Daniela Helena Oliveira Godoy

PERSPECTIVAS DA LEI DA OMC PARA MEDIDAS
COMERCIAIS EM POLITICAS CLIMATICAS

Dissertagdo  apresentada  como
requisito parcial para obtengdo do
titulo de Mestre em Direito
Internacional.

Orientador: Prof. Dr. Luiz Olavo
Baptista.

Universidade de Sdo Paulo
Faculdade de Direito

2011



Sumario

ABREVIATURAS ..o iritsitsette bttt eeses et beeesase b ssssssssssbessassstasssessast s sssaassssssssrasasenseseares
INTRODUGAO ..ot veea s eee et eeeee e ee e s sba s s s aa s st ns st sebannsoen
1. O COMERCIO INTERNACIONAL E A PROTECAO DO CLIMA ....oooorvrreenrerrsrsoserreeseseans

1.1. Clima e comércio —implicagdes econdmicas e politicas da relagdo entre comércio e meio

AIMIDIEIEE ..ot r e era e suees e s e sear e ese e sesaesesar s enes e e s s ns e sna s rasrasor e st eeeastedem bt ehebbbtobasrners
1.2. Os regimes do comércio e do meio ambiente — centralizag8o e fragmentago ..o
2. O REGIME INTERNACIONAL DO COMERCIO E A INSERCAO DO MEIO AMBIENTE ...
2.1. Os principios da liberalizag@o comercial € SUAS EXCEEBES......curueeerieeerrereierrersreeeesraresssesnsneneas
2.2. A insercéio institucional do Meio AMbIENTE .......cocverviririiereioieiireese s eres e e s ress e seseressenares

2.3. O tratamento do meio ambiente na jurisprudéncia da OMC.........coeeirinnrirrrsinnnernese s seees

2.3.1. O papel do OSC na construgfo da jurisprudéncia ambiental ..............cceerereevecrveeernerienrenns 37

2.3.2. A jurisprudéncia sobre 0 Artigo XX ... 42

3. O REGIME DO CLIMA ...ttt sttt et et se bbb bbb bbbt bt be s raa s s aens 70
3.1. Regulagdo multilateral —a UNFCCC e 0 Protocolo de Kyoto...........coeeceecviviveescsieresesessneens 70
3.2. Regulagéo unilateral — politicas de paises selecionados..............coooueveeeeeeevieecceceeeeeseeneneenas 79
321 BIASIl vttt et s s aeee 80
R ] - OO OO 83
3.2.3. TGI8 1o ereeseessisiinssaces s e RS e 85
32,4, UNIAO BUTOPRIA. .. ccveceeeececretse et cser e st teseaea et e esns b e s st abeasesanasssebesennanens 87
325  BUA ettt et e b e e e AR e n e pa e 89

4. AOMC E A REGULACAO DO CLIMA ... eeeeesrensesseesessesessssesrassssesessssresesemsersonnec 92
4.1. Acordos ambientais MUIIALEIAIS .......ocvvvrieeieieeieere et et ea s eas e b nnssenees 93
4.1.1. AMMs no mandato de DORA .......ccvveeririeirieeiceieiere et ess s es st as s snssans 102
4.1.2. AMMs como lei aplicavel Nna OMU ..o eress e et nns 104
4.1.3. Conflito entre AMMS € OMUC ..ot ea s sas s sn s e aes 110
4.1.4. Conflito de jurisdi¢@o entre AAMS € @ OMUC........cooveirenereeee e sa e 113
4.1.5. Sugestdes para compatibilizagdo de AAMs perante @ OMC.......c..c.cueerreereeirerinsiesrereannes 114
4.2. Medidas UNIATEAIS ............cccoeeteiirerceeece e issees s se s s s s s saer s e ss s seesmnnas 115
4.2.1. IMPOSLO SOBIE CATDOMO -..vovreiieeieeeeecterec e s s s s e sens et e s eens s e sesers s asesanes 116
4.2.2, Regulamento tcnico SODTE CArDONO...........ccccoivrrvrires e eeeeeses st seseesessasaensnssssssnsensins 128
4.2.3. SUDSIAIOS ...cco it et e bbb rase et p s e 134
A.2.4, CaP-ANA-IIAAC ...ttt e et e ne e e et et re s esese et seseneeeeeseananrena 139
4.3. Cap-and-trade e competitividade — caso das legislagdes da UE e dos EUA ...........cccoooeee...... 142
4.3.1. O esquerna a Uni&o Europeia — EUETS.....ouiuiiiiiee e reeveesveeresnses s e resseenns 143



