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1. Introducgao

As negociagdes do Acordo Unido Europeia — Mercosul foram concluidas, “em principio”,
em junho de 2019, beneficiando-se de condigdes politicas favoraveis, em especial nas
duas maiores economias do bloco sul-americano. Para o Mercosul, tratava-se do primeiro
acordo comercial preferencial amplo envolvendo, como sdcios, paises desenvolvidos
reunidos em um bloco regional. O acordo também representou, para o Mercosul (e para o
Brasil), a primeira iniciativa que incluia um capitulo contemplando as relagbes entre
comércio e investimentos, de um lado, e meio ambiente / clima e trabalho, do outro.

Desde entdao, empurrados pelas crescentes pressoes, na UE, para ampliar o rigor das
disciplinas constantes nesses capitulos nos acordos comerciais do bloco e pelas
preocupacdes com a direcdo que tomava o governo Bolsonaro no Brasil — e, em particular,
a sua politica ambiental e climatica — os negociadores europeus deixaram claro que seria
necessario agregar ao capitulo obrigacdes mais detalhadas e com maior grau de
enforcement, que seriam explicitadas no “instrumento adicional” ao capitulo de Comércio
e Desenvolvimento Sustentavel do acordo, apresentados pelo lado europeu no inicio de
2023.

O documento gerou reacao negativa dos parceiros do Mercosul - especialmente do Brasil,
ja sob o governo Lula - e motivou resposta do bloco sul-americano, questionando nao
apenas o instrumento, mas outros aspectos do acordo. Para o governo Lula, o
“instrumento adicional” europeu proveu a oportunidade para explicitar suas
discordancias com o tratamento dado pelo acordo a outros temas, como compras
governamentais e servigos.

Na pratica foram reabertas negociagdes sobre os temas do acordo cujo conteldo era
questionado pelas Partes. Na ultima etapa das negociacdes, o tema de comércio e
desenvolvimento sustentavel foi, por iniciativa europeia, um dos principais focos das
discussoes.

Em dezembro de 2024, anunciou-se a conclusdo das negociagdes, com alteragdes no
texto de alguns capitulos e com a revisao e inclusdo de anexos aqueles.

Este artigo descreve e analisa as principais caracteristicas do capitulo de Comércio e
Desenvolvimento Sustentavel do “acordo em principio” (secao 2), voltando-se depois para
o “instrumento adicional” ao capitulo apresentado ao Mercosul - e por ele rejeitado —em
2023 (segao 3) e, em seguida, para os elementos que tratam do tema na versao final do
acordo, consensada em dezembro de 2024 (segao 4). Algumas consideragdes finais
ensaiam um balango desse processo negociador e de seus resultados.

2. O Capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do Acordo:
principais elementos

O capitulo sobre Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do acordo entre a Unido
Europeia e a Coreia do Sul - negociado em 2011 e ratificado em 2015 — é considerado um
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marco na trajetéria dos acordos preferenciais de comércio assinados pelo bloco europeu,
no que se refere ao tratamento dos temas de sustentabilidade. Ele inclui compromissos
vinculantes relativos aos temas de comércio e meio ambiente e comércio e trabalho, bem
como regras, especificas do capitulo, para solugao de controvérsias e mecanismos para a
participacao da sociedade civil.

Do ponto de vista do tratamento dos temas ambientais e trabalhistas, o capitulo de
comeércio e desenvolvimento sustentavel do acordo birregional entre o Mercosul e a Unido
Europeia insere-se na trajetoria inaugurada pelo bloco europeu, a partir do acordo com a
Coreia do Sul, para tratamento destes temas em acordos preferenciais de comércio, com
adaptacodes e atualizagdes, como as obrigagdes vinculadas ao cumprimento do Acordo de
Paris sobre mudancas climaticas (de 2015).

Para o Brasil, trata-se da primeira vez que o tema das relacdes entre o comércio, de um
lado, e 0o meio ambiente e trabalho, do outro, é tratado em acordos comerciais
preferenciais de que participa. Para este pais, 0os Unicos compromissos assumidos em
relagcdo avinculos entre comércio e meio ambiente sao aqueles estabelecidos por acordos
ambientais preferenciais de que sao signatarios e que estabelecem proibigbes ao
comeércio de certos produtos (por exemplo, espécies ameagadas, no caso do acordo
CITES). No entanto, no caso de Argentina e Uruguai capitulos sobre meio ambiente e
trabalho fazem parte dos acordos de livre comércio assinados nos ultimos anos com o
Chile.

