do aludido
artigo. Nesse sentido, passar-se-d0 em revista pronunciamentos da jurisprudéncia sobre nao
violacdo acerca de medida, conforme esse termo encontra-se disposto no art. XXIII:1(b): “da
aplicacdo por outra das Partes Contratantes de uma medida (2.2.1), contrdria ou ndo as

disposicoes do presente Acordo” (2.2.2).

2.2.1 “da aplicacao por outra das Partes Contratantes de uma medida’

A exigéncia de haver uma medida atribuivel ao Estado € central no que diz respeito a
solucdo de controvérsias, isso valendo tanto para a reclamagdo de ndo violacdo como para a
de violagdo. O Acordo da OMC, no art. XVI:4, determina que “todo membro deverd
assegurar a conformidade de suas leis, regulamentos e procedimentos administrativos com as
obrigagées constantes nos Acordos em anexo”™"; é largo o leque de medidas que podem
levar a uma violacdo — ou constituir uma medida ndo proibida a teor do art. XXIII:1(b) —,

. . .. e e e . . - . L. 0
incluindo atos omissivos, judiciais € mesmo medidas ndo obrigatdrias, como se verd 88

7 “Each Member shall ensure the conformity of its laws, regulations and administrative procedures with its
obligations as provided in the annexed Agreements”.

8 NETO, op. cit., p. 264. “In all cases the measure had to be that of the respondent. Most cases dealt with
positive actions. It is, however, recognized that even an omission can fulfil this element, as the 1952 case of
Norway against Germany shows. Germany had promised to enhance the competitive position of a Norwegian
product without entering into an international obligation. Later, it did not carry out its promise, which led to a
successful non-violation complaint by Norway” (VON BOGDANDY, op. cit., p. 105).
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O termo medida é utilizado para identificar a base fatica de uma demandazgg; toda

“matéria” trazida perante o OSC deve consistir em dois elementos: a medida em questdo,
como uma lei ou regulamento™’, e a base legal da queixa, situada em um dos acordos
abrangidos®"'. Uma incursdo no ESC reforca que o recurso 2 solucio de controvérsias ndo se

pode furtar da identificagdo de uma medida. Para dar somente um exemplo, veja-se o art. 3:3:

E essencial para o funcionamento eficaz da OMC e para a manutengio de equilibrio adequado
entre os direitos e as obrigacdes dos Membros a pronta solu¢do das situacdes em que um
Membro considere que quaisquer beneficios resultantes, direta ou indiretamente, dos acordos
abrangidos tenham sofrido restri¢des por medidas adotadas por outro Membro™*. (grifou-se)
O requisito de que exista uma medida faz ver, por outro lado, que apenas sao
T 293 :
sindicaveis pela OMC a conduta de Estados . a conduta de particulares que porventura
represente um entrave ao comércio internacional ndo € aciondvel perante o mecanismo de

~ 4o 294 ~ AL s
solucdo de controvérsias %A preocupacdo com que condutas de agentes econOmicos

privados pudessem constituir barreiras ao comércio, minando a liberalizacdo comercial, aliés,

I NETO, op. cit., p. 263.

0 A jurisprudéncia do GATT consolidara que uma lei s6 poderia ser questionada em abstrato caso fosse
obrigatdria, isto é, quando ndo concedesse ao Executivo a possibilidade de agir de outro modo. Caso a lei fosse
discriciondria, concedendo ao Executivo, apenas, uma faculdade de agir, somente uma aplicacio concreta dessa
lei poderia ser questionada. A distin¢do lei obrigatoria x discriciondria tem sido reexaminada pelos 6rgdos
julgadores da OMC, sugerindo-se, como em US — Section 301, que a censura a lei dependerd mais da
interpretacdo do dispositivo legal da OMC por meio do qual ela é questionada do que do seu cardter obrigatdrio
ou discriciondrio. Sobre o tema: BHUIYAN, Sharif. Mandatory and Discretionary Legislation: The Continued
Relevance of the Distinction Under the WTO. Journal of International Economic Law, vol. 05, n. 03, 2002, p.
571-604.

' MAVROIDIS & PALMETER, op. cit., p. 24.

22«3 The prompt settlement of situations in which a Member considers that any benefits accruing to it directly
or indirectly under the covered agreements are being impaired by measures taken by another member is
essential to the effective functioning of the WTO and the maintenance of a proper balance between the rights and
obligations of Members”. Art. 6:2: “The request for the establishment of a panel shall be made in writing. It
shall indicate whether consultations were held, identify the specific measures at issue and provide a brief
summary of the complaint (...)”. Art. 19:1: “Where a panel or the Appellate Body concludes that a measure is
inconsistent with a covered agreement, it shall recommend that the Member concerned bring the measure into
conformity with that agreement. (...)". (grifou-se)

3 Ou unides aduaneiras que tenham acedido 2 OMC. A propésito, o art. XII:1 do Acordo da OMC: “Any State
or separate customs territory possessing full autonomy in the conduct of its external commercial relations and of
the other matters provided for in this Agreement and the Multilateral Trade Agreements may accede to this
Agreement, on terms to be agreed between it and the WTO. (...)”

24 «“The EEC was only saying that profits of the importers gained by importing inexpensive semi-conductors
were lost as the exporters voluntarily eliminated any export practice which might be considered as dumping.
Such corporate action was not the subject for the dispute settlement procedures of the General Agreement”
(Japan — Trade in Semi-Conductors, p. 19, § 71).
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esteve a raiz da iniciativa de, na Conferéncia Ministerial de Singapura, em 1996, incluir o
tema da “politica de concorréncia” na agenda da OMC>”.

A exigéncia de que uma medida do Estado deve fazer-se presente para que se
proponha tanto uma queixa de violagao quanto de nao violag@o atesta um ponto importante: a
diferenca do que acontece em direito internacional geral, em direito internacional do
comércio, seja na responsabilizacdo por violagdo, seja na por ndo violagdo, hd identidade no
que diz respeito a regra basilar de imputacao do ato (ilicito ou ndo proibido) ao Estado — o ato
(medida) deve ser por ele praticado™®. Em direito internacional geral, hd, como premissa, em
se tratando de responsabilidade sine delicto, um afastamento das regras “tradicionais” de
imputacdo do ato ao Estado: esse serd responsavel desde que o dano seja ocasionado a partir
da sua jurisdi¢do, ndo importando se a origem do dano se encontra 6rgao do Estado ou um
particular.

De acordo com NETO, o estudo de medida insere-se na temética da “imputacdo do ato
internacionalmente ilicito ao Estado na OMC™*’. A violacdo de uma obrigacdo seria

decomposta em dois elementos, um objetivo (a ocorréncia da violacdo de uma obrigacdo

5 14 A . e g . » .
% J4 na Conferéncia de Havana de 1947 o delegado norte-americano assim justificou a inclusdo de capitulo

sobre préticas comerciais restritivas na Carta da OIC: “Por que achamos necessdrio incluir um capitulo especial
relativo a aboligdo das restricoes ao comércio no projeto da Carta? Este capitulo nos parece extremamente
importante e sua auséncia provocaria grande prejuizo ao sucesso deste projeto. Trata-se, em primeiro lugar, de
eliminar ou, pelo menos de reduzir as barreiras a expansdo do comércio. A Comissdo de Politica Comercial
ocupa-se das barreiras comerciais erigidas pelos governos. Mas se deixarmos nas mdos dos particulares a
possibilidade de erigir barreiras idénticas, ndo fariamos nosso trabalho sendo pela metade. As restricées
estabelecidas pelos particulares sdo eficientes e perigosas ou, talvez, até mais, as vezes. Se as mercadorias
logram algumas vezes circular de um pais para outro apesar das disciplinas alfandegdrias, existem acordos
entre particulares — os cartéis — que podem impedir totalmente esta circulagdo. Eles podem, com efeito, criar
um embargo completo sobre essas mercadorias; por exemplo, se hd divisdo de mercados ou o estabelecimento
de quantidades pré-fixadas para cada membro do cartel — em especial se esses membros controlam ao mesmo
tempo o fornecimento das mercadorias e de suas matérias-primas — a restri¢do a circulagdo torna-se absoluta”
(Apud BAHADIAN, Adhemar Gabriel. A tentativa do controle do poder econéomico nas Nagdes Unidas: estudo
do conjunto de regras e principios para o controle das prdticas restritivas. Brasilia: Instituto de Pesquisa de
Relagdes Internacionais, 1992, p. 20-21).

¢ Diferentemente do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por Atos Internacionalmente Ilicitos, que
dedica 08 artigos (4° ao 11°) a “atribui¢do da conduta ao Estado”, o tema ndo recebe tratamento claro no direito
da OMC. Foge aos limites deste trabalho abordar, genericamente, o tema da atribui¢do na OMC. Recomenda-se,
contudo, artigo de Santiago M. VILLALPANDO: Attribution of Conduct to the State: How the Rules of State
Responsibility May Be Applied Within the WTO Dispute Settlement System. Journal of International Economic
Law, vol. 05, n. 02, 2002, p. 393-420.

7 Op. cit., p. 277-284. As consideraces do autor ndo deixam de ser validas a respeito da imputacio do ato ndo
proibido ao Estado na OMC.
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internacional) e outro subjetivo (a imputabilidade da conduta ao Estado)zgg. Entretanto, essa
andlise, na OMC, geralmente nao € conduzida de forma separada pelos 6rgaos julgadores,
visto que, em regra, as condutas geradoras do ilicito (assim como aquelas ndo proibidas) estdao
consubstanciadas em atos evidentemente atribuiveis ao Estado (uma lei, uma medida
administrativa, etc.)”””. Apenas excepcionalmente — e aqui a atencdo se volta, sobretudo, 2
seara da reclamacdo de nao violacdo — é que a atribuicdo da conduta ao Estado (ou seja, a
existéncia de uma medida) tornou-se um “tema” para os 6rgaos julgadores.

Em prosseguimento, buscar-se-4 apontar, de acordo com a jurisprudéncia, que grau de
envolvimento estatal € necessario para que se configure uma medida atribuivel ao Estado
(2.2.1.1). O enfrentamento dessa questdo surgiu em um contexto especifico, no marco do
ambiente regulatério japonés. Apés, serd examinado se, também segundo a jurisprudéncia, ha

espécies de medidas que escapam a aplicagdo da reclamagao de nao violagdo (2.2.1.2).

2.2.1.1 Que grau de envolvimento estatal é necessdrio para que se configure uma medida

atribuivel ao Estado?

Afirmou-se, em linhas precedentes, que os limites do que constitui uma medida nio
foi questdo recorrente para os 6rgdos julgadores do GATT/OMC; salvo excegdes, revelou-se
habitualmente pacifico que se estava diante de uma medida imputdvel ao Estado. A regra

geral € aproveitada quanto a reclamagdo de ndo violacdo; nos trés casos em que ela foi

2% Essa visdo corresponde ao art. 2° do Projeto de Artigos da CDI: “There is an internationally wrongful act of a
State when conduct consisting of an action or omission: (a) Is attributable to the State under international law,
and (b) Constitutes a breach of an international obligation of the State”.

¥ VILLALPANDO, op. cit., p. 396-397.
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exitosa, eram discutidos subsidios (Australian Subsidy e EEC — Oilseeds) e tarifas
alfandegdrias (Germany — Sardines), medidas, a toda evidéncia, atribuiveis ao Estado.

A jurisprudéncia sobre ndo violagc@o, nao obstante, contempla dois casos em que foram
exploradas as “fronteiras” do termo medida, quais sejam, Japan — Semi-conductors e Japan —
Film. A circunstancia de, em ambos, estar envolvido o Japao, na qualidade de reclamado, nao
€ coincidéncia: nos dois casos se debatia uma pratica considerada peculiar da atuacdo
governamental japonesa, a orientacdo administrativa (administrative guidance). A decisao de
Japan — Film fez-se valer de conclusdes tiradas em Japan — Semi-conductors. O foco
principal serd a primeira decisdo, pois isso proporcionard que se aborde, igualmente, o quanto
contido sobre a questdo em Japan — Semi-conductors.

O painel em Japan — Film inaugura as suas consideracdes referindo que hd medidas de
diferentes naturezas entre aquelas mencionadas pelos Estados Unidos. Haveria, de um lado,
medidas tradicionais na acepcdo do GATT, como leis e regulamentos. De outro, porém,
haveria “formas de acdo governamental menos formais ou menos concretas™®, bem como
autorizacdes de certas atividades privadas, o que levantava a interrogacdo de até que ponto
ditas atividades poderiam ser atribuidas ao Estado. Visto que menos convencionais, o painel
entendeu que algumas observacOes de cunho geral deveriam ser feitas relativamente as duas
ultimas espécies de medidas, cujo status de medida era negado pelo Japao.