4.3.2. O esquema dos EUA — o American Clean Energy and Security ACt......ccuoveeenvinernneens 147

CONCLUSAQ ..o eee e e e e st s e b bt eb st s ara bR sa s rant s 154
TaAbEIA A8 CASOS ...eeeiiee ettt ettt st e ne e e er e nn s 158
BIBLIOGRAFTA ..ottt sttt s e st eassasassesssssosssnsrsassrsssaesanssbsbistsas st snsasansnsnens 160
ANEXO T se e st van e s s s e a e s e s e n e e s s pe e edsh e e b bbb e baEse e s b e e s rasbeas 169
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INTRODUCAQ

O aquecimento global constitui um dos maiores desafios 4 humanidade € a governanga
internacional nesta entrada de milénio. A elevagfio na temperatura média do planeta tem
provocado alteragbes climaticas que acarretam elevagio do nivel e aquecimento dos oceanos,
ocorréncia mais frequente de furacSes e tempestades, prejuizos a agricultura e inimeras
mudangas nos biomas. A contribui¢io humana é cada vez mais significativa para o fendmeno,
pelo langamento na atmosfera de gases que concentram o calor do sol, os chamados gases-

estufa.

Os prognoésticos indicam que medidas devem ser tomadas com urgéncia, a fim de evitar
que a capacidade de autoregulagio do sistema climatico terrestre seja sobrepujada, com danos
irreversiveis. Entretanto, ndo se pode vislumbrar ainda a inversdo na tendéncia de aumento
nas emissdes, uma vez que o crescimento das atividades produtivas ¢ do consumo continua

sendo perseguido como o grande mote do desenvolvimento.

A despeito das ressalvas em defesa do crescimento econdmico, os paises tém
empreendido esforgos com vistas 4 mitigagiio das emissdes de gases-estufa. Parte destes
esforgos se concentra na cooperagdio conduzida no dmbito da Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre a Mudanga do Clima (UNFCCC) e de seu Protocolo de Kyoto. Nessa frente, os
paises buscam definir mecanismos e incentivos, bem como compromissos de limitagio de

emissdes, dos quais tomam parte apenas alguns paises.

No nivel nacional e regional, diversos instrumentos regulatérios sdo concebidos com o
fim de reduzir as emissdes. Nessa ambito, destaca-se a tendéncia de incorporagdo de
instrumentos de mercado, os quais, por meio da atribuicio de preco as emissdes de carbono,

buscam oferecer incentivos a sua redugio.

Em ambas esferas — multilateral e nacional —, questdes de cariter econdmico ¢
comercial adquirem relevincia cada vez maior. Identifica-se, em primeiro plano,
preocupagdes com a perda de competitividade da indistria nacional, em vista dos custos a
serem assumidos na adaptagdo s regulagdes e politicas climaticas. A contengiio de emissdes é

vista também como potencial fator de desaceleragio do crescimento econdmico.

Tais apreensdes fundamentam resisténcias por parte dos setores industriais, que sio

traduzidas em posicionamentos relutantes por parte dos governo perante os foruns
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internacionais. Posturas como esta s3o apontadas como principal razio pela qual grandes

paises emissores se nhegam a assumir compromissos obrigatérios de mitigagdo de emissdes.

