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1.  INTRODUGAO

O objetivo do presente trabalho é oferecer uma contribuigdo aos estudos tendentes a elaborar
uma legislacdo sobre salvaguardas comum aos paises membros do Mercado Comum do Sul
(Mercosul). Em sua preparagio tornou-se necessario, em duas areas relevantes, partir do que
parecem ser hipéteses razodveis de trabalho. Em primeiro lugar, a legislagdo comum devera ser
compativel com as normas do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (Gatt), ao qual ja pertencem
trés dos signatarios do Tratado de Assunc¢do, bem como, presumiveimente, a grande maioria
dos paises cujas exportagbes poderdo ser objeto da eventual aplicagdo de medidas de
salvaguarda pelo Mercosul. Tais normas, porém, s6 estardo definidas de forma duradoura
depois de resolvidas as atuais dificuldades de negociacdo da Rodada Uruguai, o que ndo
ocorrera em tempo habil para a preparagdo do trabalho. Em segundo lugar, e igualmente
importante, é o fato de que, a partir de 1995, a definicdo da(s) autoridade(s) responsavel(veis)
pela aplicagdo da legislagdo comum dependera dos arranjos institucionais que até entdo tenham -
sido feitos para o Mercosul, mas sobre 0s quais ainda ndo ha indicag¢des fidedignas.

No momento, a norma internacional vigente é, essencialmente, o artigo XIX do Acordo Geral,
cujas ambigiiidades, porém, tém dado margem a consideraveis divergéncias de interpretagdo e
dificuldades de aplicagdo. Como decorréncia das negociagées da Rodada Uruguai tendentes a
elaboracdo de um cédigo de salvaguardas, existe um texto de conciliagdo submetido pelo
Diretor Geral do Gatt, sendo provavel sua aceitagdo pelas partes contratantes, caso a Rodada
chegue a bom termo. Até o momento, entretanto, ndo tem validade formal nem a tera até a
conclusdo do presente trabalho.

A fim de contornar as dificuldades ligadas a essa indefinicdo quanto a norma internacional
vigente, os aspectos substantivos da apresentagdo que se segue dividem-se em duas partes: na
primeira, de carater mais geral, aborda-se a nocdo de salvaguarda e sua logica como
instrumento de politica comercial, bem como as dificuldades de aplicagdo das medidas
respectivas, tomando-se por base o artigo XIX e a préatica internacional relacionada com a sua
utilizacao; e, na segunda, procura-se indicar e analisar 0os elementos necessarios a elaboragéo
de uma legislagdo comum sobre salvaguardas, a ser aplicada uniformemente pelos paises que
integram o Mercosul. Como se trata de manter a coeréncia da futura legislagdo comum com a
norma internacional e de evitar ou atenuar as dificuldades até agora encontradas na aplicagio
do artigo XIX, a referéncia adotada foi o texto proposto pelo Diretor Geral, cuja probabilidade de
aprovagio, caso a Rodada Uruguai chegue a bom termo, parece justificar tal opgdo. Quanto aos
arranjos institucionais posteriores a 1995, supde-se que haverd entdo uma autoridade uGnica
responsavel pela aplicagdo de medidas de salvaguarda. Evita-se, porém, fazer sugestdes
condicionadas a vigéncia de um formato institucional especifico, ja que inexistem, conforme
assinalado acima, indicagdes fidedignas sobre o pensamento consensual ou dominante dos
estados-parte na matéria.

2. CONCEITO DE SALVAGUARDAS E QUADRO DE REFERENCIA
INTERNACIONAL

A. Aldgica das salvaguardas

Genericamente, a expressdo "salvaguardas" tem sido empregada em relagio a
medidas governamentais adotadas em reagdo a importagdes que se considera
estarem causando ou ameacando causar dano & economia nacional ou a industria
doméstica de produtos iguais ou concorrentes. Nesta acepgdo abrangente, ela
poderia descrever uma variedade de situagbes, contempladas em normas
internacionais distintas. Assim, por exemplo, no &mbito do Gatt, o artigo VI (relativo
a dumping), o artigo XIl (relativo a aplicagao de restricbes a importacdo por motivo
de dificuldades de balango de pagamentos) ou o artigo XXW ("nullification or
impairment”) autorizam, em determinadas circunstancias, a adogdo de medidas




restritivas que poderiam ser designadas como de salvaguarda, embora tratem, no
entanto, de situagdes limitadas, de casos especificos de um problema geral. Para
fins deste trabalho, a expressao "salvaguardas" refere-se as medidas adotadas em
decorréncia da "clausula de escape” representada pelo artigo XIX do Acordo Geral,
a cujo sentido e alcance se retornara adiante.

As medidas de salvaguarda, geralmente restritivas as importagbes consideradas
"danosas", inserem-se no quadro de um compromisso de manutengdo de um
regime liberal de comércio internacional. Se ndo houvesse tal compromisso, cada
pais seria livre para erguer as barreiras que lhe parecessem adequadas contra
quaisquer importagdes indesejadas.

A l6gica das medidas de salvaguarda decorre do reconhecimento de que, embora a
liberdade de comércio seja 0 objetivo em tese visado, um aumento rapido e
consideravel das importagfes de determinado(s) produto(s) pode causar problemas
de ajustamento aos produtores daquele(s) produto(s) ou de produto(s)
competitivo(s) no pais importador. Dai a necessidade de uma "clausula de escape”
que, em tais circunstancias, lhe permita descumprir obrigagbes assumidas no
contexto do compromisso global de liberalizagdo comercial. Pelo menos esta seria
a justificativa teérica e formal da aplicagdo de medidas que negam.topicamente o
objetivo geral da liberdade de comércio e, além disso, representam um retrocesso
em relagcdo a compromissos especificamente assumidos.

Na realidade, a idéia de medidas de salvaguarda como forma de contornar, em
condigbes devidamente estabelecidas, os rigores das obrigagdes liberalizadoras
assumidas pelo pais importador representa uma concessdo ao pragmatismo
politico. Afinal, os produtores de qualquer bem podem ver-se diante de problemas
de ajustamento por varios motivos que nada tém a ver com o comércio
internacional — mudancgas. de gosto do consumidor, novas condi¢des trabalhistas,
alteragdes na politica financeira do pais, etc. Geralmente, a lei interna ndo preveé
medidas de ajuda ao processo de ajustamento industrial que tais situagdes podem
tornar necessarias, embora, em certos casos, tal assisténcia possa eventualmente
ser prestada. Por que entdo singularizar o caso de ajustamentos decorrentes do
aumento de importagdes? A resposta mais simples e cinica é que os exportadores
estrangeiros ndo votam no pais importador, 0 que torna mais facil transferir para
eles o 6nus do processo de ajustamento. Tal explicagdo é particularmente
verossimil quando se trata de exportadores de paises mais fracos, que tém ainda
menos possibilidade de influenciar as decisbes do importador do que os de um pais
de peso econdmico comparavel, quando apoiados pelo seu governo. Uma
explicagdo menos crua — mas ainda no plano do pragmatismo politico — é a de
que a "clausula de escape” facilitaria a aceitagdo geral de compromissos de
liberalizagdo comercial e, sobretudo, o respeito a eles.

N30 parece importante para os objetivos deste trabalho aprofundar estas
consideragdes sobre a I6gica da "clausula de escape”. Porém, cabe ressaltar o seu
sentido pragmatico de valvula de seguranga de um sistema multilateral e liberal de
comércio internacional no qual ela se insere. Seu objetivo é, em ultima analise,
permitir que um pais que tenha uma indastria seriamente prejudicada em
decorréncia de obrigagdes assumidas no quadro de tal sistema encontre remédio
para suas dificuldades dentro do préprio sistema, sem necessidade de romper com
ele. O fato da "clausula de escape" consubstanciada no artigo XIX do Gatt ter
alcangado ou néo tal objetivo é outra questdo, que se examinara adiante.

