A EROSAO DAS REGRAS COMERCIAIS
INTERNACIONAIS

Pelo Prof. Doutor Paulo de Pitta ¢ Cunha

Paralelamente & elaboracgido da Carta de Havana, que se des-
tinava a conformar um dos pilares institucionais da ordem eco-
nomica internacional do pds-guerra, desenrolou-se, entre Abril
e Outubro de 1947, uma negociacdo tarifaria multilateral (prefi-
gurando o tipo de negociacdes previsto na Carta), que culminou
com a aprovagao do texto de um acordo visando assegurar a efec-
tivagdo das concessGes pautais acordadas.

Para além da enumeragdo, na sua Parte I, do principio da
ndo discriminagfo (tratamento geral de nag¢do mais favorecida)
e da consagracdo do dispositivo que permitisse integrar as listas
de concessdes negociadas, o Acordo Geral sobre Pautas Adua-
neiras e Comércio (GATT) compreendia, numa Parte III, regras
relativas a aplicacdo territorial, 4 organizagdo periddica de nego-
ciagdes pautais, e ainda a execugdo do acordo, por intermédio
da «acgdo colectiva das partes contratantes», a revisdo e 2 acessdo.

Finalmente, a Parte II foi constituida por um bloco de vinte
¢ um artigos extraidos, por antecipa¢do, do projecto da Carta
de Havana, integrando importantes regras de conduta dos Esta-
dos em matéria de relagGes comerciais internacionais, ficando
entendido que a respectiva aplicagdo se suspenderia assim que
a Carta entrasse em vigor.

Ao assinarem em Genebra, em 30 de Outubro de 1947, a
Acta Final da sessdo entdo concluida da Comissdo Preparatéria
da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio ¢ Emprego,
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os representantes dos 23 paises que haviam estado envolvidos nas
negociagdes pautais deram a sua aprovacio ao texto do Acordo
Geral — apresentado como documento auténomo, independente
dos resultados da Conferéncia — e estabeleceram os termos de
um «protocolo de aplicagido proviséria», formula que vieram a
utilizar para, na sequéncia de decisdes tomadas individual e sepa-
radamente por cada governo, efectuarem a acessdo ao GATT.
Fora, alids, previsto que a entrada em vigor do Acordo se con-
cretizaria apds o deposito de determinado nimero de instrumen-
tos de aceitagdo.

Para os paises que ndo haviam participado nas negociacdes
pautais de 1947, a acessdo ao GATT, que pressupunha a prévia
realizagdo de negociagdes tarifarias entre os respectivos governos
e as partes contratantes, passou a depender do consentimento das
mesmas partes contratantes. Foi o que se passou, entre muitos
outros casos, com a acessio de Portugal, efectivada em 1962.

O caracter temporario ou provisorio que, na inten¢do dos
seus autores, marcou a concepgao do Acordo Geral — bem visi-
vel, alids, no dispositivo regulador da acessdo mediante «instru-
mento de aceitagdo», fugindo as regras cldssicas da aprovagédo
parlamentar dos tratados — esta na base de aspectos de ambigui-
dade que caracterizam o seu estatuto legal.

Simples acordo entre governos executado pelas partes con-
tratantes actuando colectivamente, com o mero apoio de um secre-
tario executivo, 0 GATT evoluiu em termos de se dotar dos atri-
butos de uma organiza¢do internacional com vocagdo de
permanéncia.