No ambito nacional, os formuladores de politicas tém concebido a introdugio de
medidas destinadas a resguardar a competitividade, as quais podem resultar em restrigbes ao
comércio internacional. Ndo apenas esta classe de medida, mas também os diversos tipos
regulatérios introduzidos como instrumentos em politicas climdaticas possuem potencial
impacto para o coméreio, na medida em que podem afetar o fluxo internacional de bens ou
servigos, em sua aplicagdo as importagdes ou por sua repercussio sobre elas. Como as
politicas climaticas nacionais integram os esforgos para a alcangar metas assumidas no &mbito

multilateral, podem estar relacionadas a esta regulagio.

Desta forma, questdes de potencial implicagio para o comércio constituem fator
essencial para a efetividade da regulagio climatica, em todos os niveis. Assim, a normativa da
Organizac¢io Mundial do Comércio (OMC), que centraliza e coordena os acordos multilaterais
comerciais, torna-se relevante para a questdo. A interagio entre os regimes de comércio e
meio ambiente ja hi muito motiva reflexdes e desperta controvérsias, ao confrontar valores ¢

objetivos ndo forgosamente ligados.

Diante disso, demonstra-se a relevéancia do exame das perspectivas da lei da OMC para
as medidas comerciais em politicas climaticas, tema que anima o presente o estudo. A opgio
pelo uso do termo “perspectivas™ justifica-se pela dificuldade em prever pardmetros fechados
¢ bem definidos que possam ser aplicados a estas medidas, uma vez que nenhuma disputa
relativa a elas foi ainda levantada perante o Orgio de Solugiio de Controvérsias (OSC).
Ademais, acredita-se que a natureza complexa destas medidas, assim como o ampliado
potencial de impacto para o comércio, dificulta a identificacio plena com as medidas

ambientais ja apreciadas nas disputas perante o OSC.

Frente & grande diversidade de medidas disponiveis aos membros da OMC, optou-se
por delimitar a andlise a trés tipos regulatérios basicos: imposto de carbono, regulamento ¢
subsidio. Além destes, serd examinado o sistema de comércio de emissdes, também conhecido
como cap-and-trade, por ser um tipo de regulagdo-quadro inédito e tipico de politicas

climdticas, o qual pode integrar os demais tipos.

No trajeto a ser cursado, pretende-se responder as seguintes questdes centrais: (i) quais

sdo as principais implicagdes econdmicas e comerciais das politicas de mitigagdo de
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emissoes; (ii) quais sdo as principais medidas comerciais instrumentais a essas politicas; (iii)
como tem-se desenvolvido o regime multilateral do clima e quais os principais pontos de
contato ou atrito com o regime do comércio; (iv) quais as motivagdes e os meios para a
inser¢do de questdes ambientais nas vias institucional e adjudicatéria da OMC; (v) como a
jurisprudéncia da OMC tem evoluido na apreciagfo de questdes ambientais e quais conceitos
e principios nela desenvolvidos sdo relevantes para a conformidade de medidas comerciais em
politicas climaticas; (vi) quais desdobramentos dos principios basicos e dos acordos do

sisterna multilateral de comércio sdo relevantes e como podem se aplicar a estas medidas.

O capitulo inicial dedica-se a uma breve descri¢do do problema climético, bem como
das principais implicagdes econdmicas ¢ comerciais que suscitam preocupagbes acerca de
competitividade ou que podem possuir impacto para o comércio. Também traga uma
comparagdo entre as caracteristicas gerais dos regimes e como estas determinam a interagao

entre eles.

O segundo capitulo apresenta os principios basicos que norteiam a criagfio e aplicagio
das normas do sistema multilateral de comércio, bem como as excegdes previstas nos acordos
da OMC. Aborda também a inser¢do do meio ambiente na estrutura institucional do sistema,
com énfase aos trabalhos do Comité sobre Comércio ¢ Meio Ambiente (CTE) € no mandato
ambiental da Rodada Doha. Uma andlise mais detida se realiza sobre o tratamento do meio
ambiente na jurisprudéncia da OMC. Esta se divide no exame do papel do OSC para a

interpretagdo do artigo XX e na evolugdo dessa interpretagio.