A experiéncia brasileira e o Mercosul

Em qualquer hipétese, as medidas de salvaguarda devidamente regulamentadas
internacional e nacionalmente estdo ligadas, como ja assinalado, a idéia de um
regime liberal de comércio internacional. Dai n&o ter o Brasil, até recentemente,




sentido necessidade de uma legislagdo sobre medidas de salvaguarda. Protegida
por um sistema altamente eficaz de barreiras tarifarias e nao-tarifarias, a industria
brasileira ndo se sentia ameagada por surtos inesperados de importagcbes nem,
conseqiientemente, motivada para pleitear a implantacdo de instrumentos que a
protegessem de uma ameaca efetivamente inexistente. Assim, embora o Brasil,
como parte contratante do Gatt, cumpra o Acordo Geral, nunca mostrou interesse
em regulamentar especificamente a forma de aplicagdo do seu artigo XIX. Na
verdade, tanto o referido artigo quanto os cédigos antidumping e de subsidios, dos
quais o Brasil é signatario, eram percebidos, antes de tudo, como uma defesa —
infelizmente ndo muito eficaz — contra medidas protecionistas arbitrarias de outros
paises. A possibilidade de sua utilizagao para proteger a industria nacional contra
importagbes em rapida ascensio era praticamente ignorada porque desnecessaria,
embora nos tltimos anos, com a abertura crescente do mercado, tal situagdo tenha
se modificado. Em 1991, o Férum Paulista de Desenvolvimento (FPD) prop6s que
uma lei federal estabelecesse um "sistema de salvaguardas comerciais" para .
defender a inddastria nacional "contra eventuais efeitos danosos, devidamente
comprovados, decorrentes da entrada de mercadorias no mercado nacional”.
O anteprojeto proposto pelo FPD, que cobria tanto as importa¢des estimuladas por
praticas desleais — dumping e subsidio — quanto as demais, ndo parece ter
prosperado no governo federal, mas o simples fato de ser apresentado indica uma
mudanca de percepgdo por parte da industria nacional. Ndo ha duvida de que a
continuada abertura do mercado brasileiro tornard necesséria a ado¢do de uma
politica de salvaguardas condizente com os interesses do pais e com os
compromissos internacionais ja assumidos.

Todos os signatarios do Tratado de Assuncgédo tém-se manifestado favoraveis a que
o Mercosul adote uma politica comercial liberal. O Tratado ndo se refere
especificamente & questio de salvaguardas frente a terceiros paises, mas estipula
que o mercado comum implica, entre outras coisas, o "estabelecimento de... uma
politica comercial comum em relagdo a terceiros Estados ou agrupamentos de
Estados...", bem como "o compromisso dos estados-parte de harmonizar suas
legislacdes, nas areas pertinentes, para lograr o fortalecimento do processo de
integragdo”. E nesse contexto — de uma politica comercial comum que se quer
liberal e do compromisso de harmonizagdo de legislagbes — que se inscreve a
necessidade de uma lei comum sobre salvaguardas, a ser aplicada uniformemente
pelos quatro paises integrantes do Mercosul e que devera harmonizar suas
peculiaridades com os dispositivos do Gatt, ao qual pertencem trés dos signatarios
do Tratado de Assungdo e, presumivelmente, a maioria dos paises a cujas
exportacbes poderiam eventualmente apiicar-se medidas de salvaguarda. Cabe,
assim, examinar o que dispde o artigo XIX do Acordo Geral e qual tem sido a
experiéncia internacional com a sua aplicacgo.

C. O artigo XIX e suas ambigiiidades

O referido dispositivo do Gatt permite a adogdo de medidas de salvaguarda pelo
pais importador quando se demonstre que:

1) as importagées de um produto cresceram em conseqiiéncia de a) fatores
imprevistos e b) obrigagbes (inclusive concessdes tarifarias) assumidas pelo
pais importador no Ambito do Gatt; e

2) o aumento das importagdes foi de molde a ameagar ou causar sério prejuizo
aos produtores, no pais importador, de bens similares ou competitivos.!

T Eo seguinte o trecho pertinente do artigo XIX: "1. a) If, as a resuit of unforeseen developments and of the effects of the
obligations incurred by a contracting party under this Agreement, including tariff concessions, any product is being
imported into the territory of that contracting party in such increased quantities and under such condrbons as to cause or
theaten serious injury to domestic producers in that territory of like or directly competitive products..."




Uma vez demonstradas as circunstancias acima, inclusive a relacdo de causalidade
entre o aumento das importagdes e o prejuizo atual ou previsivel aos seus
produtores, o pais importador pode suspender total ou parcialmente a obrigacéo ou
retirar ou modificar a concessdo pertinente. Antes de fazé-lo deve, porém, notificar
formalmente as PARTES CONTRATANTES e (salvo casos excepcionais de grande
urgéncia) consultar "aquelas partes contratantes que tenham um interesse
substancial como exportadoras do produto em questdo”. Caso ndo se chegue a
acordo, o pais importador fica livre para adotar as medidas de salvaguarda
cabiveis, e as partes contratantes por elas afetadas podem, por sua vez, retirar
concessdes substancialmente equivalentes.

O sentido geral da norma acima resumida é bastante claro, porém sua aplicagio
suscita, além de evidentes problemas de fundo, consideraveis questdes de
interpretagdo decorrentes da ambigiidade de vérios conceitos utilizados.

Qudo estreita deve ser, por exemplo, a conceituagédo do "produto” em questdo? Ha
obviamente uma enorme diferenca entre falar de téxteis, de tecidos ou, ainda mais
especificamente, de tecidos de algoddo. Conforme a definicdo que se adote, as
condigBes objetivas exigidas para a aplicacdo de medidas de salvaguarda podem
ser ou ndo preenchidas. Estreitando ainda mais a definigdo, pode-se chegar ao
ponto de contornar, na prética, a nogéo de que as medidas de salvaguarda devem
ser aplicadas erga omnes, assunto ao qual se voltara adiante.

O que se entende por “fatores imprevistos" ("unforeseen developments")? O texto
do artigo XIX parece taxativo quanto & exigéncia de que o aumento das
importagbes se deva a "fatores imprevistos”, porém o uso intemacional e a
jurisprudéncia do Gatt tornaram praticamente irrelevante tal condigdo. Em 1951, um
grupo de trabalho do Gatt apresentou um relatério sobre medidas de salvaguarda
adotadas pelos Estados Unidos contra.a importagcdo de peles para a produgédo de
chapéus. Para Washington, o "fator imprevisto" seria uma mudanga de estilo nos
chapéus femininos, enquanto a Tchecoslovaquia, afetada pelas medidas,
contestava que a referida mudanga pudesse ser assim conceituada para fins de
aplicagdo do artigo XIX. O grupo de trabalho primou pela capacidade evasiva e pela
relutancia em desautorizar a agio norte-americana, assinalando que “"any view on
such matter must be to a certain extent a matter of economic judgement' e
concluindo ndo haver "conclusive evidence that the action taken by the United
States under article XIX constituted a breach of that government’s obligations under
the General Agreement'. Com este tipo de opinido qualquer aumento de
importagdes pode ser explicado como consegiiéncia de "fatores imprevistos”,
tornando-se irrelevante o exame da ocorréncia ou ndo de tal condigdo para fins de
aplicagio do artigo XIX [cf. Jackson (1989)].

De acordo com o mencionado texto, a relagdo de causalidade entre o aumento das
importagdes e as obrigagdes assumidas pelo pais importador no quadro do Acordo
Geral é também condi¢8o necessaria & aplica¢do das medidas nele previstas. Resta
saber a que obrigagbes se refere o texto. Se se tratasse apenas de concessdes
tarifarias (redugdes ou consolidagdes), seria possivel argumentar que as medidas
de salvaguarda deveriam ser também da mesma natureza, ja que a providéncia
autorizada, segundo o artigo XIX, é "to suspend the obligation in whole or in part or
to withdraw or modify the concession". Além disso, poder-se-ia entender que s6 os
produtos incluidos na lista do pais importador estariam cobertos pelo artigo XIX,
porquanto em relagdo aos demais ele poderia aumentar suas tarifas sem dar
satisfagdes as PARTES CONTRATANTES. Nédo parece haver, porem, limitagbes
quanto ao tipo de obrigagdo, j& que o texto menciona "as obrigacges..., inclusive
concessdes tarifarias". Deve-se, assim, entender que a norma se refere a toda e
qualquer obrigacdo assumida pelo pais importador como parte contratante do
Acordo Geral, inclusive aquelas aplicaveis a qualquer produto, como a do artigo XI,
que proibe restricdes quantitativas as importagdes. Dentro desta ordem de idéias,
poder-se-ia argumentar que o pais importador estaria dispensado até do respeito ao
principio basilar do Gatt, ou seja, a clausula de nagdo mais favorecida. Neste caso,
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entretanto, j4 se estaria entrando em matéria a ser examinada de maneira
especifica mais adiante. Portanto, o trabalho se limitard, no momento, a registrar o
sentido abrangente do artigo em questdo no tocante a natureza das obrigacOes a
que se refere, bem como o carater impositivo do que dispde quanto as relacdes de
causalidade entre 0 aumento das importagdes e as referidas obrigagoes.