No seu sentido corriqueiro, medida, segundo o painel, equivaleria a uma lei ou
regulamento promulgado por um governo; o termo, contudo, teria amplitude maior,
abrangendo, também, acdes sem forca 0brigat6ria301. Referiu, a seguir, que o governo japonés

por vezes age através do que se denomina “orientacao administrativa”; ainda que a firma que

3% Tais como “general policy statements by government agencies and officials of various ranks” (Japan —
Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 437, § 10.42).

OV “The ordinary meaning of measure as it is used in Article XXIII:1(b) certainly encompasses a law or
regulation enacted by a government. But in our view, it is broader than that and includes other governmental
actions short of legally enforceable enactments” (Ibid., p. 437, § 10.43 — grifado no original).
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receba a orienta¢do ndo esteja legalmente obrigada a segui-la, a obediéncia, apontou o painel,
€ provavel por conta de um sistema de incentivos e desincentivos criado pelo governo.

O painel remete a Japan — Semi-conductors, decisdo que abordou a mesma espécie de
praticas japonesas, € que preconizou que, se a orientacdo administrativa criar um sistema de
incentivos e desincentivos para particulares agirem de determinada maneira, ela deve ser
igualada a uma medida governamental.

Em Japan - Semi-conductors, debatiam-se restricoes as exportacdoes de
semicondutores, que, para a Comunidade Europeia, eram atribuiveis ao governo do Japao, e
violadoras do art. XI:1 do GATT. J4 o Japdo argumentava que as diretivas que visavam a
inibir a pratica de dumping por exportadores japoneses nao poderiam receber a qualificacdo

302

de medidas, pois ndo eram obrigatdrias” . Na visao do painel, nem todos os requerimentos

niao obrigatérios poderiam ser considerados medidas segundo o art. XI:1. Para que tal
ocorresse, dois critérios deveriam fazer-se presentes, in verbis (parte da passagem abaixo foi

transcrita em Japan — Film):

Primeiro, que havia motivos razodveis para crer que incentivos ou desincentivos suficientes
existiam para que medidas ndo obrigatérias surtissem efeito. Segundo, que a operacdo de
medidas com o escopo de restringir a exportacdo de semi-condutores por precos abaixo do
custo era essencialmente dependente de acdo ou intervencdo governamentais. (...) O Painel
considerou que se esses dois critérios fossem preenchidos, as medidas estariam operando em
uma maneira equivalente a requerimentos obrigatérios, de modo que a diferenca entre as

. . . Zo . ~ Al 303
medidas e requerimentos obrigatérios seria somente de forma e néo de substancia (...)*".

32 “The Panel understood the main contentions of the parties (...) to be the following. The EEC considered that
such measures constituted restrictions on the sale for export of semi-conductors at prices below company-
specific costs through measures other than duties, taxes or charges within the meaning of Article XI:1. Japan
contended that there were no governmental measures limiting the right of Japanese producers and exporters to
export semi-conductors at any price they wished. The Government’s measures to avoid sales at dumping prices
were not legally binding and therefore did not fall under Article XI:1. Exports were limited by private
enterprises in their own self-interest and such private action was outside the purview of Article XI:1” (Japan —
Trade in Semi-Conductors, p. 27-28, § 102).

303 «First, there were reasonable grounds to believe that sufficient incentives or disincentives existed for non-
mandatory measures to take effect. Second, the operation of the measures to restrict exports of semi-conductors
at prices below company-specific costs was essentially dependent on Government action or intervention. (...)
The Panel considered that if these two criteria were met, the measures would be operating in a manner
equivalent to mandatory requirements such that the difference between the measures and mandatory
requirements was only one of form and not of substance (...)” (Ibid., p. 29, § 108).
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O painel em Japan — Film resolve, entdo, utilizar os dois critérios forjados em Japan —
Semi-conductors®™, ressalvando que a andlise pode ndo se limitar a esses dois critérios. Com
efeito, a andlise em Japan — Film é suplementada por mais um critério, atinente aos “efeitos”

dos atos em questdo’"; nesse diapasdo, o 6rgdo julgador coloca que...

(...) n6s devemos estar abertos a uma definicdo ampla do termo medida para fins do Artigo

XXII:1(b), a qual considera se uma a¢do governamental ndo obrigatéria tem um efeito similar

~ . 306
ou ndo a uma obrigatdria™ .

Se ndo fosse adotada uma definicdo ampla, medidas que denotassem alguma forma de
envolvimento governamental e causassem anulagdo ou prejuizo correriam o risco de ficar
excluidas do Ambito do art. XXIII:1(b), frustrando o propésito desse artigo>"".

Outra ordem de consideracdes foi dedicada, especificamente, a questdo de, em que

grau, a conduta de particulares pode ser atribuida ao Estado®®. O painel inicia pela assertiva

% Para que ndo fique em aberto, transcreve-se o pardgrafo conclusivo acerca do preenchimento dos 2 critérios
apresentados: “All these factors led the Panel to conclude that an administrative structure had been created by
the Government of Japan which operated to exert maximum pressure on the private sector to cease exporting at
prices below company-specific costs. This was exercised through such measures as repeated direct requests by
MITI, combined with the statutory requirement for exporters to submit information on export prices, the
systematic monitoring of company and product-specific costs and export prices and the institution of the supply
and demand forecasts mechanism and its utilization in a manner to directly influence the behavior of private
companies. These measures operated furthermore to facilitate strong peer pressure to comply with requests by
MITI and at the same time to foster a climate of uncertainty as to the circumstances under which their exports
could take place. The Panel considered that the complex of measures exhibited the rationale as well as the
essential elements of a formal system of export control. The only distinction in this case was the absence of
formal legally binding obligations in respect of exportation or sale for export of semi-conductors. However, the
Panel concluded that this amounted to a difference in form rather than substance because the measures were
operated in a manner equivalent to mandatory requirements. The Panel concluded that the complex of measures
constituted a coherent system restricting the sale for export of monitored semi-conductors at prices below
company-specific costs to markets other than the United States, inconsistent with Article XI:1” (Ibid., p. 31, §
117).

3 “Moreover, we also consider it conceivable, in cases where there is a high degree of cooperation and
collaboration between government and business, e.g., where there is substantial reliance on administrative
guidance and other more informal forms of government-business cooperation, that even non-binding, hortatory
wording in a government statement of policy could have a similar effect on private actors to a legally binding
measure or what Japan refers to as regulatory administrative guidance” (Japan — Measures Affecting Consumer
Photographic Film and Paper, p. 439, § 10.49).

06 «(_..) we should be open to a broad definition of the term measure for purposes of Article XXIII:1(b), which
considers whether or not a non-binding government action has an effect similar to a binding one” (Ibid.).

37 Que seria “fo protect the balance of concessions under GATT by providing a means to redress government
actions not otherwise regulated by GATT rules that nonetheless nullify or impair a Member’s legitimate
expectations of benefits from tariff negotiations” (Ibid., p. 439, § 10.50).

% Concorda-se com VILLALPANDO quando esse afirma que, apesar de o painel em Japan — Film ter feito
alusdo ao problema da atribuicdo da conduta de particulares ao Estado, a questdo, em verdade, foi decidida sob
outro fundamento — uma interpretacdo ampliada de medida: “Although the Panel referred to the general problem
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basilar de que medida, em quaisquer dos acordos da OMC, diz respeito a acdes
governamentais e nao de particulares. No entanto, aponta que em alguns casos os painéis
foram confrontados com o dificil encargo de determinar até que ponto o que aparentam ser
acOes privadas podem ser atribuidas ao governo devido a envolvimento ou chancela

governamental dessas acdes. Novamente, € colado trecho de Japan — Semi-conductors:

. uma estrutura administrativa havia sido criada pelo Governo do Japao que operava para
exercer maxima pressdo sobre o setor privado para que esse parasse de exportar a precos

abaixo do custo ... o Painel considerou que o complexo de medidas exibia a rationale bem

como os elementos essenciais de um sistema formal de controle de exportacdes’”.

O 6rgdo julgador em Japan — Film conclui dizendo que “o fato de uma agdo ter sido
tomada por particulares ndo elimina a possibilidade de ela ser considerada governamental se
houver envolvimento suficiente do governo”; a matéria, porém, ndo se presta a que se tracem
linhas claras, pelo que devera ser resolvida caso a caso” "

Municiado com essas digressoes gerais acerca de medida (bem como acerca dos outros
dois elementos, beneficio e anulagdo ou prejuizo), o painel passou a aplicar os testes que
formulou a cada medida apontada pelos Estados Unidos, a fim de aferir se ela era merecedora

desse status. A titulo de ilustracdo, € de ver-se, rapidamente, como essa afericio foi

conduzida, escolhendo-se, para tanto, as “medidas de distribui¢do” (distribution measures).

of attribution to the State of private actions, the Film case itself was solved on completely different grounds. In
fact, the Panel relied on a broad definition of the term ‘measure’ under Article XXIII:1(b) of the GATT as
including, once again, the Japanese government’s administrative guidance influencing private parties. (...) In
any case, however, the responsibility of Japan was inferred from the conduct of the Government, and not of
private parties” (Op. cit., p. 417 — grifado no original).

9« an administrative structure had been created by the Government of Japan which operated to exert
maximum possible pressure on the private sector to cease exporting at prices below company-specific costs ...
the panel considered that the complex of measures exhibited the rationale as well as the essential elements of a
formal system of export control” (Japan — Trade in Semi-Conductors, p. 31, § 117).

310°«(_..) the fact that an action is taken by private parties does not rule out the possibility that it may be deemed
to be governmental if there is sufficient government involvement with it. It is difficult to establish bright-line
rules in this regard, however. Thus, that possibility will need to be examined on a case-by-case basis” (Japan —
Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 441, § 10.56). Uma iltima ordem de
consideracdes gerais voltou-se a “dimensdo temporal” das medidas; o painel observou que o art. XXIII:1(b) estd
redigido no tempo presente, e, portanto, a medida alvo da reclamacio de ndo violag@o deve estar sendo aplicada.
Essa circunstincia, em verdade, aponta uma limitagdo do mecanismo de solug@o de controvérsias: o recurso a ele
s6 € permitido, em regra, frente a um ato continuado incompleto (ilicito ou ndo proibido).
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De oito “medidas” invocadas, o painel reputou que quatro eram dignas de tal
qualificacdo, sendo que sobre duas dessas ndo existia controvérsia®''. Acerca das “1970 MITI

»312 entendeu-se que elas

Guidelines for Rationalizing Terms of Trade for Photographic Film
eram mais do que meras sugestdes, proporcionando incentivos para particulares agirem de
determinada maneira, e surtindo, sobre a atividade comercial, efeitos similares aos de uma
medida obrigatéria’"®. O mesmo entendimento foi adotado com relagdo ao “1971 Basic Plan
for the Systemization of Distribution”: apesar de nao consistir em uma lei ou um regulamento,
e ter sido formulado por um 6rgido consultivo “quase-governamental”, o plano poderia ser
igualado a uma medida, ja que o 6rgao fora criado pelo MITI (Ministry of International Trade
and Industry) e o MITI tem atuado junto ao setor privado desde a criacdo do plano para
assegurar a sua implementacio® .

Por outro lado, as quatro “medidas” restantes’'® foram classificadas como de natureza

privada, logo fora da al¢ada do art. XXIII:1(b). Elas foram promovidas por um érgao privado

ou por entidades afiliadas ao MITI (porém sem agentes governamentais na sua composicao), e

31 «1967 Cabinet Decision on Liberalization of Inward Direct Investment” ¢ “1967 JFTC Notification No. 17
on Premiums to Business”.

12 “The United States argues that the 1970 Guidelines are directed at promoting vertical integration in the film
distribution sector through the use of transaction terms so as to tie wholesale distributors more closely to
domestic manufacturers” (Japan — Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 467, §
10.157).

3 “In light of these statements and actions by MITI and industry associations, we consider that there is
sufficient likelihood that the administrative guidance given by MITI in the 1970 Guidelines provides sufficient
incentives for private parties to act in a particular manner such that it would have a similar effect on business
activity in Japan to a legally binding measure” (Ibid., p. 468, § 10.161).

314 «(..) we note that the 1971 Basic Plan is not a law or regulation nor does it provide incentives or
disincentives to the private sector to take particular action. Although the 1971 Basic Plan was authored and
published by a quasi-governmental advisory body composed of academics, industry representatives and
government officials, it nonetheless bears some hallmarks of a governmental measure in that the Distribution
Systemization Promotion Council was created by MITI and commissioned by MITI to prepare the plan.
Moreover, as noted above, upon its publication senior MITI officials endorsed the plan and stated that MITI
would work with the private sector to ensure implementation of the plan’s recommendations. In light of these
statements and actions by MITI, we consider that there is sufficient likelihood that the administrative guidance
given by MITI in connection with the 1971 Basic Plan provides sufficient incentives for private parties to act in a
particular manner such that it would have a similar effect on business activity in Japan to a legally binding
measure” (Ibid., p. 473, § 10.180).