O terceiro capitulo descreve os tragos principais do regime climdtico. Sdo apresentados
os objetivos, principios e disciplinas essenciais da UNFCCC e do Protocolo de Kyoto, bem
como o status das negociagdes conduzidas sob seus auspicios. Destaca-se em relaciio ao

Gltimo ponto o papel e as posigdes dos paises-chave.

No dltimo capitulo, busca-se identificar a relagio entre a normativa da OMC e a
regulagdo climética em dois niveis. No primeiro, o foco recai sobre a relagdo normativa
horizontal entre a regulagdo multilateral do clima e do comércio. Uma vez que esta ndo foi
abordada na jurisprudéncia, busca-se na doutrina o esclarecimento sobre o papel das regras de

acordos ambientais como lei aplicavel na OMC, bem como a solugdo de conflitos entre estas

regras.



No segundo nivel de relagdo entre os regimes, busca-se identificar, nas regras da OMC,
padrdes para conformagio de medidas comerciais em politicas climaticas, com recorte sobre
os trés tipos mencionados: imposto sobre carbono, regulamento e subsidio. Para cada um
deles, examinam-se as considera¢bes juridicas relacionadas as caracteristicas peculiares da
regulagio climatica e de seu objeto — o direcionamento a disciplina dos processos e métodos
de produgdo ¢ a caracterizag@o da emissdo de gases-estufa como fator de produgdo. Além dos
trés tipos regulatorios, sera analisado o sistema de comércio de emissdes, como regulagio-
quadro que tem a licenga de emissdo como instrumento peculiar. Neste tipo, serdo analisados
0s esquemas de cap-and-trade da Unido Europeia ¢ dos EUA, com enfoque particular nas
medidas voltadas a prote¢iio da competitividade das industrias locais, as quais apresentam

elevado potencial de restrigio ao comércio,

A pesquisa se valeu da bibliografia geral e especifica da Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo (USP) ¢ do Instituto de Altos Estudos Internacionais de Genebra
(HEI). A jurisprudéncia do OSC, particularmente as decisdes relativas as disputas ambientais,
serviu de base ao levantamento dos conceitos ¢ parimetros liteis para o exame de possiveis

aplicagdes as medidas climéticas escolhidas.
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CONCLUSAO

No percurso de elaboragdo do presente estudo, foi possivel destacar como a questdo das
mudangas climaticas, um dos mais prementes desafios colocados & governanga global, ilustra
de forma emblematica a interface entre o regime do comércio internacional € do meio
ambiente. Além de ilustrar as mutuas implicagdes tradicionalmente apontadas entre os
regimes, sob o ponto de vista normativo, as caracteristicas peculiares da questdo climética
agregam profundidade ao debate. Isso porque, conforme abordado, o problema do
aquecimento global, além de possuir carater nitidamente ambiental, estd fortemente atrelado &
economia e as nogdes de desenvolvimento. Mais recentemente, tem-se acentuado a

sobreposigiio da regulagéo climatica com o regime do coméreio.

O breve panorama do quadro alarmante de aquecimento do planeta evidencia as
limitagdes do regime pelo qual se conduz a cooperagio internacional sobre o tema. Péde-se
identificar nas preocupagdes relativas 4 competitividade uma importante fonte de impasses e
controvérsia, tanto na esfera multilateral quanto nacional da regulagdo climatica. O fato de
que atores-chave para o regime do clima ndo tomam parte nos compromissos de redugdo de
emissdes revela como a questdo do parasitismo (free-riding) tem minado o consenso e servido

de argumento & ndo participagdo, em um ciclo desvirtuado de omisséo.