A Carta de Havana veio a ser assinada em Margo de 1948,
mas a sua entrada em vigor estava dependente, em termos seme-
lhantes ao que se passou com os acordos institutivos do Fundo
Monetario Internacional e do Banco Mundial, da obten¢do das
necessdrias ratificagbes parlamentares. Ora, tendo-se verificado
a recusa do Congresso dos Estados Unidos em apreciar o docu-
mento — recusa a que ndo tera sido estranha a influéncia de posi-
¢oes ideologicas contrarias as perspectivas de dirigismo que se
suspeitava envolverem determinados passos da Carta —, o pro-
jecto relativo & Organizacdo Internacional do Comércio foi defi-
nitivamente posto de lado em 1951.
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Principiou entdo a evolugdo do GATT no sentido da trans-
formacgdo em organizagdo internacional: uma decisdo das Partes
Contratantes criou o Conselho de Representantes, o qual, com-
posto por delegados das partes que solicitem tornar-se seus mem-
bros, se tornou no 6rgido executivo do GATT; uma outra decisdo
instituiu a figura do Director Geral, que, absorvendo as fungbes
do Secretdrio Executivo, ampliou o seu campo de acgdo a aspec-
tos como a promog¢ao de iniciativas e o desempenho de missdes
de conciliacdo e persuasdo e veio a assumir a administragdo do
Secretariado — corpo de funciondrios que o Acordo Geral tam-
bém ndo previra, e que tomou forma por desenvolvimento empi-
rico.

Importantes Orgdos subsididrios foram sendo instituidos,
desde os Comités para o exame de questdes determinadas — uns
permanentes, como é o caso dos que se ocupam das restri¢oes
de balanga de pagamentos e do comércio e desenvolvimento, outros
ndo, como os que se debrucam sobre as especificas negociagdes
comerciais —, aos grupos de trabalho incumbidos de missdes defi-
nidas pelo Conselho e aos painéis de peritos ocupados com a reso-
lucdo de conflitos entre as partes contratantes. Um drgido que
assumiu posi¢do de grande influéncia é o Grupo Consultivo dos
18 (no qual estdo representados os paises industrializados, os paises
em vias de desenvolvimento e as economias de direcgdo central),
incumbido do exame das questGes fundamentais de politica comer-
cial, sobre que dirige sugestdes ao Conselho.

Sobrevivendo ao malogro do projecto da Organizagdo Inter-
nacional do Comércio, o GATT, concluido como simples acordo
entre governos executado por via da acgdo colectiva das partes
contratantes, veio, assim, a consolidar-se como institui¢do autéd-
noma, recebendo o tratamento «de facto» de agéncia especiali-
zada nas relagbes com as Nag¢des Unidas.

Constituindo o GATT o quadro legal por que se regem as
relagGes comerciais internacionais, é sua pedra angular o princi-
pio da nio discriminagio, consagrado no Acordo sob a epigrafe
«Tratamento geral da nacdo mais favorecida»: refere-se no artigo I
que «qualquer vantagem concedida por uma parte contratante
a um produto origindrio de outro pais sera imediata e incondi-
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cionalmente extensiva a todos os produtos similares originarios
dos territérios de qualquer outra parte contratante».

Esta regra comporta excepgoes, previstas na propria versao
original do Acordo Geral, traduzidas na permissdo do estabeleci-
mento de unifes aduaneiras e zonas de livre cimbio, desde que
se verifiquem determinadas condi¢des enunciadas no artigo XXIV:
nio resultar agravada a protecgdo tarifaria em relacdo as partes
contratantes exteriores e processar-se a eliminagdo das tarifas no
essencial das trocas comerciais entre os territérios constitutivos
da unido aduaneira ou zona de comércio livre.

Outra regra do GATT ¢ a proibigdo das restri¢des quantita-
tivas como meio geral de protec¢do (implicando a aceitacdo das
tarifas aduaneiras como tnica forma de protec¢do permitida, e
ainda assim em contexto de redugdo progressiva por via de nego-
ciagOes tarifarias multilaterais): mas esta regra comporta impor-
tantes excepgdes, como as relativas a importagfo de produtos agri-
colas, & salvaguarda do equilibrio da balanga de pagamentos, ao
auxilio do Estado em favor do desenvolvimento econdmico.