A experiéncia internacional nem sempre revela, entretanto, uma perfeita coeréncia
entre a norma do Acordo Geral e a legislagdo interna das partes contratantes.
Assim, a lei comercial americana de 1951 referia-se a "increased quantities... as a
result, in whole or in part, of the duty or other customs treatment reflecting such
concession". A legislagdo americana da época parecia, assim, respeitar a exigéncia
de causalidade, mas referia-se apenas a concessfes de natureza tarifaria. No
comego dos anos 70, a Comissdo sobre Comércio Internacional e Investimento
("Williams Commission”) opinou que a insisténcia no nexo causal entre 0 aumento
de importagdes e a obrigagdo assumida pelo pais importador no Gatt estava .
inibindo a adogdo de medidas de salvaguarda. Em decorréncia das recomendagfes
daquela comissdo, a exigéncia de vinculo causal foi suprimida pelo Congresso ao
aprovar a Lei de Comércio (Trade Acf) de 1974, ficando a lei interna americana,
desde entdo, em dissonancia com o Acordo Geral. O argumento de que a pratica
nacional americana ndo se pode sobrepor ao Gatt mesmo quando a lei nacional ndo
mencione explicitamente a exigéncia do nexo causal [cf. Jackson (1989)] parece de
discutivel utilidade real, sobretudo no caso de um pais pouco respeitador do
primado do direito internacional.

As relagbes de causalidade — de determinacdo e avaliagdo quase sempre
discutiveis — constituem um problema em mais de um aspecto da aplicagdo do
artigo XiIX. O aumento de importagbes que alegadamente justificaria o recurso
aquele artigo deve decorrer, como vimos acima, de fatores imprevistos e de
obriga¢bes aceitas no ambito do Gatt. Para dar fundamento a tal recurso, porém,
ele deve, por sua vez, causar ou ameacar causar sério prejuizo ("serious injury")
aos produtores de bens similares ou diretamente competitivos no pais importador.
O texto do Acordo Geral &, entretanto, omisso quanto a natureza ou a intensidade
da relagdo causal entre as importagdes e o prejuizo. E a jurisprudéncia do Gatt ndo
parece oferecer orientagdo segura para a interpretacdo. As partes contratantes
ficam, pois, em liberdade para serem mais ou menos precisas a respeito em suas
respectivas legislagdes nacionais. Nos Estados Unidos, antes da Lei de Comércio
de 1974, exigia-se que as importagcdes fossem o principal causador do prejuizo. Em
1974, adotou-se uma formulagio relativamente anddina — "causa significativa" (em
inglés, "substantial cause"), expressdo que, porém, foi interpretada de modo a
esclarecer que se tratava de uma causa pelo menos tdo importante quanto qualquer
outra [cf. Jackson (1989)].2 Até que ponto se pode, na pratica, separar as varias
causas possiveis de prejuizo a fim de avalia-las comparativamente é algo bastante
discutivel, mas a norma tende pelo menos a assegurar ao exportador maiores
possibilidades de defesa contra o recurso abusivo a medidas de salvaguarda.

Também a nogdo de "produtores nacionais” ("domestic producers™) presta-se a
confusdo. Que quantidade de produtores do pais importador deve ser afetada para
justificar o recurso ao artigo XIX? Bastaria o prejuizo ou a ameaca de prejuizo a um
grupo de produtores ou aos produtores de uma determinada cidade ou regido? Ou
seria necessario que o conjunto da industria nacional do produto em questio, ou
pelo menos a maior parte dela, fosse prejudicada? O Acordo Geral ndo d4 qualquer
indicacdo a respeito. O assunto tem particular relevancia no caso de uma unido
aduaneira. A Comunidade Européia tem recorrido ao artigo XIX para restringir
importacdes de determinados produtos por alguns de seus estados membros e nao
por ela como um todo: Franga (ferro gusa, em 1969/70), Italia (ferro gusa, em
1964/70), entre outros. Em 1977, foram aplicadas quotas a importacdes

2 ~The term ‘'substantial cause’' means a cause which is important and not less than any other cause”.
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provenientes da Coréia e destinadas ao Reino Unido {Alan Wolff, apud Cline
(1983)].

N3o param ai, entretanto, as dificuidades de interpretagcdo — e conseqiientemente
de aplicagio — do artigo XIX, pois os préprios elementos factuais por ele suscitados
sdo de dificil conceituacdo e ainda mais dificil afericdo. As nog¢des de "prejuizo
sério" e, evidentemente ainda mais, de "ameaga" de tal prejuizo sdo bons
exemplos. E a situagdo se complica com a constatagéo de que o adjetivo parece ter
sido escolhido com deliberado cuidado, ja que no artigo VI, referente a dumping,
a expressdo & "prejuizo substancial® (“material injury”). Os exegetas do Acordo
Geral parecem concordar em que a norma internacional buscou estabelecer uma
gradacgdo entre o tipo de dano exigido em cada um dos casos, ja que o artigo VI
trata de combater uma pratica desleal de comércio. No caso do artigo XIX, em
contraste, busca-se apenas responder a uma necessidade de ajustamento
decorrente de importagdes lisas e regulares, embora crescentes. O problema é que
ndo ha definicho ou indicagdo internacional que permita caracterizar —
e conseqiientemente diferengar — "serious injury” e "material injury".

D. Medidas de salvaguarda

Examinadas as condi¢Ges exigidas para ado¢do das medidas de salvaguarda, cabe
agora considera-las em sua esséncia e, adicionalmente, a forma de sua aplicagao.

Conforme mencionado anteriormente, verificadas (com todas as incertezas
assinaladas) as condigdes estabelecidas pelo Acordo Geral, o pais importador pode
suspender total ou parcialmente a obrigagéo (que tenha contribuido para o aumento
das importagbes indigitadas), ou retirar ou modificar a concessdo.3

A natureza da medida aplicavel fica, pois, estreitamente ligada, pelo menos
conceitualmente, as causas determinantes do fato essencial que a justifica, ou seja,
o aumento das importagbes de determinado produto. Como vimos anteriormente,
a "obrigacdo" a que se refere o texto ndo se limita ao campo tarifario. Tal
interpretagdo tem levado a jurisprudéncia do Gatt e a prética internacional em geral
a aceitarem restricdes n&o-tarifarias a importacdo como medidas licitas de
salvaguarda. No plano doutrinario, seria valido argumentar que as restrigdes
quantitativas representam um desincentivo ao esforgo de ajustamento que se
espera ver realizado pela industria afetada, sendo, pois, contrarias ao espirito —
embora nao a letra — da norma internacional. Na pratica, a tendéncia tem sido a de
discutir casuisticamente a ocorréncia ou n3o das condigdes que justificariam a
aplicacdo de salvaguardas e a severidade das medidas corretivas adotadas pelo
pais importador, ndo a natureza de tais medidas. As restrigdes a importacao tém-se
associado freqiientemente 3 assisténcia ao processo de ajustamento da industria
afetada no pais importador, o que é um aspecto ndo contemplado no Acordo Geral,
embora sem efeito diretamente inibidor do intercdmbio.

A prética internacional, porém, tem-se desviado da norma do Gatt de maneiras bem
mais perturbadoras do comércio internacional. Assim, a lei dos Estados Unidos lista
como possiveis medidas corretivas a elevagdo de tarifas alfandegarias, as
restricbes quantitativas, as quotas tarifarias, usadas isoladamente ou em
combinagdo, bem como os “orderly marketing agreements", os quais sé&o,
claramente, mais uma forma de contornar do que de respeitar o Acordo Geral.