No plano nacional, o foco das preocupag¢des volta-se para o potencial vazamento de
carbono (carbon leakage), traduzido principalmente pela migragio de indistrias confrontadas
com novas exigéncias de politicas climaticas para paises onde esta regulagio é mais frouxa ou
inexistente. A necessidade de internalizar o custo ambiental das emissdes, apontadas como a
maior falha de mercado da histéria, traduz-se na ideia de atribuir preco ao carbono, o que
embasa os diversos instrumentos de mercado concebidos em politicas climaticas, como

impostos de carbono e licengas de emisséo.

As logicas e caracteristicas distintas dos regimes multilateral do comércio e do meio
ambiente fornecem ponto de partida para a reflexiio acerca da interagio e sobreposi¢do entre
cles. A centralizagdio e densidade do sistema multilateral do comércio, em contraste com a
fragmentagio do regime internacional ambiental, fazem da OMC um pélo atrativo para o
tratamento de questdes ambientais, assim como dos demais temas inseridos na normativa e

mandato da organizagZo. Resultado do fortalecimento institucional e da “judicializag¢do™ do
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mecanismo de solu¢fio de controvérsia, a eficacia do sistema estd na esséncia do

“magnetismo” da OMC,

No que toca a protegdo do meio ambiente, o papel da OMC foi ampliado
consideravelmente em relagdo ao GATT. Resultado do contexto maior de consolidagio de
novos valores ambientais, no qual se desenvolveu a Rodada Uruguai, a referéncia ao
desenvolvimento sustentdvel no predmbulo demonstra a apreensdo da nova realidade pelo
sistema de comércio. Embora o desdobramento desta provisdo como um objetivo central da
OMC seja ainda discutido, o reconhecimento pelo Orgdio de Apelagio, no caso US-Shrimp, de
que o desenvolvimento sustentivel deve “dar cor, textura e nuance” & interpretagdo dos

acordos revela a dimens3o do seu papel.

Diante dos impasses no dmbito institucional, as decisdes do OSC assumem o primeiro
plano do tratamento das questdes ambientais pela OMC, e consequentemente, sua percepgio
como instituigio sensivel - ou ndio — a este tema. A evolugio da jurisprudéncia ambiental do
OSC, observada atentamente pela doutrina, é reflexo desta universalizagdo dos valores
ambientais. Desta evolugdio, resultou maior permeabilidade da OMC aos interesses
ambientais, processo que se encontra ainda em construgio. Contudo, algumas questdes
relevantes permanecem sem esclarecimento pleno, em demonstragdo também de que as

controvérsias apresentadas por vezes forgam ao limite as atribui¢des do OSC.

Os prognosticos apontam para o aumento nas disputas relativas ao meio ambiente, na
medida em que o crescimento da consciéncia ambiental, somado ao aprofundamento da
integragdo econdmica, eleva o potencial de conflito. A inser¢do de diversos tipos de medidas
comerciais nas politicas climaticas nacionais certamente integra esse quadro. Os tipos de
instrumentos regulatérios disponiveis na implementagio destas politicas sdo diversos, como
se pdde demonstrar pela revisdo dos principais programas empreendidos por paises

selecionados, entre os quais se encontram as grandes poténcias climaticas.

Em um eventual exame de compatibilidade destas medidas, a construgdo abstrata de
tipos regulatorios demonstra que os parimetros pautados nos principios basilares de ndo
discriminagio — tratamento nacional e cldusula da nacdo mais favorecida — constituem
ferramentas essenciais. Isso porque a andlise das exce¢des do artigo XX, referéncia mais

natural para a aprecia¢io de medidas ambientais, ndo ocorre em um vacuo. Apenas na
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extensdo em que representem desvio aos principios basilares, a justificativa destas medidas

pode encontrar nas exce¢des 0 espago Necessario.

O exemplo das medidas voltadas a resguardar a competitividade dos produtores
domésticos na legislagio estadunidense — cogitadas também pelos legisladores europeus —
demonstra o potencial de conflito com as regras da OMC, bem como as perspectivas

oferecidas pelas excegoes.