Em matéria de tributagdo interna o GATT consagra o prin-
cipio do «tratamento nacional», traduzido na aplica¢do aos pro-
dutos importados dos impostos que afectam a venda ou utiliza-
¢do dos produtos no mercado interno por forma a nio resultar
protegida a produc¢do nacional.

Um outro principio afirmado pelo GATT ¢é o da reciproci-
dade das concessdes, referido no predmbulo do Acordo Geral e
retomado no artigo XXVIII bis, ao fazer referéncia as negocia-
¢Oes tarifarias em base de miituas vantagens.

Para além das excepgdes que o proprio texto do Acordo Geral,
na redac¢do primitiva, comportava as regras de conduta enun-
ciadas, e que, jd em si, reflectem uma imagem de flexibilidade,
importa atentar na forma como o quadro legal assim definido
a partida tem sido objecto de modificagoes.

Ora, consagrando o GATT, no seu artigo XXX, um meca-
nismo formal de emenda, o qual supde quanto as alteragGes de
disposi¢des da Parte I a unanimidade das Partes Contratantes,
e quanto as das restantes disposi¢cdes a sua aceitacdo por dois
tercos das Partes Contratantes, tal mecanismo so foi accionado
em raros momentos, como sucedeu quando se tratou de consa-
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grar a emenda relativa & adop¢do da Parte IV do GATT, incluindo
uma disposi¢do acerca da aceitagdo, pelas partes contratantes
desenvolvidas, da néo reciprocidade nos compromissos tomados
por elas relativos a redugdo dos obstdculos ao comércio das par-
tes contratantes menos desenvolvidas.

Em face de dificuldades de se produzirem os consensos neces-
sarios a aprovacdo de emendas formais, as altera¢cdes ao quadro
legal do GATT ocorrem com base em outros métodos, que tém
sido apresentados como reflectindo o informalismo ou a visdo
pragmitica do GATT.

Uma das modalidades utilizadas traduz-se na conclusdo de
acordos concebidos como instrumentos legais separados e que pas-
sam a coexistir com o Acordo Geral, sem no entanto se definir
uma relagdo explicita com este. Tais acordos, que sdo, em regra,
celebrados no contexto das grandes negocia¢des comerciais inter-
nacionais que constituem missdo central do GATT, representam
umas vezes logico desenvolvimento do dispositivo normativo do
Acordo Geral (¢ o caso do Cédigo anti-dumping, negociado no
Kennedy Round e subsequentemente revisto no 4mbito do Téquio
Round, ou dos acordos sobre subsidios e direitos compensado-
res, valor aduaneiro e licengas de importagio, adoptados quando
desta ultima série de negociagdes); outras vezes introduzem ino-
vagOes ndo reconduziveis a base substantiva do Acordo Geral
(é o que se passa com os acordos sobre encomendas governa-
mentais e barreiras técnicas ao comércio); outras ainda contém
derrogacdes das proprias regras do GATT, praticadas a coberto
da invocagdo do seu caracter temporario (como acontece com o
Acordo Relativo ao Comércio Internacional de Téxteis, também
conhecido como Acordo Multifibras, cujas disposi¢Ses radical-
mente se apartam do principio da ndo discriminag¢do).

Para além da prética dos acordos separados, em que parti-
cipa um ndimero varidvel e limitado de partes contratantes do
GATT, uma outra forma de tornear as dificuldades de aplica¢do
do mecanismo da emenda formal reside na adopc¢do de decisdes
das partes contratantes, como aconteceu em Novembro de 1979
com a Decisdo sobre tratamento diferenciado e mais favoravel,
reciprocidade e participagio total dos paises em vias de desenvol-
vimento, a qual, através da «cldusula de habilitacdo» («enabling
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clause»), veio conferir base legal permanente as preferéncias em
favor dos paises em vias de desenvolvimento, em clara derroga-
¢do do disposto no artigo I do GATT.