315 «1968 Sixth Interim Report on ‘Distribution Modernization Outlook and Issues’”, “1969 Seventh Interim
Report on ‘Systemization of Distribution Activities’”, “1969 Survey Report Regarding Transaction Terms” e
“1975 Manual for Systemization of Distribution by Industry: Camera and Film”.
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ndo proporcionavam incentivos ou desincentivos para o setor privado comportar-se de

determinada forma.

2.2.1.2 Hd espécies de medidas que escapam a aplicacdo do art. XXI11:1(b)?

Resta verificar se, conforme a jurisprudéncia sobre o art. XXIII:1(b), existem espécies
de medidas que sdo imunes a reclamagdo de ndo violagdo. A hipdtese seria de construcdo
jurisprudencial, uma vez que nao h4, na alinea b do art. XXIII:1, nenhuma limitacdo desse
género.

Na casuistica, a discussdo alavancou-se ao redor de medida justificada por dispositivos
que prevéem excecoes as regras comerciais multilaterais. Mesmo que, sobre a questdo, sO
tenha havido pronunciamento judicial em um tnico contencioso, o entendimento, ademais de
contar com a chancela do 6rgdo de apelagdo, transcende o caso concreto (em que estava em
debate medida amparada no art. XX do GATT), aplicando-se claramente a generalidade das
medidas.

O contencioso em apreco foi EC — Asbestos, em que a discussdo foi ventilada sob a
forma de questdo preliminar levantada pela reclamada, a Comunidade Europeia. Era sugerido
que ndo poderia existir, por parte do reclamante, expectativa legitima com relacdo a medidas

316

introduzidas com a finalidade de protecdo a saude (art. XX(b)" "); tal expectativa, para a

reclamada, s6 poderia existir no tocante a medidas de natureza comercial. Isso faria que

316 Art. XX: “Subject to the requirement that such measures are not applied in a manner which would constitute

a means of arbitrary or unjustifiable discrimination between countries where the same conditions prevail, or a
disguised restriction on international trade, nothing in this Agreement shall be construed to prevent the adoption
or enforcement by any contracting party of measures: (...) (b) necessary to protect human, animal or plant life
or health”.
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medidas baseadas nas excecdes do art. XX ndo fossem atingidas pela reclamacdo de nao

violag¢do. O painel rejeitou o argumento europeu:

(...) nés observamos, primeiramente, que nem o texto do Artigo XXIII:1(b) do GATT 1994
nem o do Artigo 26:1 do Entendimento incorporam expressamente a separacio sugerida pela
CE entre medidas de natureza puramente comercial e medidas com o escopo de protecdo a
saide humana. Embora esses artigos requeiram a existéncia de uma medida — o que nenhuma
das Partes contesta — eles nao distinguem entre diferentes tipos de medidas. Nos também
concluimos, com base no Artigo XX, que a aplicagdo do ultimo ndo exclui a priori a aplicagdo
do Artigo XXIII:1(b). N6s concluimos, dessa forma, que os termos € o contexto do Artigo
XXIII:1(b) ndo corroboram a interpretagio proposta pela CE*"". (grifado no original)

Vé-se que o painel se guiou, essencialmente, pelo critério gramatical para concluir que
o art. XXIII:1(b) se aplica a toda sorte de medidas, independentemente da sua natureza. A

interpretacdo foi confirmada pelo 6rgao de apelacao:

As Comunidades Europeias sustentam que o Painel errou ao decidir que o Artigo XXIII:1(b)
se aplica a medidas que perseguem objetivos relacionados a satde, em vez de objetivos
comerciais, € que podem, portanto, ser justificadas pelo Artigo XX(b) do GATT 1994.
Novamente, ndés olhamos para o texto do Artigo XXIII:1(b), o qual estabelece que “a
aplicacdo por outro Membro de qualquer medida” pode dar origem a uma causa de pedir
segundo aquele dispositivo. A utilizacdo da palavra “qualquer” sugere que medidas de todos
os tipos podem dar origem a referida causa de pedir. O texto ndo distingue, ou exclui, certos
tipos de medida. Claramente, portanto, o texto do Artigo XXIII:1(b) contradiz o argumento
das Comunidades Europeias de que certos tipos de medidas, designadamente aquelas com

N

objetivos relacionados a saude, estdo excluidas do ambito de aplicacio do Artigo

XXIII:1(b)**®. (grifou-se)

317 «(...) we note, first of all, that neither the text of Article XXIII:1(b) of the GATT 1994 nor that of Article 26:1
of the Understanding expressly incorporates the separation suggested by the EC between measures of a purely
commercial nature and measures designed to protect human health. Although these articles require the existence
of a measure — which neither of the Parties disputes — they do not distinguish between different types of
measures. We have also found, on the basis of Article XX, that the application of the latter does not a priori
exclude the application of Article XXIII:1(b). We therefore find that the terms and the context of Article
XXIII:1(b) do not support the interpretation proposed by the EC” (European Communities — Measures Affecting
Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO Panel Report, p. 456, § 8.266).

' “The European Communities also contends that the Panel erred in finding that Article XXIII:1(b) applies to
measures which pursue health, rather than commercial, objectives and which can, therefore, be justified under
Article XX(b) of the GATT 1994. Once again, we look to the text of Article XXIII:1(b), which provides that ‘the
application by another Member of any measure’ may give rise to a cause of action under that provision. The use
of the word ‘any’ suggests that measures of all types may give rise to such a cause of action. The text does not
distinguish between, or exclude, certain types of measure. Clearly, therefore, the text of Article XXIII:1(b)
contradicts the European Communities’ argument that certain types of measure, namely, those with health
objectives, are excluded from the scope of application of Article XXIII:1(b)” (European Communities —
Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO AB Report, p. 69, § 188).
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Antes de EC — Asbestos, US — Nicaragua havia fornecido pistas de que o art.
XXIII:1(b) seria aplicdvel mesmo em face de uma medida calcada em uma excecdo, dessa
feita nas “Security Exceptions” do art. XXI. Em suas razdes, a Nicardgua aduziu que “havia
sido reconhecido tanto pelos redatores do Acordo Geral como pelas Partes Contratantes que

»319

a invocagdo do Artigo XXI ndo excluia recurso ao Artigo XXIII” ", afirmag¢ao com a qual os

Estados Unidos concordaram (apesar de ndo terem permitido que o painel julgasse a

conformidade do embargo com o art. XXI)*%.

2.2.2 “contraria ou nao as disposi¢coes do presente Acordo”

Examinando-se a letra da alinea b do art. XXIII: 1, vislumbra-se que medida € seguida
de um qualificativo, qual seja, “contrdria ou ndo as disposicoes do presente Acordo”
(“whether or not it conflicts with the provisions of this Agreement”). Esse qualificativo
introduz a seguinte indagacdo: uma medida conflitante com um dos acordos (violadora,
portanto) pode dar origem a uma reclamacdo de ndo violagao?

De acordo com a alinea a, caberd a reclamacdo de violacdo na hipétese do “ndo
cumprimento por outra das Partes Contratantes dos compromissos pela mesma assumidos em
virtude do presente Acordo” (“the failure of another contracting party to carry out its
obligations under this Agreement”). H4, pois, aparentemente, uma “zona de confluéncia”

entre as reclamacgdes de violagdo e de ndo violacdo: ambas seriam aplicdveis em acontecendo

39 “It had also been recognized both by the drafters of the General Agreement (EPCT/A/SR.33) and by the
CONTRACTING PARTIES (BISD 295/29) than an invocation of Article XXI did not prevent recourse to Article
XXIII” (United States — Trade Measures Affecting Nicaragua, p. 08, § 4.8).

320 “The United States recognized that a measure not conflicting with obligations under the General Agreement
could be found to cause nullification and impairment and that an invocation of Article XXI did not prevent
recourse to the procedure of Article XXIII” (Ibid., p. 08, § 4.9 — grifado no original).
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uma violagdo (ao passo que a ultima se aplicaria, igualmente, a hipéteses de nao violagao).
Ocorre que essa suposicao se desmente.

Acontecendo, tnica e exclusivamente, uma violacdo, a reclamacdo cabivel é a de
violagdo (art. XXIII:1(a)). Comungando dessa opinido, CHUA faz alusdo a “prdtica dos
painéis de declinarem de emitir julgamentos sobre reclamagoes de ndo violacdo quando o

o . 321
litigio possa ser resolvido sob outros fundamentos”

. Em regra, a reclamacdo de nao
violacdo é apresentada em cardter subsididrio 2 de violacdo®** (mesmo quando a parte
postulante ndo especifica se embasa o seu pleito na alinea a ou b, os painéis verificam,
primeiro, se hd uma violacdo, presumindo que a reclamagao principal é de violacdo); assim, o

323

pleito de ndo violag@o sé serd examinado se o de violagdo nao for acatado™. Desse modo, a

verificacdo de uma violacdo, por parte do painel, exclui o exame do pleito de ndo violacdo >,

21 “This flows from the panel practice of declining to make rulings on non-violation complaints where the
dispute may be disposed of on other grounds” (Op. cit., p. 43-44).

22 Uma excecio, ja se disse, é Japan — Film: “Even though there would appear to be merit in the traditional
approach of first considering violation claims before moving to claims of non-violation, given that in the
particular case before us the United States and Japan have begun with the non-violation claims in their written
and oral presentations and have devoted the lion’s share of their arguments to this portion of the case, we
consider that it would be most efficient to also follow the sequence chosen by the parties in addressing the US
claims. We shall therefore first address the US claims dealing with non-violation nullification or impairment
under Article XXIII: 1(b) and thereafter consider the US violation claims under Articles I11:4 and X:1” (Japan —
Measures Affecting Consumer Photographic Film and Paper, p. 433, § 10.27).

3 “The Panel recalled Canada’s subsidiary argument with respect to the federal and state tax measures, that
these United States measures nullified or impaired tariff concessions on beer, wine and cider granted by the
United States pursuant to Article II. (...) However, in view of the fact that the Panel found violations of Article
III:2 with respect to the federal and state tax measures of the United States, the Panel did not consider it
necessary to address this alternative allegation of non-violation nullification or impairment” (United States —
Measures Affecting Alcoholic and Malt Beverages, GATT Panel Report, adopted 19 June 1992, DS23/R — BISD
3957206, p. 65, § 5.28).

3 EEC - Oilseeds poderia levar o leitor desavisado a considerar que a reclamagdo de ndo violacdo foi aplicada a
situacdo de “violag¢@o”’; porém, esse caso também apresenta um qualificativo. Uma breve suma do caso impde-se:
a CE favorecia produtores domésticos de oleaginosas através da fixacdo de precos para a sua comercializacdo,
em valor acima dos precos das oleaginosas importadas. Para assegurar que a produgdo doméstica fosse
comercializada, a CE oferecia aos processadores (compradores) um pagamento, que consistia na diferenca entre
o preco fixado e aquele praticado no mercado internacional. A CE alegava que sua conduta era legal, pois o art.
III:8(b) autorizava o “pagamento de subsidios exclusivamente a produtores domésticos”. Contudo, o painel
apurou que uma parcela dos pagamentos era “retida” pelos processadores (porquanto, comumente, compravam
as oleaginosas domésticas por preco abaixo do fixado), de modo que esses também restavam beneficiados. O
painel entendeu que os pagamentos eram um incentivo para que os processadores sé comprassem oleaginosas
domésticas, em violagdo ao art. III:4. No entanto, mesmo que a CE conformasse os pagamentos ao art. I1II:4, de
forma que se limitassem a repassar aos processadores o equivalente a diferenca no prego, o painel reputou que a
continuidade dos subsidios aos produtores domésticos, consubstanciado no sistema de fixag¢do de pregos, poderia
dar margem a anulacio ou prejuizo nos termos do art. XXIII:1(b). Portanto, a medida visada pela reclamagéo de
ndo violagdo eram os subsidios garantidos aos produtores, medida essa “ndo proibida”, segundo o art. III:8(b).
“The Panel then turned to the complaint by the United States that the grant of subsidies to Community producers
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Com efeito, para que ocorra uma violacdo, e ainda assim a reclamacgdo de ndo violagao
seja aplicavel, a praxis demonstra que a violagdo deve vir acompanhada de um qualificativo,
como, por exemplo, que a medida seja justificada por uma exce¢do. Sobre essa questdo o

orgdo de apelacdo manifestou-se em EC — Asbestos, in verbis:

O texto do Artigo XXIII:1(b) estipula que uma queixa com base nessa disposicdo surge
quando um “beneficio” estd sendo “anulado ou prejudicado” pela “aplicacdo ... de qualquer
medida, contrdria ou ndo as disposi¢oes do presente Acordo”. A letra da disposi¢do, portanto,
estabelece claramente que uma queixa pode obter &xito, com base no Artigo XXIII:1(b),
mesmo se a medida “conflitar” com algumas disposicoes substantivas do GATT 1994. Dai se
conclui que uma medida pode, em um tinico e mesmo tempo, ser inconsistente com, ou violar,
uma disposi¢do do GATT e, no entanto, dar origem a uma causa de pedir com base no Artigo
XX 1(b)*%. (grifado no original)

O 6rgao de apelagdo revisava decis@o do painel sobre questdo preliminar arguida pela
Comunidade Europeia, em que essa sustentava que o art. XXIII:1(b) s6 seria aplicavel se a
medida (decreto franc€s banindo a comercializacio de produtos com amianto) fosse
considerada compativel com o art. III (caso contrdrio ndo haveria “ndo violacdo”)**°, bem

como que a aplicabilidade do dispositivo quedaria afastada se fosse entendido que a medida

of oilseeds had nullified or impaired benefits accruing to the United States (...). The Panel first examined
whether its finding that the payments to the processors are inconsistent with the General Agreement might make
an examination of the question of the nullification or impairment of the tariff concessions unnecessary. (...) The
Panel noted that the subsidies the Community presently grants to producers of oilseeds result from the
maintenance of producer prices at levels generally exceeding the price of competing imports through payments
to processors conditional upon the purchase or transformation of domestic oilseeds. The finding of the Panel
under Article 111:4 does not relate to the benefits accruing to the Community producers under the Community
subsidy schemes but only to benefits accruing to processors. The Panel further noted that the Community could
comply with the Panel’s finding on Article Il and still make available in the Community market oilseeds
produced with the benefit of producer prices maintained at levels exceeding the price of competing imports.
Compliance with the finding on Article III thus could, but would not necessarily, eliminate the basis of the
United States complaint that the benefits accruing to the Community producers of oilseeds impair the
Community’s tariff concessions for oilseeds” (European Economic Community — Payments and Subsidies Paid
to Processors and Producers of Oilseeds and Related Animal-Feed Proteins, p. 33, § 142).

% “The text of Article XXIII:1(b) stipulates that a claim under that provision arises when a ‘benefit’ is being
‘nullified or impaired’ through the ‘application ... of any measure, whether or not it conflicts with the provisions
of this Agreement’. The wording of the provision, therefore, clearly states that a claim may succeed, under
Article XXIII:1(b), even if the measure ‘conflicts’ with some substantive provisions of the GATT 1994. Ir
follows that a measure may, at one and the same time, be inconsistent with, or in breach of, a provision of the
GATT 1994 and, nonetheless, give rise to a cause of action under Article XXIII:1(b)” (European Communities —
Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO AB Report, p. 68, § 187).

326 “The EC consider that Article XXIII:1(b) is applicable only if the Panel reaches the conclusion that the
Decree is consistent with Article 11l of the GATT, or possibly with the TBT Agreement if the Panel were to apply
that Agreement to the present case. Otherwise, the EC consider that there cannot be ‘non-violation’” (European
Communities — Measures Affecting Asbestos and Asbestos Containing Products, WTO Panel Report, p. 191, §
3.527).
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se encaixava na excecdo do art. XX(b)*?’. O painel reputou que a medida violava o art. III:4,
sendo, porém, justificada pela excecdo do art. XX(b). Ou seja, a medida era incompativel com
um dispositivo, mas compativel com outro; nesse contexto é que o painel decidiu pela
aplicacdo do art. XXIII:1(b) ao caso.

Apesar de ter compartilhado a opinido do painel de que o decreto francés era
justificado pelo art. XX(b), o 6rgao de apelagcdo repeliu o entendimento de que a medida
infringia o art. III:4. Ainda assim, a “dualidade” do status da medida, conforme exsurge da
decisao do painel (incompativel com um dispositivo e compativel com outro), parece iluminar
o quanto manifestado pelo 6rgdo de apelagdo no trecho transcrito. Quando o 6rgdo de
apelacdo diz que uma reclamacdo de ndo violacdo pode galgar €xito “mesmo se a medida
‘conflitar’ com algumas disposicoes substantivas do GATT 19947, a interpretacdo mais
razoavel que se faz é que, mesmo que a medida conflite com ‘“‘algumas” disposi¢des, ela
amolda-se a outra(s), como o art. XX. E, assim, nesse panorama de dualidade, e sé nele, que a
reclamacdo de ndo violacdo deve ser considerada como se aplicando a uma medida violadora.

Dita premissa € confirmada por outro exemplo, o de medidas que, apesar de
conflitantes com o GATT, sdo justificadas por um “waiver”>*®, Consoante decidiu o painel
em US — Sugar Waiver, uma medida nessas condi¢des € atacdvel via art. XXIII:1(b) — a

menos de que o “waiver” exclua expressamente a incidéncia do dispositivo:

O Painel concluiu que as restrigdes sobre produtos contendo agicar, embora inconsistentes
com as obrigacdes dos Estados Unidos segundo o Artigo XI:1, conformam-se aos termos da

327 Calcada em passagem contida em Japan — Film (“We reach this conclusion in considering the purpose of
Article XXIII:1(b), which is to protect the balance of concessions under GATT by providing a means to redress
government actions not otherwise regulated by GATT rules”), a CE argumentava que s6 seria admissivel uma
reclamacdo de ndo violagdo caso a medida ndo se encaixasse em qualquer regra do GATT. “Moreover, in this
connection, the EC recall that Article XX of the GATT provides, in particular, that ‘... nothing in this Agreement
shall be construed to prevent the adoption or enforcement by any contracting party of measures: ...(b) necessary
to protect human ... life or health. (...) The EC therefore conclude that, if the French measure is considered
“necessary” for the protection of human health by the Panel and hence if specific rules have been applied in this
respect, the provisions of Article XXIII:1(b) of the GATT are inapplicable” (Ibid., p. 191-192, § 3.527).

328 O“waiver”, previsto no art. XXV:5 do GATT, possibilita que uma parte-contratante seja dispensada de
cumprir determinadas obrigagdes do acordo (na era GATT foram concedidos 115). Condicionada a existéncia
de “circunstincias excepcionais”, a concessdo do “waiver” é atualmente regulada no art. IX:3 do Acordo da
OMC; a competéncia é da Conferéncia Ministerial, preferencialmente por consenso, ou por % dos Membros.
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decisdo das PARTES CONTRATANTES dispensando a obrigacdo de acordo com o Artigo
XXV:5. Como tanto o Artigo XI:1 como o Artigo XXV:5 formam parte do Acordo Geral, a

e~

imposicdo de restricdbes em conformidade com o Waiver nao pode constituir “ndo

cumprimento pelos Estados Unidos dos compromissos por ele assumidos em virtude do

presente Acordo” nos termos do Artigo XXIII:1(a). (...)

O Painel, portanto, concluiu que o fato de as restricdes julgadas inconsistentes com o Artigo

XI:1 conformarem-se aos termos do Waiver ndao impede a CEE de apresentar uma queixa de

acordo com o Artigo XXIII:1(b) do Acordo Geral (...)329.

Pelo exposto, na eventualidade de uma medida consistir, tdo-s6, em uma violagdo, sem
qualquer justificacio em outro dispositivo, ndo se concebe, nem a casuistica autoriza,
questiond-la por meio de uma reclamacdo de ndo violagdo; o curso normal e correto serd
questiond-la através de uma reclamacdo de violagdo.

A interpretacdo de “contrdria ou ndo as disposi¢oes do presente Acordo” evoluiu, por
outro lado, para colocar sob o arco da reclamag¢do de ndo violagdo medidas cuja legalidade €
incerta, e sobre a qual o painel, por escapar ao seu mandato, ou por opcao, resolveu ndo emitir
ju1’20330.

O contencioso US — Nicaragua foi motivado por um embargo comercial imposto em
1985 pelo governo do Presidente Reagan a Nicardgua. Os Estados Unidos ampararam o
embargo no art. XXI (“Security Exceptions”), que prevé que, por razdes de seguranca, se

derroguem regras do GATT. O governo estadunidense s6 aceitou submeter-se a um painel se

a esse fosse vedado proferir julgamento acerca da legalidade do embargo, e isso constou

329 “The Panel found that the restrictions on sugar-containing products, though inconsistent with the obligations
of the United States under Article XI:1, conform to the terms of a decision of the CONTRACTING PARTIES
waiving the obligation in accordance with Article XXV:5. Since both Article XI:1 and Article XXV:5 form part of
the General Agreement, the imposition of the restrictions in conformity with the Waiver cannot constitute a
‘failure of [the United States] to carry out its obligations under this Agreement’ within the meaning of Article
XXIII:1(a). (...) The Panel therefore concluded that the fact that the restrictions found to be inconsistent with
Article XI:1 conform to the terms of the Waiver does not prevent the EEC from bringing a complaint under
Article XXIII: 1(b) of the General Agreement (...)” (United States — Restrictions on the Importation of Sugar and
Sugar-Containing Products, p. 27-28, § 5.18 ¢ 5.20).

30 «A “legal vacuum’ existed in both cases [EEC — Citrus e US — Nicaragua). One might discern from these
examples an as yet unestablished tendency in GATT to help, by means of the non-violation procedure, a
contracting party adversely affected by a trade measure of uncertain legality. In this interpretation, it can be
invoked in any situation in which the legality of the measure cannot be raised” (VON BOGDANDY, op. cit., p.
99).
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expressamente nos termos de referéncia®!. Nesse diapasdo, restou ao painel, unicamente,

analisar o litigio pelo prisma do art. XXIII: 1(b):

Encontrando-se impedido de examinar o embargo a luz do paragrafo (a) do Artigo XXIII:1, o
Painel passou a examiné-lo a luz do paragrafo (b) do Artigo XXIII:1. Consequentemente, ele
considerou a questdo de se beneficios resultantes para a Nicardgua do Acordo Geral haviam
sido anulados ou prejudicados pelo embargo, fosse esse contrdrio ou ndo as disposi¢des do
Acordo Geral.

O painel observou que casos anteriores sob o pardgrafo (b) do Artigo XXIII:1 envolveram
medidas que haviam sido consideradas consistentes com o Acordo Geral, enquanto no
presente caso ndo se poderia determinar se a medida era ou ndo consistente com o Acordo
Geral. O Painel, no entanto, entendeu serem aplicdveis ao presente caso 0s principios
estabelecidos nos casos anteriores, pois uma parte contratante deve ser considerada como
observando o Acordo Geral até que seja determinado que ela esteja agindo de forma contraria

3
a ele™?

Situagdo semelhante passou-se em EEC — Citrus. Os Estados Unidos questionavam
preferéncias comerciais sobre produtos citricos conferidas pela Comunidade Europeia a
diversos paises mediterraneos. Tais preferéncias decorriam de acordos de comércio que
haviam sido notificados as partes-contratantes, mas cuja conformidade com o art. XXIV ainda
nao havia sido objeto de uma decisdo, pelo que o status dos acordos se afigurava
indefinido™.

Nao constava nos termos de referéncia do painel nem ele entendia que tinha

competéncia para pronunciar-se acerca da legalidade dos acordos comerciais em questdo —

31 “It recalled that its terms of reference put strict limits on its activities because they stipulated that the panel
could not examine or judge the validity of or the motivation for the invocation of Article XXI:(b)(iii) by the
United States” (United States — Trade Measures Affecting Nicaragua, p. 11, § 5.3).

32 “Being precluded from examining the embargo in light of paragraph (a) of Article XXIII:1, the Panel
proceeded to examine it in light of paragraph (b) of Article XXIII:1. Consequently, it considered the question of
whether benefits accruing to Nicaragua under the General Agreement had been nullified or impaired by the
embargo whether or not it conflicted with the provisions of the General Agreement. The Panel noted that the
previous cases under paragraph (b) of Article XXIII:1 involved measures that had been found to be consistent
with the General Agreement while in the present case it could not be determined whether or not the measure was
consistent with the General Agreement. The Panel nevertheless considered the principles established in the
previous cases to be applicable in the present case because a contracting party has to be treated as if it is
observing the General Agreement until it is found to be acting inconsistently with it” (Ibid., p. 11, § 5.4-5.5).

333 “The Panel considered that, in effect, the CONTRACTING PARTIES had withheld judgment at that time as to
the conformity of the agreements with the requirements of Article XXIV. The agreements had not been
disapproved, nor had they been approved. The Panel found therefore that the question of the conformity of the
agreements with the requirements of Article XXIV and their legal status remained open” (European Community
— Tariff Treatment on Imports of Citrus Products from Certain Countries in the Mediterranean Region, p. 95, §
4.10).
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manifestacdo que, na sua Otica, cabia com exclusividade as Partes-Contratantes do GATT.
Sem embargo, o painel foi de opinido de que tal situagdo de incerteza nao poderia criar um
“vacuo legal”, a ponto de prejudicar os direitos de terceiras partes. Nesse passo, resolveu

proceder ao exame do contencioso com base no art. XXIII: 1(b)334.