Em um ou outro caso, porém, ndo se afastam de forma absoluta os preceitos da ndo
discriminagdo. No caso das excegdes, eles aparecem de forma qualificada, e as perspectivas
para sua aplicagdo podem envolver, entre outros: a ponderagio entre o valor do bem
protegido, a contribui¢dio da medida e o grau de restritividade ao comércio; a existéncia de
alternativa menos restritiva ao comércio e razoavelmente disponivel; a previsdo de
flexibilidades que permitam aos destinatarios da medida o cumprimento de seu objetivo por
meios que lhe forem mais apropriados; e a existéncia dos aspectos essenciais do devido

processo legal em sua administragio.

O fato dos membros envolvidos na aplicagdo da medida serem partes da UNFCCC ou
do Protocolo de Kyoto pode ter influéncia, especialmente no que toca a interpretagfio das
obrigagbes do regime climético. Porém, os caminhos para a solugdo de eventual conflito entre
0s regimes ou deferéncia de um a outro permanecem incertos, uma vez que ainda ndo foram
esclarecidos pela jurisprudéncia ou pelas vias institucionais. De qualquer forma, a
admissibilidade de medidas comerciais com carater sancionatério amparadas no Protocolo de
Kyoto € mais fraca do que em outros AAMs, como o Protocolo de Montreal. Ainda assim,
uma vez que a medida seja tomada em consecugiio dos objetivos do acordo ambiental, os seus

termos podem servir como elementos de interpretagio, especialmente para a andlise do artigo
XX.

Resta uma questdo de relevéncia central, para a qual é mais dificil apontar perspectivas.
A tomar como exemplo a legislagdo dos EUA, o OSC pode ser instado a decidir se o
pardmetro adotado naquela politica — o de impor sangdes aos paises que néo adotem medidas
de mitigagdo de emissdes consideradas suficientes — é consistente com as regras da OMC. Se
a resposta envolver uma decisdo sobre o que é uma agio de mitigagdo suficiente, poderia
colocar o OSC em posi¢io que extrapola o seu mandato, uma vez que importaria em decidir

sobre controvérsia nfio solucionada no ambito multilateral da UNFCCC e do Protocolo de
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Kyoto. Por outro lado, refrear o unilateralismo distorcivo contido em politicas que afetam o
comércio encontra-se no centro dos objetivos da OMC. Assim, ao OSC caberia identificar os
limites dentro dos pardmetros oferecidos pelas excegdes. A definigio de tais limites, contudo,

¢ prejudicada pelas incertezas que marcam a regulagio climatica multilateral.

A questdio de atribui¢do de responsabilidades pelas emissdes de gases-estufa e das
providéncias a serem tomadas deve ser decidida, no campo da cooperagio internacional, pelo
consenso politico entre os paises. Porém, em vista das incerteza ¢ impasses nesta esfera, o
consequente unilateralismo pode colocar estas complexas questdes diante dos “juizes sem
rosto” de Genebra. O resultado, como em outras disputas ambientais, pode ndo satisfazer a
qualquer das partes envolvidas. Ademais, os painéis ¢ Orgio de Apelagio podem entender
que a resposta requerida — ou parte dela — escapa a sua atribuigfio ou nio convém responder.
Esta situagio poderia ser comparada & que ocorreu no caso EC-Biotech, no qual as partes
transportaram para a campo do OSC divergéncia antiga, baseada em distintas opgdes ¢ valores

relativos ao perigo de certos produtos e a protegio da saude.

Assim, a mudanga do clima simboliza os grandes desafios que se apresentam 2
governanga contempordnea € ao exemplo mais avangado de organizagdio internacional de
cooperagdo, a OMC. A busca por desenvolvimento neste inicio de milénio esbarra
inevitavelmente neste obstaculo, e nas questdes relacionadas, especialmente ao se agregar a
dimensdo de “sustentavel” ao desenvolvimento, adjetivo que se mostra cada vez mais

indissociavel do nome.
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