Cabe, entdo, perguntar: por quanto tempo uma parte contratante que enfrente as
dificuldades contempladas no artigo XIX podera recorrer a medidas de

3 Eo seguinte o trecho pertinente do artigo XIX: "... the contracting party shall be free, in respect of such product, and to
the extent and for such time as may be necessary to prevent or remedy such injury, to suspend the obligation in whole or
in part or to withdraw or modify the concession”.
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salvaguarda? A linguagem do Acordo Geral — "na medida e pelo tempo que sejam
necessarios para prevenir ou remediar o dano" — indica uma limitagdo quanto a
severidade e a duragdo das medidas, porém deixa consideravel arbitrio ao pais
importador, uma vez que ndo estabelece qualquer limite preciso. Ndo parece haver
divida de que se trata de medidas temporarias, pelo menos na intengdo daqueles
que negociaram e redigiram o texto. Se a indudstria afetada nao fizer, entretanto, um
sério esforco de ajustamento, o prejuizo e, conseqiientemente, as medidas de
salvaguarda tenderdo a perdurar. E nada no texto estabelece um prazo maximo
para a sua aplicagio.

Como sempre ocorre no Gatt, a suspensdo de uma obrigag3o ou a retirada ou
modificacdo de uma concessdo envolvem o pagamento de uma compensagéo, isto
é, tém um custo, ainda que a linguagem empregada seja menos crua e direta.
Assim, no caso do artigo XIX, o pais importador que pretenda adotar medidas de
salvaguarda deve notificar formalmente as PARTES CONTRATANTES e oferecer- .
se para entrar em consulta com outras partes contratantes que tenham interesse
substancial como exportadoras do produto em questdo. Caso tais consultas ndo
resultem em acordo, o pais importador conserva o direito de aplicar salvaguardas,
mas os paises exportadores afetados podem, por sua vez, suspender a aplicagio,
ao comércio do pais importador, de concessdes ou obrigagdes equivalentes. A idéia
deste equilibrio de direitos e deveres é, por um lado, manter a estabilidade no
cumprimento das obrigagbes assumidas no ambito do Acordo Geral (j& que
descumpri-las é oneroso) e, por outro, evitar efeitos negativos sobre o fluxo global
de comércio (ja que a retirada de uma concessao seria compensada pela oferta de
outra equivalente). Na pratica, na medida em que as circunstancias — inclusive a
progressiva reducdo das tarifas alfandegarias — tomaram mais dificil fazer
concessbes compensatérias, as partes contratantes passaram, sempre que
possivel, a recorrer a medidas de salvaguarda ndo autorizadas pelo Gatt, como as
restricoes "voluntarias" a exportacao.

O problema da seletividade

Resta considerar a que paises se aplicam as medidas de salvaguarda: aqueles
considerados "responsaveis" pelo prejuizo (por serem os principais supridores ou
porque suas exportagdes cresceram mais rapidamente) ou a todos? Em outras
palavras, trata-se de estabelecer se uma parte contratante, ao recorrer ao artigo
XIX, continua obrigada a respeitar a clausula de nagdo mais favorecida contida no
artigo | do Acordo Geral.

Conforme assinalado acima, é possivel argumentar — e tem sido argumentado —
que a "clausula de escape" refere-se a todas as obrigagbes do Acordo Geral,
inclusive & do seu artigo |, o que tornaria juridicamente defensavel a aplicagédo
seletiva de medidas de salvaguarda. O argumento contrario € que dificilmente se
poderia estabelecer um nexo causal entre 0 aumento das importagbes de um
produto e a clausula de nagdo mais favorecida, 0 que &, em verdade, matéria
suficiente para uma longa e inconclusiva discusséo juridica. Mais relevante para
fins de interpretagdo parece ser a nota interpretativa incluida, em 1948, no projeto
de Carta da Organizagio Internacional de Comércio, segundo a qual as medidas
tomadas como decorréncia da "clausula de escape" ndo devem ser discriminatorias.
Em 1953, um grupo de trabalho do Gatt manifestou-se em favor de enfoque
semelhante para a "clausula de escape” do Acordo Geral [cf. Jackson (1989)].

De modo geral, a discussdo hermenéutica parece favorecer a aplicagio nao-
discriminatéria das medidas de salvaguarda, mas a pratica internacional tem sido
dominantemente em sentido oposto. Vale a pena, pois, considerar os interesses em
jogo e as posi¢des conseqiientemente assumidas pelos paises interessados.
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Em tese, a aplicagdo seletiva de restricbes & importagdo tende a penalizar os
paises cujas exportacdes tenham crescido mais rapidamente no passado recente,
isto é, aqueles que geralmente possuem pouca tradigéo exportadora no produto em
questdo ("new entrants”). Conseqiientemente, os paises em desenvolvimento, que
geralmente se encontram naquela categoria, tém-se oposto ferrenhamente a idéia
da seletividade (aplicagdo discriminatoria das medidas de salvaguarda).
A evidéncia empirica justifica tal atitude. Entre 1971 e 1981, houve 61 casos de
recursos ao artigo XIX por parte da Comunidade Européia e de mais 11 paises —
todos desenvolvidos —, sendo a Australia, o Canada, a CE e os Estados Unidos
responsaveis por 85% dos referidos recursos, que em quase todos os casos se
referiam a produtos de paises em desenvolvimento e do Japao [Alan Wolff, apud
Cline (1983)]. Em 1976, a Comissdo de Comeércio Internacional dos Estados Unidos
decidiu que a industria de calgados americana estava sendo prejudicada pelas
importa¢des provenientes de Taiwan e da Coréia, que juntas haviam dobrado, em
dois anos, suas vendas daquele produto para os Estados Unidos, enquanto a italia e
o Brasil perdiam terreno. Em 1977, a Comunidade Européia opds-se fortemente
tanto a uma quota global que excluisse sapatos de alto valor unitario (o que néo
seria discriminatorio, mas deixaria de fora o produto italiano) quanto a gquotas
baseadas num periodo histérico representativo (0 que tampouco afetaria as vendas
ja declinantes da Italia e respeitaria o artigo Xlll do Acordo Geral). Temerosos de
uma retaliagdo européia, os Estados Unidos decidiram finalmente infringir suas
obriga¢des no Gatt, impondo quotas a Taiwan e a Coréia [Alan Wolff, apud Cline
(1983)].

De modo geral, os paises em desenvolvimento e o Japdo tém sido os mais visados
pelas medidas de salvaguarda até agora aplicadas por aqueles que s&o
industrializados, tanto no Gatt como através dos varios arranjos destinados a
contornar o disposto no Acordo Geral. E natural, pois, que 0s primeiros — sobretudo
porque dispdem de menor poder de barganha em negociagdes bilaterais — se
oponham a utilizagdo seletiva das restrigbes a importagdo. Isto n&o significa,
porém, que restrigdes nao-discriminatérias sempre resguardem os interesses dos
mais fracos. Em 1975, a Comissdo de Comércio Internacional dos Estados Unidos
decidiu que a indastria americana de agos especiais estava sendo seriamente
prejudicada pelas importages. Dai resultou a negociacdo de um acordo de
comercializagido ordenada ("orderly marketing agreement”) daquela categoria de
produtos com o Japdo — seu principal supridor —, o estabelecimento de quotas
individuais para a Espanha, o Canad4 e a Comunidade Européia e, finalmente, a
fixagdo de uma quota global para um grupo de exportadores menores, na sua
maioria paises em desenvolvimento. Aparentemente, o arranjo mais prejudicial aos
paises exportadores teria sido a quota global, apesar do seu carater intrinsecamente
nio-discriminatério entre os participantes [Alan Wolff, apud Cline (1983)]. Como
cada importagdo era atendida por ordem de chegada, nem o exportador nem o
importador podiam ter certeza, ao concluir uma transagéo, que a quota néo estaria
preenchida antes da intemacgdo do produto. Tal incerteza tinha um efeito inibidor
pelo menos tdo consideravel quanto a limitagdo quantitativa em si. Em suma, as
restricdes quantitativas — geralmente aceitas no recurso a "clausula de escape” —
s3o insanavelmente insatisfatérias: as quotas globais tém o0s inconvenientes
assinalados no exemplo acima, enquanto as quotas individuais séo intrinsecamente
discriminatérias e, se alocadas de acordo com o desempenho comercial dos
exportadores num periodo representativo (conforme o artigo Xlll), também atuam,
adicionalmente, de maneira discriminatéria contra os recém-chegados ("new
entrants™).