2.3 O ARTIGO XXIII:2 DO GATT

Convém inicialmente declinar o porqué da referéncia, no titulo do tépico, ao art.
XXIII:2 do GATT. A doutrina e a jurisprudéncia, ao abordarem a reclamacao de ndo violagao
e o seu regramento, enviam ao art. XXIII:1(b) do GATT. Inclusive, ja se destacou que esse €
o dispositivo que fornece a regulamentacdo geral da reclamac@o de nao violacdo. Nessa linha,
o estudo da jurisprudéncia até esse ponto desenvolvido pautou-se, primeiro, pela andlise do
caput do art. XXIII:1 e, apés, pela da alinea b.

Para tracar-se o quadro completo da reclamacdo de ndo violagdo em termos
jurisprudenciais, deve-se, entretanto, dar um passo a mais, examinando-se também as
manifestacdes dos painéis acerca dos remédios juridicos da reclamagdo em tela. Com o intuito
de seguir a mesma sistemética adotada nos tépicos 2.1 e 2.2 € que se decidiu, no titulo do
presente, aludir ao art. XXIII:2, visto ser essa a provisdo do GATT que disp0ds sobre remédios

juridicos (a despeito de té-lo feito sem sofisticagdo). A inclusdo do art. XXIII:2 no exame

34 “In light of the above, the Panel proceeded to examine in accordance with Article XXIII:1(b) whether and
how a benefit accruing to the US directly or indirectly under Article 1:1 had been nullified or impaired as a
result of the EEC’s application of tariff preferences on citrus products from certain Mediterranean countries,
whether or not those preferences conflicted with the provisions of the General Agreement. The Panel considered
that such an examination was in keeping with its terms of reference to examine the matter in light of the relevant
GATT provisions. The US, in its complaint, had not specified any particular provision of Article XXIII:1, and
therefore the matter could also be considered under Article XXIII:1(b). The US had indeed contended inter alia
that the preferences continued to have an adverse effect on US citrus exports. Moreover the US had stated that
even if the granting of tariff preferences was consistent with the General Agreement, Article XXIII:1(b) would
Jjustify the US complaint that GATT benefits were being nullified or impaired” (Ibid., p. 98-99, § 4.25).
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jurisprudencial ora proposto se justifica, destarte, pela circunstancia dessa disposi¢ao
complementar o art. XXIII:1(b), na medida em que se ocupa de remédios juridicos.

Estipula o art. XXIII:2 do GATT:

2. Se as Partes Contratantes interessadas ndo chegarem a um acordo satisfatério dentro de um
prazo razodvel, ou se a dificuldade for uma das previstas no paragrafo 1 (c) deste Artigo, a
questdo poderé ser submetida as Partes Contratantes. As Partes-Contratantes investigardo, sem
demora, qualquer assunto que lhes seja submetido, e fardo recomendacdes apropriadas as
Partes-Contratantes que considerem interessadas, ou emitirdo julgamento sobre a questdo. As
Partes Contratantes, quando acharem necessario, poderdo efetuar consultas com as outras
Partes Contratantes, com o Conselho Econdmico e Social das Nac¢des Unidas e com qualquer
outra organizacdo intergovernamental competente. Se as Partes Contratantes acharem que as
circunstancias sio suficientemente graves para justificar tal medida, poderdao autorizar a uma
ou a varias Partes Contratantes a suspensio, relativamente a tal ou a tais Partes Contratantes,
da aplicacdo de qualquer obrigacdo ou concessdo resultante do presente Acordo. Se a
aplicacdo de qualquer concessdo ou outra obrigagdo em favor de uma Parte Contratante for
efetivamente suspensa, essa Parte Contratante poderd, dentro de um prazo de sessenta dias a
contar da data da aplicacgdo da medida, notificar o Secretirio Executivo das Partes
Contratantes por escrito de sua inten¢do de denunciar este Acordo e tal dentncia terd efeito
expirado o prazo de sessenta dias a contar da data em que ele receba notificacdo escrita da
dendncia®. (grifou-se)

Como se ve, o dispositivo circunscreve-se a orientar as Partes-Contratantes a emitir
recomendacdes ou julgamentos, ou autorizar a suspensao de concessdes, sem discernir quanto
aos remédios reservados a cada uma das trés reclamagdes previstas no art. XXII:1. A

obscuridade legislativa acerca dos remédios juridicos da reclamacdo de ndo violagdo perdurou

35«2 If no satisfactory adjustment is effected between the contracting parties concerned within a reasonable
time, or if the difficulty is of the type described in paragraph 1 (c) of this Article, the matter may be referred to
the CONTRACTING PARTIES. The CONTRACTING PARTIES shall promptly investigate any matter so referred
to them and shall make appropriate recommendations to the contracting parties which they consider to be
concerned, or give a ruling on the matter. The CONTRACTING PARTIES may consult with contracting parties,
with the Economic and Social Council of the United Nations and with any appropriate inter-governmental
organization in cases where they consider such consultation necessary. If the CONTRACTING PARTIES
consider that the circumstances are serious enough to justify such action, they may authorize a contracting party
or parties to suspend the application to any other contracting party or parties of such concessions or other
obligations under this Agreement as they determine to be appropriate in the circumstances. If the application to
any contracting party of any concession or other obligation is in fact suspended, that contracting party shall
then be free, not later than sixty days after such action is taken, to give written notice to the Executive Secretary
to the CONTRACTING PARTIES of its intention to withdraw from this Agreement and such withdrawal shall
take effect upon the sixtieth day following the day on which such notice is received by him”.
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com o Entendimento de 1979, que nada dispds a respeito>>"; somente com o ESC é que essa

lacuna legal foi preenchida, no art. 26:1, nas alineas (b) a (d):

b) quando se considerar que uma medida anula ou prejudica beneficios resultantes do acordo
abrangido pertinente, ou que compromete a realizacdo dos objetivos de tal acordo, sem
infracdo de suas disposi¢Oes, ndo haverd obrigacdo de revogar essa medida. No entanto, em
tais casos, o painel ou Orgio de Apelagio deverd recomendar que o Membro interessado faca
um ajuste mutuamente satisfatorio;

¢) ndo obstante o disposto no art. 21, a arbitragem prevista no pardgrafo 3° do art. 21 poderd
incluir, a pedido de qualquer das partes, a determinacdo do grau dos beneficios anulados ou
prejudicados e poderd também sugerir maneiras e meios de se atingir um ajuste mutuamente
satisfatorio; tais sugestdes ndo deverdo ser compulsdrias para as partes em controvérsia;

d) ndo obstante o disposto no pardgrafo 1° do art. 22, a compensacdo poderd fazer parte de um
ajuste mutuamente satisfatério como solugdo final para a controvérsia® .

Uma auséncia tao prolongada de texto prevendo sobre remédios juridicos levou a que
a jurisprudéncia sobre nio violacdo tivesse que, ela prépria, elaborar tais remédios. Gize-se,
nesse sentido, que a codificagdo dos remédios juridicos da reclamacdo de ndo violagdo
ocorrida no ESC reflete enormemente (salvo alguns pequenos pontos de desenvolvimento
progressivo, como o uso da arbitragem do art. 21:3) a pratica jurisprudencial.

Por essas razdes, o exame jurisprudencial dos remédios da reclamagdo de ndo violacao
deve, com maior propriedade, ser visualizado em sequéncia inversa: a jurisprudéncia é que

serviu de baliza para o texto legal, e ndo o texto para a jurisprudéncia.

336 A diferenca do que fez quanto aos remédios da reclamagio de violagdo, cuja codificacdo, em certo grau, foi
empreendida: “In the absence of a mutually agreed solution, the first objective of the CONTRACTING PARTIES
is usually to secure the withdrawal of the measures concerned if these are found to be inconsistent with the
General Agreement. The provision of compensation should be resorted to only if the immediate withdrawal of
the measure is impracticable and as a temporary measure pending the withdrawal of the measures which are
inconsistent with the General Agreement. The last resort which Article XXIII provides to the country invoking
this procedure is the possibility of suspending the application of concessions or other obligations on a
discriminatory basis vis-a-vis the other contracting party, subject to authorization by the CONTRACTING
PARTIES of such measures”.

337 “(b) where a measure has been found to nullify or impair benefits under, or impede the attainment of
objectives, of the relevant covered agreement without violation thereof, there is no obligation to withdraw the
measure. However, in such cases, the panel or the Appellate Body shall recommend that the Member concerned
make a mutually satisfactory adjustment; (c) notwithstanding the provisions of Article 21, the arbitration
provided for in paragraph 3 of Article 21, upon request of either party, may include a determination of the level
of benefits which have been nullified or impaired, and may also suggest ways and means of reaching a mutually
satisfactory adjustment;  such suggestions shall not be binding upon the parties to the dispute; (d)
notwithstanding the provisions of paragraph 1 of Article 22, compensation may be part of a mutually
satisfactory adjustment as final settlement of the dispute”.
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2.3.1 Ajuste mutuamente satisfatorio

O legado de Australian Subsidy fez-se sentir, com igual intensidade, no tocante a
formulacdo dos remédios juridicos reservados a reclamagdo de ndo violagdo. Face ao art.
XXIII:2 do GATT, que, como referido, ndao ia além de dizer que as partes-contratantes
poderiam emitir recomendagdes ou julgamentos, e autorizar a suspensdo de concessdes caso
as circunstancias fossem suficientemente graves, a decisdo elaborou o que seriam os
contornos essenciais dos remédios da reclamacdao de nado violagdo, codificados, décadas
depois, no art. 26:1 do ESC.

No “dispositivo” do julgamento (para usar terminologia de direito processual),
formulou-se aquilo que seria, por exceléncia, o teor de uma recomendacdo em uma
reclamacdo de ndo violacdo — que o Membro lesador promova um ajuste mutuamente
satisfatorio:

As PARTES CONTRATANTES recomendam que o Governo Australiano considere, com a

devida atencdo a sua politica de estabilizar o custo de producdo de certas culturas, meios para

remover qualquer desigualdade competitiva entre nitrato de sddio e sulfato de amonia para uso

como fertilizantes, a qual possa existir como resultado da remocdo do nitrato de sédio da lista

de fertilizantes de nitrogénio subsidiados, e comunicar os resultados das suas consideragdes ao

Governo Chileno (...)338.

A orientacdo adotada pelo painel foi positivada no art. 26:1(b) do ESC: “(...) No
entanto, em tais casos, o painel ou Orgdo de Apelacdo deverd recomendar que o Membro

interessado faca um ajuste mutuamente satisfatorio” .

338 “The CONTRACTING PARTIES recommend that the Australian Government consider, with due regard to its
policy of stabilizing the cost of production of certain crops, means to remove any competitive inequality between
nitrate of soda and sulphate of ammonia for use as fertilizers which may in practice exist as a result of the
removal of nitrate of soda from the operations of the subsidized pool of nitrogenous fertilizers and communicate
the results of their consideration to the Chilean Government (...)" (The Australian Subsidy on Ammonium
Sulphate, p. 06).
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No corpo do decisum, vislumbram-se outras contribuicdoes de Australian Subsidy,

como a afirmacdo, em cardter pioneiro, de que, em uma reclamagdo de ndo violacdo, ndo se

pode requerer a retirada da medida em questao (cristalizada, também, no art. 26: 1(b)339):

Em vista das consideragdes feitas acima, o grupo de trabalho deseja submeter as PARTES
CONTRATANTES o seguinte projeto de recomendagdo, a qual, em sua opinido, melhor
assistiria o0 Governo Australiano e Chileno a alcancarem um ajuste satisfatorio. Ao fazer essa
recomendacdo, o grupo de trabalho deseja chamar atencdo para um ponto de particular
importancia. Ndo ha, em seu ponto de vista, nada no Artigo XXIII que autorizaria as PARTES
CONTRATANTES a requerer a uma parte contratante a retirada ou reducdo de um subsidio
como aquele aplicado pelo Governo da Austrilia ao sulfato de amdnia, e a recomendacio feita
pelo grupo de trabalho ndo poderia sugerir o contrdrio®*. (grifou-se)

Ainda, Australian Subsidy obrou para investir os painéis da prerrogativa, nem sempre
utilizada, de sugerir os meios pelos quais se alcangar um ajuste mutuamente satisfatério. Por
acreditar que tal propiciaria a melhor solu¢do ao caso, o painel sugeriu que o governo

australiano modificasse o sistema de subsidios:

A tUnica razdo pela qual o ajuste dos subsidios para fins de remover qualquer desigualdade
competitiva entre dois produtos advinda dos subsidios é recomendado € que, nesse caso
particular, tal conduta parece oferecer o melhor prospecto de um ajuste da matéria satisfatério

341
a ambas as partes” .