O capitulo sobre comércio e desenvolvimento sustentavel € composto por disposigcoes
relativas aos temas de comércio e meio ambiente e comércio e trabalho e por regras para
solucao de controvérsias, com referéncias pontuais a participacao da sociedade civil, no
ambito do estabelecimento de um Subcomité de Comércio e Desenvolvimento
Sustentavel. As obrigagdes vinculantes contidas nesse capitulo retomam em grande
medida as definidas em acordos anteriores da Unido Europeia, a partirdaquele negociado
com a Coreia do Sul.

Em primeiro lugar, elas dizem respeito aos niveis de protegdo ambiental e do trabalho
buscados pelo acordo. Em relacdo a este aspecto, reconhece-se o direito das Partes a
adotar, estabelecer e modificar seus préprios niveis de protecao através de leis e politicas
domésticas. No entanto, estes niveis, as leis e as politicas “devem ser consistentes com
0s compromissos assumidos por cada Parte em acordos ambientais multilaterais e nas
convengoes ditas “fundamentais” da Organizagao Internacional do Trabalho - OIT”. Ou
seja, as legislagOes e politicas nacionais, bem como os compromissos ambientais e
trabalhistas internacionais assumidos por cada Parte na esfera multilateral definem o
nivel de protegdo ambiental e do trabalho visado pelo acordo.

Definido o nivel de protegéo, o capitulo inclui disposigdes vinculantes tendo como alvos
0 ndo enforcement das leis e politicas ambientais e trabalhistas nacionais com efeitos
sobre o comércio e investimentos, bem como a redug¢éao do nivel de protegdo ambiental
e trabalhista estabelecido nas leis e regulagcdes das Partes como meio para incentivar o
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comeércio e o investimento. Estabelece-se ainda que as partes nao devem aplicar suas
leis ambientais e trabalhistas de forma tal que elas se constituam em restricao disfarcada
ao comercio ou em “discriminagédo injustificavel ou arbitraria”.

Os acordos e padrdes multilaterais aplicaveis ao trabalho referidos pelo capitulo sao os
da OIT, com énfase nas suas Convengbdes “fundamentais”, relativas a liberdade de
associagao e direito a negociagao coletiva, a eliminagdo de todas as formas de trabalho
forcado ou compulsério, a abolicdo efetiva do trabalho infantil e a eliminagdo da
discriminagcdo no emprego. As Partes se comprometem a esforgar-se para ratificar as
Convencgoes “fundamentais” e outras Convencgdes relevantes da OIT.

Em relacdo aos acordos e protocolos ambientais multilaterais, o capitulo afirma o
compromisso das Partes em efetivamente implementar aqueles de que participam. Ao
mesmo tempo, reconhecem o direito das partes a invocar as regras de excecdes gerais do
acordo—que fazreferéncia ao Artigo XX do GATT 1994 — com relagdo a medidas ambientais.

Ha ainda varios artigos relativos as relacoes entre comércio e diferentes temas da agenda
ambiental lato sensu: mudanga climatica, biodiversidade, manejo sustentavel das
florestas, manejo sustentavel da pesca e da aquicultura e manejo sustentavel de cadeias
de suprimento. Em relacdo a mudanca climatica, o acordo define compromisso de
implementacéao efetiva do UNFCCC e do Acordo de Paris. No que tange a biodiversidade,
éfeitareferéncia arelevancia de trés acordos ambientais multilaterais, a Convencao sobre
Biodiversidade, a Convencao sobre Comeércio Internacional de Espécies Ameacadas e
sobre a Fauna e Flora Selvagens (CITES) e o Tratado Internacional sobre Recursos

Fitogenéticos para a Agricultura e a Alimentagao - os trés ja ratificados pelo Brasil.