Por outro lado, o recurso a dispensa prevista no n.° § do
artigo XXV do Acordo Geral (em circunstancias excepcionais,
por maioria de dois tergos dos votos emitidos representando mais
de metade das partes contratantes, podem estas dispensar uma
parte contratante de uma das obrigacdes que lhes sdo impostas
pelo acordo) pode ser utilizado em substitui¢do de uma emenda
formal.

E visivel em todo este contexto movedi¢o de processos con-
ducentes 3 modificagdo do quadro legal do GATT a tendéncia
para uma crescente tolerancia em relacdo a desvios ao rigor da
aplicacdo de regras que j4 de si apresentam contornos imprecisa-
mente definidos. Tem sido notada a aceitagdo da cria¢do de blo-
cos de integragdo comercial que ndo redinem oOs requisitos exigi-
dos no artigo XXIV. E propende a generalizar-se a adop¢do por
parte dos Estados de comportamentos que, evitando o recurso
A clausula de salvaguarda inscrita no artigo XIX do Acordo Geral
(instituindo um mecanismo complexo e controverso de tomada
de medidas de protecgdo em face de sério prejuizo causado pelas
importacdes A produgdo interna), representam a incursio na cha-
mada «grey area» — por tomada de medidas «ad hoc» do tipo
da introducdo de sobretaxas ou depdsitos prévios na importagao,
restricées «voluntdrias» de exportagdo para protec¢do de secto-
res sensiveis, etc. —, traduzindo-se, afinal, no esbatimento dos
compromissos internacionais € na quebra do consenso em que
assentara o sistema de regras do GATT.

Alastra, assim, a zona de contornos difusos em que, se se
operam desvios em relagdo ao quadro legal do GATT, procura
evitar reconhecer-se que se esta em presenca de aberta violagdo
das respectivas regras.

H4, todavia, limites para esta tolerdncia, que em geral se
associa ao apregoado pragmatismo do GATT. E bem se com-
preende a preocupacdo, expressa no relatério Leutwiler de 1985,
de restabelecer em contexto renovado o sistema de regras comer-
ciais internacionais, pondo termo as politicas prosseguidas em ter-
mos incompativeis com a letra e o espirito do Acordo Geral e
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promovendo a efectiva aplicagdo e a melhoria dos «Cédigos» que
procuram regular as restri¢des ndo tarifdrias ao comércio inter-
nacional. E de notar que tais Cédigos nédo se tornam parte subs-
tantiva do préprio Acordo Geral, antes permanecem como ins-
trumentos separados a que cada uma das Partes Contratantes é
livre de dar ou recusar a sua adesdo, o que reduz consideravel-
mente 0 seu impacto: por exemplo, a esmagadora maioria dos
paises em vias de desenvolvimento evitou subscrever os acordos
deste tipo dimanados do Téquio Round.

Os temas aqui abordados constituem pontos centrais do novo
ciclo de negociagdes comerciais em que as partes contratantes do
GATT se encontram envolvidas: o Uruguai Round, lancado em
Setembro de 1986 com a Declara¢do de Punta del Este, e cuja
conclusdo foi prevista para 1990.

Ocupando-se da redugdo das tarifas e de eliminagdo de res-
tricdes quantitativas e outras barreiras néo tarifarias ao comér-
cio, o Uruguai Round debruga-se ainda sobre pontos especificos
como a integra¢do do sector dos produtos téxteis nas regras do
GATT, a disciplina do recurso a subsidios no campo da agricul-
tura, a busca de um acordo compreensivo quanto a medidas de
salvaguarda com base nos principios do GATT.

Para além das dificuldades que se inferem das posi¢des de
politica econémica assumidas pelos principais paises ou blocos
de paises presentes nas negociagdes (basta lembrar as querelas
entre os Estados Unidos ¢ a CEE em torno dos respectivos regi-
mes de protec¢do agricola e a animosidade crescente quanto a
penetragdo comercial do Japao nos outros mercados do mundo
industrializado), hd que contar com as interpretagdes dadas pelos
diversos intervenientes ao sentido das medidas de caracter restri-
tivo de que se tém rodeado, em contexto de ambiguidade que
lhes torna possivel afirmar tratar-se de medidas exteriores ao
GATT e, afinal, ndo incompativeis com este.