39 “(b) where a measure has been found to nullify or impair benefits under, or impede the attainment of

objectives, of the relevant covered agreement without violation thereof, there is no obligation to withdraw the
measure. (...)"

30 «In light of the considerations set out above, the working party wishes to submit to the CONTRACTING
PARTIES the following draft recommendation, which, in its opinion, would best assist the Australian and
Chilean Government, to arrive at a satisfactory adjustment. In making this recommendation the working party
wishes to draw attention to one point of particular importance. There is in their view nothing in Article XXIII
which would empower the CONTRACTING PARTIES to require a contracting party to withdraw or reduce a
consumption subsidy such as that applied by the Government of Australia to ammonium sulphate, and the
recommendation made by the working party should not be taken to imply the contrary” (The Australian Subsidy
on Ammonium Sulphate, p. 05, § 16).

' “The sole reason why the adjustment of subsidies to remove any competitive inequality between the two
products arising from subsidization is recommended is that, in this particular case, it happens that such action
appears to afford the best prospect of an adjustment of the matter satisfactory to both parties” (Ibid.). No
pardgrafo anterior, consignara-se: “As the declared intention of the Australian Government in maintaining the
subsidy on ammonium sulphate was to give financial aid, not to the producers of a certain type of fertilizer, but
to the producers of certain crops, whose selling price was limited by price control and who preferred to use
ammonium sulphate for technical reasons, irrespective of price considerations, the working party came to the
conclusion that a satisfactory adjustment would be achieved if the Australian Government could consider the
possibility of modifying the present arrangements in such a way as to achieve that object while giving to the two
types of fertilizers equal opportunity to compete on its market” (Ibid., p. 05, § 15).
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A sugestdo cunhada em Australian Subsidy influenciou o art. 26:1(c) do ESC; de
acordo com o dispositivo, qualquer das partes poderd solicitar a arbitragem prevista no art.
21:3 que sugira maneiras e meios de atingir-se um ajuste mutuamente satisfatério>*>. Como,
na era OMC, nenhuma reclamacao de nao violagao foi procedente, € matéria para especulacdo
se os painéis, seguindo pratica do GATT, irdo, além de emitir a recomendacdo, sugerir meios
para um ajuste mutuamente satisfatorio, ou reservar tal prerrogativa a arbitragem do art. 21:3,
quando acionada.

No mesmo trilho de Australian Subsidy — em que pese ndo terem sido sugeridos os
meios para o ajuste —, o painel em Germany — Sardines urgiu as partes-contratantes a

recomendar que a relagdo concorrencial fosse restaurada:

Em vista das consideragdes feitas acima, o Painel sugere as PARTES CONTRATANTES que
seria apropriado as PARTES CONTRATANTES emitir uma recomendagdo a Alemanha e
Noruega de acordo com a primeira oracdo do pardgrafo 2° do Artigo XXIII. Essa
recomendacdo deveria visar a restaurar, tanto quanto possivel, a relacdo concorrencial
existente a época em que o Governo Noruegués negociou em Torquay e a qual esse Governo

. - 343
poderia razoavelmente esperar que continuasse™ .

Em EEC - Citrus, preliminarmente a confec¢do da recomendacdo, o painel analisou
com cuidado a maneira como a questdo dos remédios foi abordada em Australian Subsidy. Eis

o paragrafo relevante:

O Painel observou que o Grupo de Trabalho em Australian Subsidy on Ammonium Sulphate
havia expressado no seu relatério, o qual foi adotado pelas PARTES CONTRATANTES, a
opinido de que “nada no Artigo XXIII autorizaria as PARTES CONTRATANTES a requerer a
uma parte contratante a retirada ou redugcdo de um subsidio como aquele aplicado pelo
Governo da Austrdlia ao sulfato de amoénia” (BISD Vol.II/195, para. 16). Isso a luz da
consideracdo de que tal medida ndo conflitava com as provisdes do Acordo Geral e que ndo

2 “(¢) notwithstanding the provisions of Article 21, the arbitration provided for in paragraph 3 of Article 21,

upon request of either party, may include a determination of the level of benefits which have been nullified or
impaired, and may also suggest ways and means of reaching a mutually satisfactory adjustment; such
suggestions shall not be binding upon the parties to the dispute”.

33 “In light of the considerations set out above, the Panel suggests to the CONTRACTING PARTIES that it
would be appropriate for the CONTRACTING PARTIES to make a recommendation to Germany and Norway in
accordance with the first sentence of paragraph 2 of Article XXIII. This recommendation should aim at
restoring, as far as practicable, the competitive relationship which existed at the time when the Norwegian
Government negotiated at Torquay and which that Government could reasonably expect to be continued”
(Treatment by Germany of Imports of Sardines, p. 04, § 18).
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havia violagdo do Acordo pela Austrdlia (BISD Vol.Il/194, para. 13). O Grupo de Trabalho
afirmou ainda que “o dltimo poder das PARTES CONTRATANTES de acordo com o Artigo
XXIII € autorizar uma parte contratante afetada a suspender a aplicacdo de obrigacdes ou
concessoes sob o Acordo Geral” (BISD Vol.IlI/195 para. 16). Dito isso, o Grupo de Trabalho
passou a submeter um projeto de recomendacdo as PARTES CONTRATANTES conclamando
a Austrilia a considerar o ajuste do sistema de subsidios a fim de remover qualquer
desigualdade competitiva entre os dois produtos em apreco visto que “tal conduta parece
oferecer o melhor prospecto de um ajuste da matéria satisfatGrio a ambas as partes’™*.

O painel de EEC — Citrus, a seguir, redigiu a recomendacgdo, dessa feita sugerindo os

meios de implementagao:

A CEE deveria considerar limitar o efeito adverso sobre exporta¢des dos EUA de laranjas e
limdes frescos, resultado do tratamento tarifario preferencial que a CEE acordou aos mesmos
produtos origindrios de certos paises mediterraneos. Isso poderia ser alcancado mediante a
reducdo das tarifas sujeitas a regra da nacdo-mais-favorecida aplicadas pela CEE sobre limdes
frescos; e com relacdo a laranjas frescas, mediante a extensdo do periodo de aplicagdo das

tarifas mais baixas sujeitas a regra da NMF e/ou a reducdo das tarifas sujeitas a regra da
NMF**.

Como em EEC — Citrus, o painel em EEC — Canned Fruit discorreu, com énfase em
Australian Subsidy, sobre o que a jurisprudéncia havia elaborado a respeito dos remédios da
reclamacdo de ndo violagdo. Pontuou, inter alia, que as decisdes anteriores haviam

“recomendado que a parte contra a qual o julgamento tivesse sido emitido considerasse

¥ “The Panel noted that the Working Party on the Australian Subsidy on Ammonium Sulphate had expressed in
its report, which was adopted by CONTRACTING PARTIES, the view that there was ‘nothing in Article XXIII
which would empower the CONTRACTING PARTIES to require a contracting party to withdraw or reduce a
consumption subsidy such as that applied by the Government of Australia to ammonium sulphate’ (BISD
Vol.1l/195, para. 16). This was in light of the consideration that this measure did not conflict with the provisions
of the General Agreement and that there was no infringement of the Agreement by Australia (BISD Vol.Il/194,
para. 13). The Working Party further stated that ‘the ultimate power of the CONTRACTING PARTIES under
Article XXIII is that of authorizing an affected contracting party to suspend the application of appropriate
obligations or concessions under the General Agreement” (BISD Vol.Il/195 para. 16). This being said, the
Working Party proceeded to submit a draft recommendation to the CONTRACTING PARTIES calling on
Australia to consider adjusting its subsidization in order to remove any competitive inequality between the two
products concerned as ‘it happens that such action appears to afford the best prospect of an adjustment of the
matter satisfactory to both parties’” (European Community — Tariff Treatment on Imports of Citrus Products
from Certain Countries in the Mediterranean Region, p. 114, § 5.2).

3 “The EEC should consider limiting the adverse effect on US exports of fresh oranges and fresh lemons, as a
result of the preferential tariff treatment the EEC has accorded to these products originating in certain
Mediterranean countries. This could be accomplished by reducing the most-favoured-nation tariff rates applied
by the EEC on fresh lemons, and as regards fresh oranges, by extending the period of application of the lower
MFN rates and/or reducing the MFN tariff rates” (Ibid., p. 115, § 5.3).
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. . . . . . ~ 5346
maneiras e meios de remover a desigualdade competitiva criada pela medida em questio”™ ™.

Aduziu, igualmente, que a recomendacao a ser feita ndo constituiria uma obrigagao legal para
que a Comunidade Europeia removesse ou reduzisse os subsidios, bem como nao prejudicaria

outros modos de solugdo da disputa®’. A recomendacio foi redigida nestes termos:

O Painel, portanto, sugere que as PARTES CONTRATANTES recomendem a CEE que
considere maneiras e meios de restaurar a relacdo concorrencial entre péssegos, peras e
coquetel de frutas enlatados importados dos EUA e produzidos na CE, a qual deriva das

concessOes tarifarias concedidas em 1974 sobre esses produtos e em 1979 sobre peras

3
enlatadas®®.

Em US - Nicaragua, o painel, por motivo de economia processual, resolveu nao se
pronunciar sobre a procedéncia ou improcedéncia do pleito baseado no art. XXIII:1(b),
entendendo que nenhuma decisdo teria efeito pratico. Em virtude de o embargo ter proibido
tanto importacdes provenientes da Nicardgua como exportagdes norte-americanas aquele pais,
o painel ponderou que, mesmo que autorizasse a Nicardgua a suspender concessdes, essa
medida ndo surtiria consequéncia alguma, pois todo o comércio bilateral havia sido

suspenso . Ainda assim, para chegar a essa conclusio, o painel fez diversas colocacdes

36 «“The Panel noted that in past ‘non-violation’ complaints of nullification and impairment of tariff concessions
(BISD 1I/195; 15/30, 31, 59) the CONTRACTING PARTIES had recommended that the party against which the
finding had been made consider ways and means to remove the competitive inequality brought about by the
measure at issue” (European Economic Community — Production Aids Granted on Canned Peaches, Canned
Pears, Canned Fruit Cocktail and Dried Grapes, p. 23, § 82).

7 Ibid. A recomendagio em EEC — Oilseeds segue o mesmo padrdo: “The Panel recommends that the
CONTRACTING PARTIES suggest that the Community consider ways and means to eliminate the impairment of
its tariff concessions for oilseeds” (European Economic Community — Payments and Subsidies Paid to
Processors and Producers of Oilseeds and Related Animal-Feed Proteins, p. 38, § 156).

8 “The Panel therefore suggests that the CONTRACTING PARTIES recommend to the EEC that it consider
ways and means to restore the competitive relationship between imported US and domestic EC canned peaches,
canned pears and canned fruit cocktail which derived from the tariff concessions granted in 1974 on these
products and in 1979 on canned pears” (European Economic Community — Production Aids Granted on Canned
Peaches, Canned Pears, Canned Fruit Cocktail and Dried Grapes, p. 23, § 83).

9 “The Panel noted that the United States had stated that an authorization permitting Nicaragua to suspend
obligations towards the United States ‘would be of no consequence in the present case because the embargo had
already cut off all trade relations between the United States and Nicaragua and that Nicaragua had agreed that
‘a recommendation by the Panel that Nicaragua be authorized to withdraw its concessions in respect of the
United States would indeed be a meaningless step because of the two-way embargo’. The Panel therefore had to
conclude that, even if it were found that the embargo nullified or impaired benefits accruing to Nicaragua
independent of whether or not it was justified under Article XXI, the CONTRACTING PARTIES could, in the
circumstances of the present case, take no decision under Article XXIII:2 that would re-establish the balance of
advantages which had accrued to Nicaragua under the General Agreement prior to the embargo” (United States
— Trade Measures Affecting Nicaragua, p. 12-13, § 5.11).
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acerca dos remédios da reclamacdo de ndo violagdo, exercicio que foi ttil para sedimentar o
regramento a eles relativo.
Sobre a vedac@o a que as partes-contratantes demandem que a medida ndo proibida

seja retirada, o painel de US — Nicaragua esclareceu que esse era o intento dos legisladores:

Resta claro da histéria das negociagdes que, no caso de recomendagdes sobre medidas que nao
sejam inconsistentes com o Acordo Geral, as partes-contratantes “ndo se encontram obrigadas
especifica nem contratualmente a aceitar tais recomendacdes” (EPCT/A/PV/S, p. 16). O
relatério do Sexto Comité durante a Conferéncia de Havana aponta, com relacido ao poder do
Conselho Executivo para fazer recomendagdes aos Estados membros em qualquer matéria sob
0 Artigo 93:1(b) ou (c) da Carta de Havana (o qual corresponde ao Artigo XXIII:1(b) e (c) do
Acordo Geral): “Acordou-se que o sub-pardgrafo 2(e) do Artigo 94 nio concede poderes ao
Conselho Executivo ou a Conferéncia para requerer a um Membro que suspenda ou retire uma
medida que nio conflite com a Carta™.