As Partes se comprometem a promover o uso de CITES como instrumento de conservagéao
e uso sustentavel da biodiversidade; a implementar medidas efetivas para reduzir o
comeércio ilegal da vida selvagem, de forma consistente com os acordos internacionais de
que participam; a incentivar o comércio de produtos baseados em recursos naturais, de
acordo com as leis domésticas; e a promover a reparticao justa e equitativa de beneficios
derivados do uso de recursos genéticos.

Na area de manejo sustentavel de florestas, os compromissos se referem ao incentivo ao
comeércio de produtos originarios de florestas manejadas de forma sustentavel e colhidos
de acordo com as leis do pais. As Partes também se comprometem a implementar
medidas para combater o desmatamento ilegal e o comércio a ele associado.

Uma das principais novidades do capitulo — e do acordo como um todo - é a referéncia, no
artigo de informacgéo técnica e cientifica, ao “principio da precaucgédo”. A ideia esta
presente no acordo de livre comércio entre o Canada e a Unido Europeia (EU-Canada
Comprehensive Economic and Trade Agreement — CETA), mas o principio ndo é
explicitamente inscrito naquele acordo.
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Aqui, ao contrario, a referéncia é explicita: “em casos em que a informagao ou evidéncia
cientifica € insuficiente ou nao conclusiva e em que ha um risco de séria degradacao
ambiental ou da saude e seguranga ocupacional em seu territério, uma Parte pode adotar
medidas baseadas no principio da precaugcao”. Observa-se que a medida em questao nao
pode ser aplicada “de forma a constituir uma discriminacao arbitraria ou injustificavel ou
uma restri¢cao disfargada ao comércio internacional”.

Quando uma medida deste tipo for adotada, uma Parte pode requerer aquela que a adotou
informacgéao “indicando que o conhecimento cientifico é insuficiente ou ndo conclusivo (...)
e que a medida adotada é consistente com o seu nivel de protecdo”. Além disso, a medida
pode ser levada a discussdo no Subcomité de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel e,
em consequéncia, também ao mecanismo especifico de solugao de disputas definido por
este capitulo.

Entre as iniciativas de cooperagao entre as Partes favoraveis ao desenvolvimento
sustentavel contempladas pelo acordo, vale registrar a referéncia aos “esquemas
voluntdrios de garantia de sustentabilidade, tais como esquemas de comércio justo e ético
e de rotulagem ambiental (ecolabels), através do compartilhamento de experiéncias e
informacgao sobre estes esquemas”.

A supervisdo da implementagéo das disposi¢gdes do capitulo é atribuida ao Subcomité de
Comércio e Desenvolvimento Sustentavel, ja referido aqui. O capitulo prevé mecanismos
especificos de consulta e de encaminhamento de disputas, através do estabelecimento
de painel de especialistas. Disputas originadas nas disposi¢gdes do capitulo somente
podem ser encaminhadas através destes mecanismos especificos, ndo podendo ser
tratadas através do mecanismo geral de solucao de controvérsias do acordo.

3. As controvérsias sobre o capitulo do “acordo em principio”

Logo apdés o anuncio do “acordo em principio” de 2019, a divulgacao dos textos do acordo
foifeita com aressalva de que estes estariam sujeitos a um processo de revisdo legal e que
alguns ajustes poderiam ser feitos.

No caso do capitulo sobre Comércio e Desenvolvimento sustentavel, ndo demorou muito
para que parcela importante dos atores europeus avaliassem os dispositivos do capitulo
como insuficientes para garantir que a implementacao do acordo nao iria resultar em
aumento do desmatamento ou prejuizos ao meio ambiente de forma mais ampla. Em
particular, ao nao estar vinculado ao mecanismo geral de solugao de controvérsias do
acordo, diferentemente do que ocorre nos acordos assinados pelos EUA, o capitulo
careceria de “dentes”, nessa visao.

Tentando responder a esses questionamentos, ja em 2018 a Comissao Europeia (CE)
elaborou um Plano de Ac¢ado para garantir o cumprimento e a implementacdo das
disposigoes dos capitulos de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel dos acordos
preferenciais de comércio do bloco. O Plano enfatizava a importéncia da participagao dos
stakeholders na implementagéo “assertiva” das medidas do capitulo e a disposi¢céo para
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recorrer ao mecanismo de arbitragem especifico do capitulo, mas néo previa nenhum novo
instrumento para fortalecer aimplementacao do capitulo, além de ter descartado o uso de
sancgoes.