Para os paises industrializados, o problema se coloca de maneira totalmente
distinta. Se, na posi¢cdo de importadores, recorrem a medidas de salvaguarda,
a aplicagido n&o-discriminatéria do artigo XIX leva-os a um processo de consultas
longo e intrinsecamente oneroso pela necessidade de compensar as partes
contratantes afetadas. A aplicagéo seletiva reduziria, evidentemente, os custos do
recurso & "clausula de escape". Como exportadores, no entanto, tém sido muito
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menos atingidos por medidas de salvaguarda e, de modo geral, detém condigbes de
barganha bem superiores &s dos paises em desenvolvimento.

A experiéncia internacional

Muito do que foi dito até agora permitiria supor que paises defrontados com
dificuldades setoriais associadas ao aumento das importagées de produtos
especificos tenderiam a recorrer ao artigo XIX do Acordo Geral com vistas a
aplicacdo das medidas corretivas que considerassem adequadas. As condigbes
objetivas exigidas pelo Gatt para aplicagdo de salvaguardas sdo expressas de tal
forma que se torna dificil contestar sua ocorréncia. Para usar as palavras de um
conceituado especialista em direito comercial internacional, "... escape clause can
be quite easily abused or ignored. In any sort of strict jurisprudential sense, it is
probably virtually impossible to determine with any degree of precision or clarity that
a nation has not fulfilled its obligations under article XIX" [cf. Jackson (1989)]. Além -
disso, o proprio texto do Acordo Geral da clara vantagem ao pais importador em
qualquer eventual impasse com o exportador. O direito de retaliagio reservado a
este ultimo s6 tem efeito inibidor quando os dois tém pesos comerciais
comparaveis. Apesar disso, a experiéncia internacional das ultimas décadas revela
uma forte tendéncia dos paises industrializados a agir fora das normas do Gatt,
recorrendo a toda sorte de arranjos bilaterais formais ou informais. Tais
instrumentos restritivos de exportagdes consideradas excessivamente competitivas
tornaram-se um sério obstdculo ao funcionamento regular de um sistema
multilateral e liberal de comércio internacional.

Embora praticamente todos os paises que aplicam ou se beneficiam de tais praticas
sejam partes contratantes, o Gatt tem-se revelado incapaz de impor-lhes a
disciplina de suas préprias normas. O caso mais flagrante é provavelmente o do
comércio de téxteis, que ha 30 anos se rege por normas que contrariam claramente
a ortodoxia do Acordo Geral. O "Arranjo Multifibras", que hoje serve de quadro de
referéncia para o complicado sistema de acordos bilaterais que baliza 0 comércio
do setor, foi, entretanto, negociado no ambito do Galt e tem sido periodicamente
renovado sob os auspicios do seu Comité de Téxteis. O comércio de produtos
siderargicos tornou-se também notério pela incidéncia de acordos restritivos extra-
Gatt, as vezes no quadro de planos ambiciosos de reestruturagdo setorial, como
ocorreu com a Comunidade Européia. Chegou-se inclusive a especular sobre a
possibilidade de que se viesse eventualmente a adotar uma regulamentacéo
internacional algo semelhante & estabelecida para o setor téxtil. O fato de néo se ter
atingido uma "textilizagdo" do setor siderurgico ou de qualquer outro nio significa
que a proliferagdo de préaticas restritivas conflitantes com o Acordo Geral ndo seja
uma ameaga 3 efetividade do sistema multilateral de comércio. Tal perigo foi
claramente percebido, tendo-se inclusive tentado negociar, sem éxito, na Rodada
Toéquio, um Cédigo de Salvaguardas capaz de restabelecer a disciplina do Gatt
na matéria. Na Rodada Uruguai, atualmente em curso, foi retomado o
empreendimento, porém ndo ha ainda um texto formalmente aprovado pelos paises
participantes, existindo apenas a suposi¢cdo de que, caso sejam superados 0s
impasses maiores das negociagdes, o texto submetido pelo Diretor Geral do Gatt
sera formalmente aprovado.

E neste quadro algo nebuloso da pratica e das normas internacionais que terdo de
situar-se os estados-parte para elaborar uma legislacdo comum, capaz de
assegurar a aplicagdo uniforme de medidas de salvaguarda pelos paises que
integram o Mercosul.

A LEGISLAGAO COMUM

As normas que regem a aplicagdo de medidas de salvaguarda séo, evidentemente, parte da
politica comercial de um pais e, como tal, estariam sujeitas, no caso dos paises membros do
Mercosul, ao disposto no artigo | do Tratado de Assungédo. O estabelecimento de uma legislagio
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comum aos quatro estados-parte seria, assim, ndo apenas uma conveniéncia pratica, mas
também uma obrigagdo decorrente do proprio instrumento juridico que serve de base ao
Mercosul.

As normas a serem estabelecidas deverdo levar em conta, de um lado, os interesses dos paises
que as aplicardo e, de outro, os dispositivos do Gatt, especialmente o codigo de salvaguardas
que se espera resulte da Rodada Uruguai. Torna-se, pois, desejavel que a projetada legislagéo
comum se aproxime tanto quanto possivel do documento do Diretor Geral (MTN.TNC/W/FA M.
Agreement on Safeguards), que presumiveimente serd o projetado cédigo, caso a Rodada
chegue a bom termo. Isto reduziria a probabilidade de questionamento internacional das
medidas de salvaguarda eventualmente tomadas pelos estados-parte do Tratado de Assungdo.
Assim, a apresentagdo que se segue considerara os principais elementos do citado documento
do Gatt, na ordem em que nele aparecem.

Para facilidade de exposi¢do, 0 documento do Diretor Geral serd mencionado como se ja fosse,
com o artigo XIX, parte da norma internacional.

A. Condigdes para aplicagdo de medidas de salvaguarda

Um dos primeiros problemas a serem resolvidos no tocante a uma legislagao sobre
salvaguardas comum aos paises do Mercosul é o de definir se os "produtores
nacionais" ou a "industria nacional" a que se refere a norma internacional tém de
ser os de todo 0 mercado comum ou apenas 0s de um dos paises que o integram.
Em tese, pode-se argumentar que, num verdadeiro mercado comum, 0S estados-
parte ndo podem, por defini¢éo, ser vistos como mercados individuais. Dentro desta
ordem de idéias, a aplicagdo de medidas de salvaguarda s¢ seria valida quando os
produtores de todo o Mercosul sofressem ou estivessem ameacados de sofrer
"sério prejuizo”. Acrescente-se a este argumento teérico o fato de que a utilizagéo
de medidas restritivas & importagéo para defender os produtores de determinado
bem em apenas um dos paises integrantes do mercado comum exigiria que se
retirasse o produto em questdo do regime de livre circulagio, aplicavel ao conjunto
do comércio intrazonal. Os inconvenientes de tal procedimento sdo evidentes. Por
outro lado, parece dificil que, pelo menos no futuro previsivel, os estados-parte
renunciem a possibilidade de defenderem suas indastrias nacionais contra surtos
inesperados de importagio, independentemente de que possam estar sendo ou nao
prejudicadas as dos outros paises membros. Parece também duvidoso que o setor
privado de qualquer dos paises integrantes do Mercosul aceite de bom grado que
eventuais medidas destinadas a proteger uma induistria local estejam condicionadas
a que o setor congénere de outros parceiros do processo de integragao se veja
semelhantemente afetado. A norma internacional estabelece que "uma unido
aduaneira pode aplicar uma medida de salvaguarda como um todo dnico ou em
nome de um estado membro".4 Pragmaticamente, para o processo de integragéo
talvez seja, pois, necessario — embora nfo desejavel — admitir a defesa de
industrias nacionais ameacadas ou prejudicadas pelo aumento das importagdes,
o que evidentemente nio impediria a eventual adogdo de salvaguardas de ambito
zonal, quando as circunstincias do caso as justificassem. A desvantagem evidente
é que seria preciso manter algum esquema de controle da circulagdo de bens entre
os estado-parte, mesmo depois de efetivamente removidas as barreiras ao
intercAmbio intrazonal. Caso se opte por admitir a protecdo de indiistrias nacionais,
sera de todo desejavel reexaminar o assunto a partir do momento em que se
estabeleca 0 mercado comum, a fim de ndo tornar permanente uma indesejavel
brecha no processo de integracdo. Trata-se, porém, de uma decisdo
essencialmente politica, tanto interna como externamente.