De outra banda, US - Nicaragua assentou, em definitivo, a disponibilidade da

suspensdo de concessdes ou outras obrigacdes ao art. XXIII:1(b), enfocada adiante.

2.3.2 Suspensao de Concessoes ou Outras Obrigacoes

A responsabilidade por ndo violacdo em direito internacional do comércio implica que,
em ocorrendo anulacdo ou prejuizo de beneficios como resultado de uma medida ndo
proibida, o Membro responsdvel deve proceder a um ajuste mutuamente satisfatdrio, ou seja,
compensar o Membro lesado. No entanto, da recomendacdo para que o Membro interessado

faca um ajuste mutuamente satisfatorio (art. 26:1(b)) decorreria um comando obrigatorio?

30 “It is clear from the drafting history that in case of recommendations on measures not found to be
inconsistent with the General Agreement, the contracting parties ‘are under no specific and contractual
obligations to accept those recommendations’ (EPCT/A/PV/S, p. 16). The report of the Sixth Committee during
the Havana Conference notes with respect to the power of the Executive Board to make recommendations to
member States in any matter arising under Article 93:1(b) or (c) of the Havana Charter (which corresponds to
Article XXIII:1(b) and (c) of the General Agreement): ‘It was agreed that subparagraph 2(e) of Article 94 does
not empower the Executive Board or the Conference to require a Member to suspend or withdraw a measure not
in conflict with the Charter’” (Ibid., p. 11-12, § 5.8).
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Caso o Membro, em face da recomendagdo, permanecesse inerte, ou a sua proposta de ajuste
ndo fosse considerada satisfatéria, haveria alguma consequéncia juridica? O recurso ao
remédio ultimo do ESC, a suspensdo de concessdes ou outras obrigacdes, estaria disponivel
ao Membro lesado?

Responder na negativa as trés indagagdes acarretaria repercussdes consideraveis.
Equivaleria a dizer que a obrigacdo primédria consubstanciada no art. XXIII:1(b), e sumariada
no paragrafo acima, seria, tdo-somente, uma obrigacdo moral; o seu descumprimento, isto &, a
nao realiza¢do de um ajuste, ndo traria consequéncia juridica alguma ao Membro responsavel.
NETO firma convic¢c@o nessa linha: para ele, ndo € facultado o recurso a suspensdo de
concessoes a0 Membro que langa mao do art. XXIII:1(b), fazendo que se esteja diante,
supostamente, de um “regime de responsabilidade esvaziado de conteiido™".

A suspensdo de concessodes, ja se asseverou, nunca foi utilizada nem solicitada em
sede de reclamagdo de ndo violacdo. O instituto, alids, foi invocado com frequéncia
insignificante durante o GATT (periodo em que aparecem todas as reclamacdes de ndo
violacdo com éxito). Em apenas uma ocasido a suspensdo de concessdes foi autorizada pelas
partes-contratantes, no ano de 1952, no contencioso United States — Import Restrictions on
Dairy Products, permitindo-se a Holanda que retaliasse os Estados Unidos mediante a
imposi¢do de cotas a importacdo de farinha de trig0352.

No tépico 1.3.2 do capitulo 1, postulou-se que, apesar do siléncio do art. 26:1 do ESC,

a suspensdo de concessdes seria aplicdvel a reclamacdo de ndo violagdo. A posi¢do exarada é

B “Assim, por um lado, hd, na OMC, um regime comum de obrigacdes secunddrias do Estado infrator e
direitos de implementagdo do Estado lesado aplicdvel para o caso de violagdo de obrigacdes especificas; e, por
outro lado, hd um regime de responsabilidade esvaziado de conteiido (ndo existe obrigagcdo de cessagdo da
medida geradora do dano) e de meios eficazes de implementagdo (as contramedidas na forma da suspensdo de
concessoes do art. 22 do ESC)” (Op. cit., p. 246). E continua: “Esse regime atenuado de responsabilidade
internacional do Estado, derrogatério da responsabilidade comum, estd descrito no art. 26 do ESC, aplicdvel as
hipdteses de anulagcdo ou prejuizo do art. XXII.1. ‘b’ e ‘c’. Dada a auséncia de consequéncias substantivas no
campo da responsabilidade, é legitimo afirmar que as hipdteses de anulagdo ou prejuizo do GATT 1994 ndo dao
origem a obrigagoes secunddrias distintas e, portanto, ndo geram a responsabilidade internacional do Estado.
Por isso, o regime do art. XXIIL1. ‘b’ e ‘c’ do GATT 1994, a rigor, sequer deve ser qualificado como regime
atenuado de responsabilidade internacional” (Ibid., p. 246-247).

2 HUDEC, Retaliation Against “Unreasonable” Foreign Trade Practices, p. 505-507.
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confirmada pela jurisprudéncia sobre ndo viola¢do, depreendendo-se, em passagens de
diferentes julgados, a incidéncia da retaliacdo a reclamacdo de ndo violacdo. Cumpre copiar
algumas dessas passagens.

Ja em Australian Subsidy constou na decisdo: “O iltimo poder das PARTES

CONTRATANTES de acordo com o Artigo XXIII é autorizar uma parte contratante afetada a

L o ~ 353
suspender a aplicacdo de obrigacdes ou concessoes do Acordo Geral”".

Em EEC — Canned Fruit:

Ao fazer o seguinte projeto de recomendagdo, o Painel deseja enfatizar que a recomendacdo
ndo pode constituir uma obrigacdo legal para a CEE remover ou reduzir os seus subsidios a
producdo doméstica e ndo impede outros modos de solucionar a disputa, tais como a
concessdo de compensacdo ou, como Uultimo recurso, uma solicitacdo de autorizacdo de
suspensdo de concessdes™ . (grifou-se)

Também de modo direto, afirmou-se em EEC — Oilseeds:

As PARTES CONTRATANTES decidiram que um julgamento de prejuizo [“a finding of
impairment”] ndo lhes autoriza a requerer a parte contratante lesadora que remova uma medida
nao-inconsistente como o Acordo Geral; tal julgamento meramente permite a parte contratante
frustrada na sua expectativa requerer, de acordo com o art. XXIII:2, uma autorizacdo para
suspender a aplicacdo de concessdes ou outras obrigacdes sob o Acordo Geral®®. (grifou-se)

Por fim, consoante se antecipou, a aplicabilidade da suspensdao de concessdes a

reclamacdo de ndo violacao foi ventilada em US — Nicaragua:

O Painel observou, entdo, que o Artigo XXIII:2 daria as PARTES CONTRATANTES
essencialmente duas opg¢des no presente caso, se o embargo fosse considerado como tendo

33 “The ultimate power of the CONTRACTING PARTIES under Article XXIII is that of authorizing an affected
contracting party to suspend the application of appropriate obligations or concessions under the General
Agreement” (The Australian Subsidy on Ammonium Sulphate, p. 05, § 16).

% “In making the following draft recommendation, the Panel wishes to emphasize that the recommendation
cannot constitute a legal obligation for the EEC to remove or reduce its domestic production subsidies and does
not preclude other modes of settling the dispute such as granting of compensation or, in the last resort, a request
for authorization of suspension of concessions” (European Economic Community — Production Aids Granted on
Canned Peaches, Canned Pears, Canned Fruit Cocktail and Dried Grapes, p. 23, § 82).

35 “The CONTRACTING PARTIES have decided that a finding of impairment does not authorize them to
request the impairing contracting party to remove a measure not inconsistent with the General Agreement; such
a finding merely allows the contracting party frustrated in its expectation to request, in accordance with Article
XXIII:2, an authorization to suspend the application of concessions or other obligations under the General
Agreement” (European Economic Community — Payments and Subsidies Paid to Processors and Producers of
Oilseeds and Related Animal-Feed Proteins, p. 36, § 148).
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anulado ou prejudicado beneficios resultantes para a Nicardgua do Acordo Geral,
independentemente de ele ser justificado ou ndo pelo Artigo XXI. Elas poderiam (a)
recomendar que os Estados Unidos removessem o embargo (...) ou (b) autorizar a Nicardgua a
suspender a aplicacdo de obrigacoes do Acordo Geral com relacio aos Estados Unidos®®.
(grifou-se)

Mesmo que nunca se tenha chegado a utilizar a suspensdo de concessdes em litigios
envolvendo o art. XXIII:1(b), os pronunciamentos jurisprudenciais supratranscritos nao
deixam divida de que em torno de tal provisao existe um regime acabado de responsabilidade
por atos ndo proibidos. A ndo observancia da obrigagdo primdria gera, sim, consequéncias
juridicas — a sujei¢do do Membro responsavel ao instituto da suspensao de concessoes.

Convém salientar que, se usada no ambito do art. XXIII:1(b), a retaliacdo ndo teria
carater instrumental, de compelir o infrator ao cumprimento, equiparando-se as
contramedidas de direito internacional geral. Diversamente, avultaria a sua fungdo de
reequilibrar as obrigacdes, e a efetivagdo da suspensao de concessdes consistiria na resolucao
final do contencioso de ndo viola¢do (mostrando a sua outra “face”, a retaliacdo equipar-se-ia,

aqui, a compensac¢do de direito internacional geral).

36 “The Panel then noted that Article XXII1:2 would give the CONTRACTING PARTIES essentially two options
in the present case if the embargo were found to have nullified or impaired benefits accruing to Nicaragua under
the General Agreement independent of whether or not it was justified under Article XXI. They could either (a)
recommend that the United States withdraw the embargo (...) or (b) authorize Nicaragua to suspend the
application of obligations under the General Agreement towards the United States” (United States — Trade
Measures Affecting Nicaragua, p. 11, § 5.6).



CONCLUSOES

Apontam-se, como principais conclusdes do estudo realizado, as seguintes:
1. O germe do que veio a tornar-se o art. XXIII do GATT remonta a preocupagao de que
medidas sem regulamenta¢do pudessem minar os compromissos de reducdo de tarifas
alfandegarias.
l.a. Versao remota do artigo, cunhada na década de 1930, j4 mencionava o conceito de
anulacdo ou prejuizo; o rompimento da reciprocidade era o essencial para acionar-se a
contraparte, ndo importando se o seu comportamento fosse legal ou nao.
1.b. Clausula com o mesmo feitio foi inserida pelos Estados Unidos no projeto de Carta da
OIC, sofrendo modificacdoes de redacdo nas conferéncias negociadoras que sobrevieram.
Finda a de Genebra (1947), decidiu-se colocar em vigéncia o GATT; o seu art. XXIII
espelhou a cldusula de anulacio ou prejuizo consoante formulada na conferéncia genebrina.
l.c. O art. XXIII permite que um Membro acione outro caso haja anulagdo ou prejuizo de
beneficios decorrente de uma medida ilegal, ndo proibida ou outra situacdo. A essas trés
hipdteses correspondem, respectivamente, as reclamacgdes de violagdo, ndo violagdo e situagao
(essa relegada a nao utilizacao).
1.d. As reclamagdes de violagdo e ndo violagdo sdo conducentes, respectivamente, a
responsabilidade por atos ilicitos e por atos ndo proibidos em direito internacional do
comércio; isso justifica uma ligeira visita a tais categorias, desenvolvidas em direito
internacional geral, e das quais a presente dissertacdo se vale.
2. Conforme testemunham os trabalhos da Comissdo de Direito Internacional, a
responsabilidade internacional divide-se em duas grandes vertentes: responsabilidade por atos

ilicitos e por atos nao proibidos.
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3. O labor da CDI sobre responsabilidade por atos ilicitos, que recebeu prioridade,
resultou na conclusdo, em 2001, do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por Atos
Internacionalmente Ilicitos.

3.a. O Projeto fundamenta-se na separacdo entre regras primdrias e secunddrias; todas as
suas regras integram o segundo grupo, e tém em vista definir as condi¢cdes gerais para a
existéncia de um ato internacionalmente ilicito e as consequéncias legais que dele advém. A
necessidade ou ndo de culpa para que seja engajada a responsabilidade, por exemplo, deve ser
pesquisada nas regras primadrias relevantes, fugindo, assim, a alcada do Projeto.

3.b. O Projeto adota, implicitamente, a ideia de dano juridico, de maneira que a mera
viola¢do de uma obriga¢do, independentemente das consequéncias, dd azo a responsabilidade.
A invocacgdo da responsabilidade depende da demonstragdo de um dano (meramente juridico,
material ou imaterial).

3.c. O termo remédios juridicos presta-se para expressar as formas através das quais a
responsabilidade internacional toma corpo. Tais remédios distribuem-se em dois grupos
principais: obrigacdo de cessacdo e obrigacdo de reparacdo. J4 as contramedidas tém a
finalidade especifica de compelir o infrator ao cumprimento das obrigacdes de cessagdo e de
reparagao.