Passos adicionais foram dados para condicionar a agenda de negociacées comerciais da
Unido Europeia as prioridades estratégicas definidas pelo Green Deal europeu, formulado
no final de 2019. Doravante, o cumprimento dos compromissos do Acordo de Paris deveria
fazer parte de todos os acordos a serem negociados pela Unido Europeia. Além disso, foi
nomeado, no ambito da Comissao, um Chief Trade Enforcement Officer, encarregado de
monitorar a implementacao, pelos parceiros, das disposi¢coes dos acordos assinados.

Em meados de 2021, a Comisséo langou uma avaliagdo em profundidade dos acordos
preferenciais da Unido Europeia e de outros paises, com o objetivo de apresentar
propostas para aumentar a contribuicdo dos acordos comerciais como um todo — e nao
apenas dos capitulos sobre comércio e DS neles incluidos — ao desenvolvimento
sustentavel.

Com base nesse processo, em 22 de julho de 2022, a CE publicou uma Comunicagéo
(dirigida aos demais 6rgaos decisérios da UE, como o Parlamento, o Conselho Europeu
etc) sob o titulo O poder das parcerias comerciais: juntos por um crescimento econémico
verde e justo. A Comunicacao identifica um conjunto de prioridades de politica e de
iniciativas-chave a ser mobilizadas para aumentar a contribuicao dos acordos comerciais
assinados pelo bloco europeu aos objetivos de desenvolvimento sustentavel.

Das prioridades definidas pela CE, a submissao das disciplinas do capitulo de comércio e
desenvolvimento sustentavel as regras de solucao de controvérsias dos acordos € a mais
significativa delas: a CE resistia a introduzir essa modificagdo no escopo dos acordos, mas
acabou por ceder, ainda que qualificando os casos que podem levar a adogao de sancgoes
(ndo cumprimento dos compromissos sob o Acordo de Paris e violagdo “séria” de
principios e direitos estabelecidos pelas convengdes da OIT). A outra prioridade que
pretende modificar o escopo do acordo é a que se refere a priorizagao da agenda ambiental
e de trabalho em capitulos outros que aqueles especificamente dedicados a comércio e
desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto europeu, a assinatura do acordo comercial entre o Mercosul e a Unido
Europeia deu nova tragcdo ao questionamento do papel dos acordos preferenciais de
comeércio da UE na promocao do comércio sustentavel, por organizagcbes da sociedade
civil, mas também crescentemente por parte parlamentares europeus.

Tal questionamento era alimentado pelas polémicas relacionadas a politica ambiental do
governo Bolsonaro e pelo expressivo aumento do desmatamento em seu mandato,
contribuindo para a paralisia do processo até o inicio de 2023.

- Oinstrumento adicional da Comissao Europeia

Com o objetivo de mitigar essas resisténcias, a Comissao Europeia anunciou a intengéao
de negociar um documento adicional, que seria anexado ao Acordo, detalhando os
compromissos incluidos no ambito do Capitulo de Comércio e Desenvolvimento
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Sustentavel do acordo. Este mecanismo, usualmente conhecido como side letter’ a um
acordo comercial, tem sido usado em diversos acordos de livre-comércio envolvendo
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, e somente foi submetido pela Comissao
Europeia aos paises do Mercosul no inicio do governo Lula.

A Comissao Europeia optou por adotar adenominagao de “instrumento adicional” ao invés
de side letter, e a versdo do documento, divulgada em margo de 2023, ja sob o governo Lula
no Brasil, trouxe algumas novidades em relagao ao que ja estava previsto no texto do
Capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do “acordo em principio”. Em
diversos momentos do texto, o instrumento € mais abrangente do que Capitulo de
Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do “acordo em principio”, ao detalhar ou
interpretar compromissos apresentados, em muitos casos, de forma mais sintética,
naquele capitulo®.