Outra questdo de inegaveis conota¢des politicas diz respeito as autoridades
competentes para investigar as queixas do setor alegadamente prejudicado ou

4 ¢f. documento MTN. TNCWIFA, p. M.1.
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ameacado e para decidir sobre a eventual aplicacdo de medidas de salvaguarda.
E claro que, pelo menos até o fim de 1994, a decisdo final quanto a aplicagdo ou
n3o de medidas de salvaguarda cabera a autoridade governamental competente de
cada estado-parte. Dai em diante, tudo dependera das decisbes institucionais que
venham a ser tomadas, conforme o artigo 18 do Tratado de Assuncdo. Em qualquer
hipétese, parece indispensavel que, uma vez estabelecido o mercado comum, tais
decisées passem a uma autoridade do Mercosul, com vistas & uniformizagdo mais
completa de critérios. Na auséncia de qualquer indicagao de intengbes dos estados-
parte, a andlise se atera, porém, a situagdo vigente até 1994, inclusive.

A razdo de ser de uma legislagdo comum &, evidentemente, assegurar critérios
uniformes nas decisdOes sobre medidas de salvaguarda. A identidade das normas
pertinentes garante largamente tal objetivo, mas n&o pode evitar o grau de
subjetividade decorrente da existéncia de mais de um aplicador da mesma lei e das
diferengas entre os ambientes em que cada um atuara. Apresentam-se, pois, varias
hipéteses para o tratamento do assunto.

A mais simples seria que a legislagdo comum remetesse a matéria a "autoridade
nacional”, sem qualquer precisdo adicional. Nesta hipétese, poder-se-ia conceber
que a lei brasileira (comum aos demais membros do Mercosul) determinasse as
condicbes e modalidades de aplicagdo das medidas de salvaguarda, sem
mencionar sequer 0 6rgdo competente para investigar as queixas e decidir sobre a
aplicagdo das medidas. Esta competéncia e, adicionalmente, certos elementos
processuais, tais como prazos, seriam entio definidos por decreto ou portaria, sem
qualquer entendimento internacional prévio. Trata-se, assim, de uma opg¢do
extrema, que ensejaria a diversidade de critérios na aplicagdo de medidas de
salvaguarda, apesar da uniformidade da lei substantiva.

Uma alternativa que parece preferivel seria que o entendimento entre os quatro
estados-parte abrangesse também o procedimento e a natureza do o6rgio
investigador. Nao conviria, por exemplo, que diferengas processuais entre os quatro
tornassem mais facil a indastria de um pais do que a de outro obter a protecdo
conferida pelas medidas de salvaguarda. Da mesma forma, ressalvada sempre a
competéncia deciséria do governo nacional, caberia indagar se as alegagfes da
inddstria deveriam ser investigadas por funcionarios governamentais ou por uma
entidade auténoma, como, por exemplo, um painel de especialistas independentes.
Tal entidade — que contaria com o necessario apoio logistico do governo —
apresentaria a autoridade nacional competente um relatério em que: a) indicaria se,
4 luz de suas averiguagbes factuais, haveria base para aplicagdo de medidas de
salvaguarda; e b) proporia suas sugestdes quanto a tais medidas. O governo teria,
entdo, um prazo razoavel para adotar as medidas sugeridas pelos especialistas ou,
excepcionalmente, alguma ac¢do alternativa, quando tivesse razdes suficientemente
fortes para tanto. Um entendimento quadripartite sobre tais pontos contribuiria para
a consecucdo do desejado objetivo de aplicagdo uniforme das medidas de
salvaguarda.

Caso houvesse a disposicdo politica de avangar ainda mais no sentido de
uniformizar critérios e de introduzir um elemento de internacionalizagcdo na fase
investigatéria, poder-se-ia tentar um acordo pelo qual se estabeleceria um unico
6rgdo investigador — um painel de especialistas dos quatro paises, por exemplo —,
que averiguaria as alegagdes da indGstria e apresentaria seu relatdrio a autoridade
competente do pais de nacionalidade das empresas afetadas. Como no caso
anterior, as recomendacdes nele contidas n&o obrigariam a autoridade nacional. Tal
hipétese suscitaria evidentes dificuldades praticas, inclusive pela auséncia de uma
infra-estrutura plurinacional — técnica e secretarial — de apoio ao aventado painel
de especialistas.

As hipéteses acima representam uma gradacédo no sentido da interacdo crescente
dos estados-parte, da uniformizacéo de critérios na aplicagcdo de salvaguardas e, no
terceiro caso, de um grau de internacionalizagdo do processo investigatério prévio a
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decisido sobre aplicagdo de medidas de salvaguarda. A principal questdo, de
natureza politica, é até que ponto se deseja avangar na diregéo indicada por tal
gradagdo. Caberia também indagar se a internacionalizagdo sugerida na terceira
hipétese ndo poderia, com vantagem, ser deixada para um estagio mais avangado
do processo integracionista, dados os problemas operacionais que sua adogao
imediata suscitaria. Possivelmente, a segunda hipétese — decisdo a partir da
averiguagio feita por uma entidade nacional independente — seria suficiente para
assegurar a necessaria uniformidade e confiabilidade, sem introduzir um elemento
de internacionalizagdo para o qual as instituicbes do Mercosul ainda nao estéo
preparadas. Concretamente, poder-se-ia pensar num esquema com as seguintes
linhas gerais:

a) uma lista de especialistas que poderiam ser convocados para examinar
pedidos de aplicagdo de medidas de salvaguarda apresentados pela
indistria que se considerasse prejudicada por um aumento de
importagdes;

b) recebido o pedido da industria, convocar-se-iam trés dos especialistas
constantes da lista (escolhidos por sorteio?) para examinar o caso e
apresentar relatério com suas averiguagoes e recomendacgdes;

c) os especialistas integrantes da lista, que seriam considerados consultores
independentes, somente teriam remuneragdo durante o tempo em que
trabalhassem na investigacao de um caso e na preparagé@o do respectivo
relatério;

d) o apoio logistico aos especialistas convocados seria assegurado por um
secretariado técnico composto de funcionarios publicos, ao qual caberia
receber os pedidos de medidas de salvaguarda apresentados pela
industria; e

e) tais pedidos s6 teriam seguimento quando acompanhados dos elementos
necessarios para instruir a investigagdo. A partir do momento em que se
estabelecesse a estrutura institucional definitiva a que se refere o artigo
18 do Tratado de Assuncdo, tal esquema seria ajustado as novas
circunstancias.

Em qualquer caso, o processo a ser seguido pelas investigagdes dos fatos alegados
deve ser de conhecimento publico e assegurar ampla oportunidade de depoimento
e apresentagao de pontos de vista pelos segmentos sociais direta ou indiretamente
interessados.

Até agora foram analisados os aspectos ligados a ocorréncia e a verificagdo das
condigdes necessarias a aplicagdo de medidas de salvaguarda e que exigem certas
opgoes politicas. Cabe agora examinar outros, em que as dificuldades se devem a
fatores distintos, tais como as ambigilidades e lacunas do artigo XIX do Acordo
Geral, examinadas na Segdo 2 deste trabalho. Aqui, os avangos realizados no curso
da Rodada Uruguai e refletidos no documento submetido pelo Diretor Geral do Gatt
séo de evidente utilidade.

Segundo o referido texto, 0 aumento de importagdes que causa ou ameaca causar
prejuizo a industria do pais importador pode ser aferido em termos absolutos ou em
relagdo a produgdo do pais importador. Tal formulagdo permite, em tese,
a aplicacdo de medidas de salvaguarda em casos em que haja diminuicdo da
producgio nacional, sem aumento absoluto das importagdes do produto em questéo.
Esta liberalidade na conceituagdo de incremento das importagdes é mitigada pela
maior rigidez no tocante ao nexo causal que deve existir entre tal aumento e o
alegado prejuizo a industria local. A relag8o de causalidade, a ser aferida com base
em dados objetivos, significa, nos termos do documento MTN.TNC/W/FA, que as
importagdes devem ser, no periodo considerado, a tnica causa do prejuizo, e ndo
apenas a principal: "when factors other than increased imports are causing injury to
the domestic industry at the same time, such injury shall not be attributed to
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increased imports" (p. M.3). Tal formulagdo torna mais dificit demonstrar o vinculo
causal entre importagdes estaveis ou até declinantes em termos absolutos, mas que
tenham aumentado em relagdo a uma produgdo nacional cadente, e sérios
prejuizos a industria do pais importador. Mantida a condicionalidade acima
indicada, ndo parece haver inconveniente em adotar, na legislagédo pertinente do
Mercosul, formulagdo semelhante & utilizada no documento do Diretor Geral do
Gatt.