4. A cis@o do topico da responsabilidade internacional em responsabilidade por atos
ilicitos e por atos nao proibidos deveu-se a diferencas estruturais. A despeito da denominagdo
responsabilidade, a responsabilidade por atos nao proibidos consiste em uma regra primaria
que, em linhas gerais, estatui: se um Estado, ao desenvolver (ou permitir que um particular
desenvolva) sob sua jurisdicdo a atividade X, causar dano a outro, deverd indenizi-lo.
Descumprido esse dever, aplicam-se as regras secundérias de responsabilidade por atos

ilicitos.



172

4.a. O escopo do trabalho da CDI sobre responsabilidade por atos nao proibidos é mais
restrito do que o titulo oficial do tépico (responsabilidade por consequéncias danosas
decorrentes de atos ndo proibidos pelo direito internacional) sinaliza: abarca, apenas, o dano
transfronteirico, originado das consequéncias fisicas de uma atividade desenvolvida em um
Estado e sentido noutro.

4.b. Em um primeiro momento, resolveu-se tratar somente da prevencdo de danos
transfronteiricos decorrentes de atividades perigosas, finalizando-se, em 2001, o Projeto de
Artigos sobre Prevencdo de Dano Transfronteirico decorrente de Atividades Perigosas. A
questdo referente a responsabilizacdo foi abordada mais tarde, adotando-se, em 2006, o
Projeto de principios sobre a alocagcdo de prejuizo no caso de dano transfronteirico
decorrente de atividades perigosas.

4.c. Sem contar com respaldo na pratica estatal, a CDI ndo proclamou a responsabilidade
sine delicto do Estado. Essa espécie de responsabilizacdo, em direito internacional, sé podera
ser fruto de normas convencionais.

S. O GATT, paulatinamente, evoluiu rumo a judicializacdo. A €nfase na anula¢do ou
prejuizo de beneficios para a invocacdo da responsabilidade, sem aten¢cdo a consideracdes
sobre a legalidade da medida, a sugerir recurso pouco frequente a reclamacgdo de violacao, nao
se confirmou. A imensa maioria dos litigios foi instrumentalizada por meio de uma
reclamacao de violagdo.

6. Ha correspondéncia entre o art. 1° do Projeto de Artigos sobre Responsabilidade por
Atos llicitos e o art. XXIII:1(a) do GATT: em ambos, a responsabilidade internacional
dependerd da ocorréncia de um ato ilicito.

6.a. Ocorre que, enquanto em direito internacional geral a responsabilidade é gerada pelo

ato ilicito, apenas, em direito internacional do comércio ela é gerada por anulacio ou prejuizo
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de beneficios; o ato ilicito (a violacdo) é um dos meios pelos quais se produz a anulagdao ou
prejuizo.

6.b. A violagao de uma obrigacdo gera presungdo de anulagdo ou prejuizo de beneficios,
teoricamente juris tantum. Assentou-se na jurisprudéncia o postulado de que as regras do
GATT tutelam condi¢cdes de concorréncia, e ndo volumes de comércio; por alterar as
condi¢cdes de concorréncia, a mera violacdo das regras, independentemente de quaisquer
efeitos comerciais reais, ocasiona anulacdo ou prejuizo de beneficios. O entendimento
aproxima a reclamacdo de violagdo da légica do art. 1° do Projeto de Artigos — a ilicitude per
se origina a responsabilidade, independentemente de qualquer dano material — e torna a
presungao, na pratica, irrefutavel.

7. O remédio juridico principal da reclamacao de violacdo € a recomendacdo para que a
medida julgada ilegal seja posta em conformidade com o acordo em questao.

7.a. A obrigacdo de reparagdo ndo € prevista no ESC, de modo que a responsabilidade, na
reclamacdo de violacdo, exaure-se na obrigacdo de cessacao.

7.b. Quando ndo acontecer o cumprimento da recomendacio, ou o cumprimento ter sido
julgado ruim pelo painel do art. 21:5, a parte vencida deve entabular negocia¢des visando a
concessdo de compensagdo, até que a recomendagdo seja cumprida.

7.c. O udltimo recurso contra o descumprimento € a suspensdo de concessdes ou outras
obrigacdes (retaliacdo). O uso da retaliacio cerca-se de disciplinas, como as dos artigos 22:3 e
22:4. Tese defendida por CHARNOVITZ preconiza que, mais do que restaurar a
reciprocidade, a retaliacdo tenciona compelir a parte infratora ao cumprimento.

8. Como responsabilidade por atos ndo proibidos, a responsabilidade por ndo violagao
vincula-se a uma obrigacdo primdria: se um Membro, por meio de medida ndo proibida,

frustrar vantagens de outro, deverd compensé-lo.
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9. Os elementos que compdem a reclamacdo de ndo violagdo estdo dispostos no art.
XXIII:1(b) do GATT: que (i) um beneficio resultante, direta ou indiretamente, do acordo
(abrangido) (ii) esteja sendo anulado ou prejudicado (iii) em consequéncia de (iv) uma medida
nao violadora do acordo. No ESC, a reclamacdo de ndo violagdo vem regulada no art. 26:1,
que codifica a exigéncia de justificagao detalhada.

9.a. O art. 64:2 do TRIPS estabeleceu moratéria de cinco anos para a utilizacdo da
reclamacdo de nao violacdo; expirado tal prazo sem que a Conferéncia Ministerial se tenha
manifestado sobre o destino da reclamacdo de nao violagdo no TRIPS, seu status, nesse
acordo, permanece indefinido.

9.b. O GATS alterou a redagdo da reclamac¢do de ndo violagdo; por exemplo, s6 sao
invocaveis beneficios advindos da Parte III do Acordo, e que poderiam ser razoavelmente
esperados.

10.  Suprindo lacuna do periodo do GATT, o art. 26:1 dispde sobre os remédios juridicos
da reclamacao de nao violacdo. A alinea b dita que ndo hd obrigacao de retirar a medida nao
proibida, e que o 6rgao judicante recomendard que o Membro faca um acordo mutuamente
satisfatorio; a ¢ faculta a arbitragem do art. 21:3 para cdlculo dos beneficios anulados ou
prejudicados e/ou sugestdo de meios para um ajuste mutuamente satisfatorio; ja a d prevé a
aplicacdo do instituto da compensag¢do, equivalendo, na reclamacdo de nao violacgdo, a soluc@o
definitiva para a disputa. Se bem que o art. 26:1 nada mencione sobre suspensdo de
concessoes, sua incidéncia ndo se descarta.

11. A abertura dos termos constantes no art. XXIII:1(b) do GATT confere funcao
destacada a jurisprudéncia, o que suscita que se perquira como foram formulados
jurisprudencialmente os diversos elementos da reclamacdo de ndo violacao.

11.a. Houve, até o presente, quinze decisdes que abordaram a reclamagdo de ndo violacao,

analisando o seu mérito ou nao; onze da era GATT e quatro da era OMC.
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11.b. A OMC, como o GATT anteriormente, confere grande peso a jurisprudéncia; depois
dos acordos abrangidos, cuida-se da fonte de direito mais importante, sendo cabivel dizer que
a doutrina do precedente € adotada de facto. Quanto aos relatérios ndo adotados do GATT,
eles podem propiciar uma orientagdo ttil, porém nao o fundamento de uma decisao.

12. Do caput do art. XXIII:1 do GATT siao extraidos os seguintes elementos: beneficio,
principio da expectativa legitima (implicito), anulagdo ou prejuizo e nexo de causalidade.

13. A jurisprudéncia sobre ndo violacdo debrucou-se sobre beneficio a partir de duas
perspectivas: (i) determinar o seu contetido e (ii) estabelecer quais disposi¢des ddo origem a
beneficios tutelaveis pelo art. XXIII: 1(b).

14. O beneficio decorrente de uma concesséo tarifaria (art. II do GATT) é a melhoria das
oportunidades de competicio do produto importado, consubstanciada na retirada ou
diminui¢do da vantagem artificial representada pela tarifa alfandegdria, € nao o aumento do
volume de comércio; entendimento que transcende o art. II (veja-se o item 6.b).

15.  Posi¢do majoritdria sustenta que a reclamacdo de ndo violagdo protege, somente,
beneficios decorrentes do art. Il do GATT. EEC — Citrus é o mais explicito entre os julgados
que aceitaram a reclamacdo de ndo violagdo para tutela de beneficios advindos de outras
disposi¢des; no entanto, o relatdrio do painel (procedente) ndo foi adotado.

16. O principio da expectativa legitima € produto de construcao jurisprudencial, elemento
ndo escrito da reclamacdo de ndo violagdo; estipula que tal reclamacdo s6 prosperard se a
medida em questdo ndo pdde razoavelmente ter sido antecipada pelo Membro postulante
quando da negociacao tarifaria. O “razodvel” deve ser buscado nas circunstancias do caso.
16.a. Casos da OMC propiciaram novas abordagens do principio da expectativa legitima.
16.b. O painel em Japan — Film elaborou duas ordens de presuncdes (juris tantum): (i) para

medidas introduzidas apds a negociagdo tarifaria, presumir-se-ia que ndo se poderia té-las
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antecipado; (ii) para medidas introduzidas antes da negociacgao tarifaria, presumir-se-ia que se
deveria té-las antecipado.

16.c. O painel e o 6rgdo de apelacio em EC — Asbestos assinalaram que nao pode haver
expectativa legitima quanto a nao aplica¢do de medidas que t€ém em mira a protecao da saide
humana; ainda, rejeitaram presuncdo (i) formulada em Japan — Film.

16.d. Em Korea — Procurement o painel assentou que a expectativa legitima de
oportunidades de concorréncia deve advir de uma concessao, e ndo, simplesmente, da etapa
de negociacgao.

17. O significado de anulagdo ou prejuizo € adiantado pela compreensdo de beneficio;
haverd anulacdo ou prejuizo sempre que a medida frustrar, total ou parcialmente, as condi¢cdes
de concorréncia que o produto importado desfruta.

18. A reclamacgdo de nao violagdo requer um suporte probatdrio maior em comparagio a
reclamacdo de violagdo; dai o requisito da justificagdo detalhada. Sem embargo, o painel em
Japan — Film afirmou que tal requisito configuraria meramente um “pleading requirement”.
18.a. A questdo do nexo de causalidade foi detalhadamente discutida em Japan — Film. O
painel consignou que se deve investigar se a medida fez contribuicdo maior do que de minimis
para a anulacdo ou prejuizo; que, mesmo que as medidas em questdo ndo discriminem de jure,
€ possivel que discriminem de facto; que, ainda que o dolo ndo esteja previsto no art.
XXIII:1(b), pode constituir indicio em prol da alegacdo de anulacdo ou prejuizo; que, para
verificacdo da relacdo de causalidade, as medidas devem ser consideradas individualmente e
no seu conjunto.

19. E imprescindivel, para acionar-se um Membro, a ocorréncia de uma medida a ele
atribuivel.

20.  Apesar do art. XXIII:1(b) determinar que a medida seja “contrdria ou ndo as

disposicoes do presente Acordo”, a casuistica aponta que se a medida consistir, tdo-somente,
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em uma violacdo, sem justificagdo em outro dispositivo, o caminho correto serd questiona-la
através da reclamacdo de nao viola¢do; medidas cuja legalidade € incerta também t€m sido
questionadas via reclamacao de ndo violagdo.

21.  Orienta¢do administrativa, tipica forma de atuacdo governamental japonesa, pode ser
igualada a medida desde que (i) haja incentivos e desincentivos suficientes para que medidas
ndo-obrigatorias surtam efeito, e (ii) a operacdo de tais medidas seja essencialmente
dependente de acdo ou intervengdo governamentais (Japan — Semi-conductors). Um terceiro
critério seria considerar se os atos em questdo produzem efeito similar ou ndo ao de atos
obrigatérios (Japan — Film).

22. O art. XXIII:1(b) incide sobre toda sorte de medidas, independentemente da sua
natureza (EC — Asbestos).

23. O art. XXIII:2 nao dispde acerca de remédios juridicos especificos da reclamacdo de
ndo violacao; coube a jurisprudéncia formular tais remédios.

24. A formulacdo dos remédios juridicos operada em Australian Subsidy foi
posteriormente observada: recomendacdo ao demandado para que promova um ajuste
mutuamente satisfatorio; impossibilidade de requerer-se a retirada da medida ndo proibida;
prerrogativa dos painéis para sugerir os meios para alcangar-se um ajuste mutuamente
satisfatorio.

25. Naiao obstante a suspensdo de concessdes nunca ter sido solicitada em sede de
reclamacdo de ndo violagcdo, diversos excertos confirmam que ela se aplica a aludida

reclamacdo, hipdtese na qual consistiria em resolugdo final do contencioso.
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