De todas as matérias constantes do regime juridico do comér-
cio internacional, é sem divida a do relacionamento entre os pai-
ses industrializados e os paises em vias de desenvolvimento a que
deu azo a mais profundas altera¢des do quadro juridico definido
na segunda metade dos anos 40.
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Na versdo primitiva do Acordo Geral, s6 no art. XVIII, epi-
grafado «Auxilio do Estado em favor do desenvolvimento eco-
némico», se comportava o reconhecimento da necessidade de se
preverem «facilidades adicionais», em termos de medidas de pro-
teccdo, em relagdo as partes contratantes «cuja economia nao pode
assegurar a populagio sendo um fraco nivel de vida e se encontra
nos primeiros estadios do seu desenvolvimento».

Foi preciso esperar pela primeira reunido da UNCTAD (Con-
feréncia das Na¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento),
em 1964, para se consagrar a emenda ao Acordo Geral Tradu-
zida no aditamento da Parte 1V, intitulada «Comércio e Desen-
volvimento», a qual introduziu a revisdo do principio do cardc-
ter reciproco das concessdes, ao estabelecer que «as partes
contratantes desenvolvidas ndo esperam reciprocidade pelos com-
promissos tomados por elas nas negociagdes comerciais quanto
a reducdo ou remogdo de direitos aduaneiros e de outros obsta-
culos ao comércio das partes contratantes menos desenvolvidas»
(artigo XXXVI, n.° 8).

Ainda assim, foi necessdrio recorrer a dispensa, prevista no
n.° 5 do artigo XXV, para se legalizar a adopgdo, em 1971, do
sistema de preferéncias generalizadas em favor dos paises em vias
de desenvolvimento; e s6 em 1979 foi conferida, através da deci-
sdo das Partes Contratantes ja atrds mencionada (que fez parte
do acervo de acordos do Téquio Round), base legal permanente
a outorga de tais preferéncias.

Aquela decisdo, ao afirmar que «ndo obstante o disposto
no artigo I do Acordo Geral, as partes contratantes podem con-
ceder tratamento diferenciado e mais favoravel a paises em vias
de desenvolvimento sem conceder tal tratamento a outras partes
contratantes» (a par da inclusdo da expectativa de que estes pai-
ses, com o progressivo desenvolvimento das suas economias,
venham a participar mais plenamente no quadro dos direitos e
obrigagdes previstos no GATT), veio, assim, consagrar uma impor-
tantissima excep¢do ao principio do tratamento geral de nacdo
mais favorecida; mas a forma como esta excep¢do foi introdu-
zida, através de tomada de posi¢do das partes contratantes € ndo
do recurso ao processo de emenda formal do Acordo, € ja de
si reveladora da flexibilidade do dispositivo normativo que pre-
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sentemente enquadra o sistema de relacdes comerciais interna-
cionais.

De tudo o que fica referido, parece de concluir que a «adap-
tabilidade» do GATT, em certa medida imputével a feicdo pro-
viséria que marcou a gestagdo deste instrumento juridico, se se
mostrou util para acomodar as exigéncias de acatamento das
normas de conduta internacionalmente assumidas as posicGes
decorrentes da afirmacdo dos interesses nacionais, teve também
a implicacdo de suscitar uma excessiva permissividade dos com-
portamentos, concorrendo para a erosdo do consenso quanto &
observancia das regras existentes.

Neste campo, mais do que talvez em qualquer outro, torna-
-se particularmente saliente o caracter fugidio e deslizante das
regras do direito internacional econémico e a fragilidade da teia
de compromissos sobre que assenta a cooperagio econdmica inter-
nacional do nosso tempo.