Mais delicado parece ser o problema da seletividade, tratado de maneira
ambivalente no documento do Diretor Geral, ao que parece para atender a
intransigéncia da Comunidade Européia. O texto estabelece, como norma geral, a
clausula de nagdo mais favorecida: "Safeguard measures shall be applied to a
product being imported irrespective of its source" (documento MTN.TNC/W/FA,
p. M.2). Mais adiante (p. M.4), admite que, como resultado de consultas
patrocinadas pelo Comité de Salvaguardas, ndo se siga a regra geral na alocagio
de quotas entre exportadores, desde que: a) as importagdes provenientes de
algumas partes contratantes tenham aumentado numa percentagem
desproporcional ao incremento geral das importagdes do produto em questao; b) as
razbes de tal desvio sejam justificadas; e c¢) as condigdes estabelecidas sejam
eqliitativas para todos os supridores do produto.

O Brasil, a Argentina e o Uruguai tém-se batido consistentemente no Gatt pela
aplicacdo nao-discriminatéria das medidas de salvaguarda. Se, ao término da
Rodada Uruguai, o Brasil vier a aderir ao Acordo sobre Salvaguardas (titulo da
parte relevante do documento do Diretor Geral), ndo havera inconveniente em
acother na legislagdo comum alguma forma de seletividade compativel com o que o
pais tenha aprovado no Gatt. Caso contrario, a opcéo tera de ser entre manter-se
fiel & sua posicdo tradicional — 0 que poderia obriga-lo a oferecer maiores
compensagdes quando aplicasse medidas de salvaguarda — ou aceitar a
seletividade apesar de sua orientagdo anterior. No momento, cabe apenas chamar
atencao para o assunto e aguardar o que ocorra no Gatt.

A definicdo de "prejuizo sério” — "a significant overall impairment in the position of a
domestic industry” — ajuda a esclarecer uma das areas de imprecisdo do artigo XIX
do Acordo Geral e introduz, também, no texto do Gatt, terminologia freqiientemente
usada na legislagdo americana — "domestic industry” no sentido de "domestic
producers", utilizada no Acordo Geral —, reforgando o entendimento de que o dano
tem de atingir o conjunto da inddstria que fabrica o produto em questdo no pais
importador. Tal entendimento deriva, em todo caso, da conceituagdo de "industria
nacional" ("domestic industry") introduzida pelo documento MTN.TNC/W/FA —
"producers as a whole ... or those whose collective output of the like or directly
competitive products constitutes a major proportion of the total domestic production
of those products”.

Por sua vez, a nogao de "ameaca de prejuizo sério" € a de um prejuizo "claramente
iminente", de acordo com avalia¢do baseada na anéalise de todos os fatores "de
natureza objetiva e quantificavel" que tenham a ver com a situagio da inddstria em
questao.

A partir das analises factuais acima indicadas e uma vez estabelecida a relagéo de
causalidade entre as importagdes e o prejuizo a inddstria do pais importador, sera
possivel aplicar medidas de salvaguarda, o que s6 ocorrera, porém, na medida e
pelo tempo necessario para corrigir ou prevenir um prejuizo sério e para facilitar o
ajustamento. Caso sejam adotadas restrigdes quantitativas, elas ndo poderao limitar
as importagdes a niveis inferiores & média dos trés tltimos anos representativos
para os quais as estatisticas estejam disponiveis, a menos que um nivel diferente
seja claramente justificado para prevenir ou remediar um prejuizo sério. Qualquer
que seja a sua natureza, as medidas de salvaguarda ndo deverdo exceder quatro
anos, podendo, entretanto, ser estendidas até um maximo de oito, ai incluido o
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tempo de aplicagdo de qualquer eventual medida provisoria. Ademais, as medidas
com uma duragido prevista de mais de um ano serdo progressivamente
liberalizadas.

Como se vé pelo resumo feito até aqui, o texto submetido pelo Diretor Geral do
Gatt representa consideravel avango no sentido de precisar as condigcdes
estabelecidas no artigo XIX para aplicagdo de medidas de salvaguarda, introduzindo
também, claramente, a idéia de ajustamento industrial e limitando o alcance de tais
medidas, tanto no tocante a sua duragdo quanto ao grau aceitdvel de restricdo as
importagdes. Em quase todos os casos, porém, ha uma valvula de escape que
favorece o pais importador. Em tese, seriam casos especiais em que circunstancias
"bem justificadas” tornariam necessarias excegdes a regra geral, apesar de na
pratica ser mais provavel tratar-se de concessdes ao realismo politico, feitas na
esperanga de evitar que, a exemplo do ocorrido no passado, a disciplina que o Gatt
busca estabelecer seja contornada ou simplesmente ignorada. Para o interesse
exportador brasileiro tal situagdo pode representar um risco, ja que reduz o grau de
protecdo que se espera possa ser outorgado por uma norma geralmente aceita e
multilateralmente controlada. O objeto deste trabalho é, porém, o Brasil importador,
que na atual fase de liberalizagdo de sua politica comercial podera ver-se
prejudicado por surtos inesperados de importagdo de determinados produtos, quer
diretamente, quer através de seus parceiros do Mercosul. Deste ponto de vista,
o texto submetido pelo Diretor Geral do Gatt podera representar um avango
consideravel, desde que, com suas concessdes pragmaticas, atinja seu objetivo
declarado de "esclarecer e reforgar as disciplinas do Acordo Geral".

Compensagao

O documento do Diretor Geral do Gatt mantém a mesma nogdo de compensacio
constante do artigo XIX: a parte contratante que pretenda aplicar medidas de
salvaguarda procurara manter, entre ela e as partes contratantes afetadas, um nivel
de concessdes e obrigagbes substancialmente equivalente ao antes existente. Caso
ndo se chegue a um acordo sobre a forma de atingir tal objetivo, as partes
contratantes exportadoras afetadas pelas medidas poderdo suspender concessdes
substancialmente equivalentes.

As inovagbes em relagdo ao artigo XIX referem-se a pequenos ajustes de
linguagem, decorrentes do fato de que se aceita agora a nogéo de seletividade em
determinadas condigbes, e — mais importante — a uma limitagdo ao direito de
retaliagdo. Quando as medidas de salvaguarda forem adotadas em decorréncia de
um aumento de importaces em termos absolutos e de acordo com o estabelecido
no Acordo sobre Salvaguardas, os exportadores afetados ndo poderdo retaliar
durante as primeiras trés anas. O obijetivo parece ser duplo: por um lado, reduz-se o
custo das medidas de salvaguarda para os paises que as aplicarem criteriosamente
conforme a norma internacional, tornando-se, assim, mais facil o cumprimento do
disposto no Gatt; e, por outro, cria-se um incentivo para que as medidas sejam
aplicadas por um periodo curto, ja que ao fim de trés anos o pais que as aplica fica
sujeito a retaliacdo.

Do ponto de vista brasileiro, acredita-se que o novo texto represente um avango em
relacdo ao disposto no artigo XIX.

Em qualquer hipétese, ndo parece pertinente incluir na projetada legislacdo comum
sobre salvaguardas aplicaveis a importagdes provenientes de terceiros paises
normas relativas a compensagdo. Da mesma forma que os dois outros estados-
parte pertencentes ao Gatt, o Brasil estard obrigado pelos dispositivos acima
resumidos — ou protegido por eles, conforme 0 caso — desde que decida aderir ao
Acordo sobre Salvaguardas.
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Paises em desenvolvimento

O texto do Diretor Geral introduz também um elemento de protegdo aos paises em
desenvolvimento, cujas exportagdes ficam isentas da aplicagdo de medidas de
salvaguarda, desde que sua participagdo nas importa¢cdes do produto em questio
nao exceda 3% e que o conjunto de partes contratantes em desenvolvimento em
tais condigGes ndo exceda 9% de tais importagdes.

Por outro lado, como pais importador, uma parte contratante em desenvolvimento
podera aplicar medidas de salvaguarda por um periodo total de até 10 anos, o que
também podera voltar a ocorrer, com relacdo ac mesmo produto, por um periodo
equivalente a8 metade do tempo de aplicagdo anterior, desde que se tenham
passado pelo menos dois anos de ndo-aplicagao.

A inclusdo da clausula relativa & isen¢do da aplicagdo de medidas de salvaguarda a
paises em desenvolvimento responsaveis por até 3% das importagdes do produto
objeto das medidas pelo mercado a que elas se apliquem (estado-parte ou
Mercosul, conforme o caso) teria de ser meditada. Sua conseqliéncia pratica seria a
extensdo do beneficio a todos os paises em desenvolvimento — que tenham
aderido ou ndo ao Acordo sobre Salvaguardas —, a menos que a lei fosse redigida
de forma a excluir os segundos. A extensdo da norma a todos os paises em
desenvolvimento, embora provavelmente pouco onerosa, seria uma liberalidade
desnecessaria. Sua omissdo tem boa probabilidade de nido ser notada pelos seus
beneficiarios potenciais e, em quaiquer hipétese, seria inécua para aqueles que
aderissem ao Acordo de Salvaguardas. No atual estagio de indefinigdo quanto ao
status do documento do Diretor Geral e — forgosamente ainda mais — quanto a
eventuais adesoes a ele, a omissdo parece mais prudente.

Ja no tocante ao periodo maximo de aplicacdo das medidas de salvaguarda e &
possibilidade de sua reaplicagdo, a situagdo juridica é mais clara. Se o Acordo
sobre Salvaguardas entrar em vigor e o Brasil a ele aderir, a inclusdo da clausula
apenas terd a vantagem pratica de colocar num mesmo instrumento legal uma
norma pela qual o pais estard de qualquer forma abrigado. Caso contrério,
a inclusdo sera uma autolimitacdo, porquanto o artigo XIX nao estabelece prazos
especificos, quer de duragdo das medidas, como ja foi visto, quer para a sua
eventual reaplicagdo. Dentro de um enfoque legalista, ndo parece, pois, que se
deva incluir a norma na legislagdo comum. Por outro aldo, de um ponto de vista
pratico, talvez ndo haja tantos paises contra cujas exportagdes o Brasil tenha
condicdbes — ou possivelmente sequer interesse — em aplicar medidas de
salvaguarda por periodo tdo longo ou de voltar a aplica-las prontamente.

Praticas atuais: sua proibigdao ou eliminagao

Os dispositivos do proposto Acordo sobre Salvaguardas relativos a medidas e
praticas atuais ndo cabem numa legistagdo comum, pelo menos no que se refere ao
Srasi.

As medidas de salvaguarda em vigor que tenham sido estabelecidas de
conformidade com a artigo XIX terdo de ser suprimidas em consondncia com os
prazos determinados no novo documento. A menos que o Brasil ou outro pais do
Mercosul recorram a tais medidas até a entrada em vigor da legislagdo comum, a
inclusdo da norma correspondente na referida legislagdo seria descabida.

O proposto Acordo sobre Salvaguardas proibe o emprego de medidas de
emergéncia que nio se ajustem ao artigo XiX aplicado de conformidade com o
referido Acordo e estabelece também as normas para a desativagio daquelas
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medidas que estejam em vigor, excetuando-se, porém, as adotadas segundo outros
artigos do Acordo Geral ou com protocolos, acordos ou arranjos concluidos no
ambito do Gatt, o que isenta as negociagdes bilaterais sobre téxteis, por exemplo.

Finalmente, é vedado as partes contratantes encorajar ou apoiar medidas que
possam ser adotadas por empresas publicas ou privadas e que tenham um efeito
restritivo semelhante as proscritas pelo Acordo sobre Salvaguardas, tais como
restrigdes voluntarias & exportagcdo, acordos de comercializagéo ordenada, etc.

E. Outras disposi¢oes

Os demais capitulos do Acordo sobre Salvaguardas — "Notificagdo e consulta”,
"Supervisio" € "Solugdo de controvérsias" — tratam de matérias mais relacionadas
com o proprio funcionamento do Gatt, ndo parecendo necessario examinar a
conveniéncia ou ndo de sua inclusdo na projetada legislacdo comum aos paises do
Mercosul. Portanto, para os efeitos deste trabalho, eles deixam de ser aqui
analisados.

4. SUMARIO E CONCLUSOES

A aprovacgéo de uma legislagdo comum que discipline de maneira uniforme a eventual aplicagéo
de medidas de salvaguarda — aqui interpretadas como aquelas decorrentes das situagdes
contempladas no artigo XIX do Acordo Geral — pelos paises membros do Mercosul, além de
suas vantagens praticas, € uma decorréncia da obrigacdo dos referidos paises no sentido de
adotarem uma politica comercial comum frente a terceiros estados ou grupos de estados.

Como trés dos referidos paises sdo partes contratantes do Gatt, assim como, presumivelmente,
a maior parte daqueles aos quais poderdo eventualmente aplicar-se tais medidas, é necessario
que a referida legislagdo seja compativel com a norma internacional — o artigo XIX e o "codigo
de salvaguardas" que possa resultar da atual Rodada Uruguai.

O exame da experiéncia internacional com o artigo XIX mostra que: a) seu texto d4 margem a
importantes duvidas de interpretacdo e conseqiientes dificuldades de aplicacéo; e b) a disciplina
que o Acordo Geral deveria impor tem sido largamente ignorada pelas partes contratantes, que
tém freqiientemente preferido recorrer a praticas conflitantes com as obrigagcdes assumidas
naquele instrumento. Embora tal situagdo de indisciplina ndo possa ser inteiramente — nem
sequer dominantemente — atribuida as citadas deficiéncias do texto, tém sido feitos esforgos
tendentes & negociacdo de um "cddigo de salvaguardas" capaz de "clarify and reinforce the
disciplines of the General Agreement, and specifically those of its article XIX".

Na Rodada Téquio, tais esforcos n3o chegaram a resultados conclusivos. Na atual Rodada
Uruguai, é provavel que o Acordo sobre Salvaguardas (documento MTN.TNC/W/FA M.
Agreement on Safeguards) proposto pelo Diretor Geral do Gatt venha a ser aceito como parte de
um pacote mais amplo, caso se resolva o impasse nas negocia¢des entre os Estados Unidos e
a Comunidade Européia. Nesta hipdtese, parece igualmente provavel que o Brasil adira ao
referido texto, que representa a unica esperanga palpavel de introduzir mais disciplina numa
area em que sdo notérios os abusos de poder das grandes poténcias econdmicas. Em tais
circunstancias, adotou-se aqui a hip6tese de que o Acordo sobre Salvaguardas entrarad em vigor
e que a norma internacional a que a legislagdo comum do Mercosul deverd conformar-se €,
pois, o artigo XIX, aplicado de conformidade com o referido Acordo.

Os trés estados-parte do Tratado de Assun¢do que sdo também partes contratantes do Gatt
estariam, assim, obrigados pela referida norma internacional, inclusive por seus dispositivos cuja
substancia ndo seja incluida na referida legislagdo comum. Dentro deste enfoque, a lei de
salvaguardas dos paises do Mercosul devera conter, essencialmente, os seguintes elementos:
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a)

b)

c)

d)

a nogdo de que, para fins de aplicagdo de medidas de salvaguarda, os estados-
parte podem ser tratados como importadores individuais, 0 que acarretara a retirada
dos produtos afetados por tais medidas do regime de livre circulagdo (tal nogéo
deveria ser revista a partir do estabelecimento do mercado comum);

até 1994, inclusive, a decisdo de aplicar ou ndo medidas de salvaguarda sera da
autoridade governamental competente de cada estado-parte, podendo a etapa
investigativa do processo, entretanto, ser confiada a uma entidade nacional (ou
mesmo plurinacional) independente (painel de especialistas com a necessaria infra-
estrutura secretarial e técnica, por exemplo), sendo que parece preferivel a hipotese
nacional mista (entidade investigativa independente com apoio secretarial e
técnico-governamental);

disposicbes processuais uniformes, sobretudo no tocante a prazos para
investigagdo e adogdo de medidas, de modo a evitar que o recurso a protecao
assegurada pela lei fosse mais facil em um pais do que em outro; e

condigbes para a aplicacdo e modalidades das medidas de salvaguarda, as quais
poderiam seguir de perto o estabelecido no Acordo sobre Salvaguardas.
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