Alguns trechos do documento merecem atengdo por trazerem referéncias novas e
especificagdes relevantes para os compromissos assumidos no Capitulo:

e Menciona o Artigo 31 da Convengéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, o que
significa tornar o instrumento adicional parte integrante do Acordo entre os dois
blocos, e obrigatdrios os compromissos ai incluidos.

e Afirma que osrecursos alocados aos organismos responsaveis pelo cumprimento dos
compromissos assumidos nas areas cobertas pelo instrumento adicional devem ser
mantidos em niveis compativeis com 0s necessarios para que as leis nacionais
possam ser implementadas, monitoradas e cumpridas.

e Adota a data de 28 de junho de 2019 (data em que o “acordo em principio” foi
anunciado) como referéncia para o nivel de ambicdo das Contribuicbes
Nacionalmente Determinadas (NDCs, na sigla em inglés), refletindo o maior nivel de
ambicao possivel. Isso significa que deveriam ser restaurados os compromissos e
acodes relativas a primeira NDC submetida pelo Brasil a UNFCCC, inclusive no que se
refere as metas para a redugéo do desmatamento.

e Menciona o compromisso de interromper e reverter a perda de florestas e a
degradacdo da terra até 2030. E acrescenta que, para este fim, o Mercosul e a UE
estabelecerdao um acordo provisorio (interim agreement, no texto em inglés) para a
reducdo do desmatamento de ao menos 50% em relagdo aos niveis atuais até 2025.

1 O objetivo das side letters em acordos comerciais preferenciais é confirmar entendimentos ou
compromissos estabelecidos durante o processo de negociagao. Para maisinformacgdes sobre este
tipo de instrumento ver Nota Cindes 09 para subsidiar um debate sobre propostas para uma
eventual side letter ao acordo Mercosul — Unido Europeia.
https://cindesbrasil.org/wpcontent/uploads/2023/03/Notas-Cindes-09-PDF.pdf

2 0 texto do instrumento adicional proposto pela Unido Europeia pode ser encontrado em:
https://friendsoftheearth.eu/wp-content/uploads/2023/03/L EAK-joint-instrument-EU-

Mercosur.pdf
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Dentre os pontos acima destacados, aquele que se refere ao compromisso de reducgéo do
desmatamento de ao menos 50% em relagdo aos niveis atuais era o mais sensivel e talvez
o menos realista. Em primeiro lugar, como ficou comprovado, dificilmente o acordo estaria
em vigéncia antes de 2025, levando-se em consideragao todas as etapas pendentes para
que isto acontecesse. Em segundo lugar, ndo deixa claro a que momento do tempo se
refere a mengao aos “niveis atuais”. Em qualquer caso, se por niveis atuais entende-se a
data que consta na versao divulgada do documento (fevereiro de 2023), a meta parecia
excessivamente ambiciosa.

No entanto, a questdo que se revelaria mais controversa do instrumento — suscitando
fortes reagdes de altas autoridades de Brasilia — estava contida em um box no final do
documento, contendo as seguintes disposigoes, que constam do Joint Statement on Trade
and Sustainable Development do novo acordo entre Unido Europeia e Chile:

“The Parties will, upon the entry into force of the interim Free Trade Agreement, initiate a
formal review process of its trade and sustainable development aspects in accordance with
Article XX in order to consider the incorporation, as appropriate, of additional provisions
that may be deemed relevant by either Party at that time, including in the context of their
respective domestic policy developments and their recent international treaty practice,
further enhancing the enforcement mechanism of the Trade and Sustainable Development
chapter, including the possibility to apply a compliance phase and relevant
countermeasures as last resort (...). The Parties will aim to conclude the review process
within 12 months, and to incorporate any agreed outcome of the review process by
amending the Agreements.”

Com base nesse texto, os negociadores brasileiros difundiram publicamente a ideia de que
o instrumento europeu previa a possibilidade de san¢bes — 0 que, no texto, aparece como
um ultimo recurso e como possibilidade eventual, condicionada aos resultados de
processo negociador a ser iniciado a partir da entrada em vigor do Acordo.

- A resposta do Brasil e do Mercosul

A reacéo brasileira ao instrumento foi de franca rejei¢do. Para representantes do governo
brasileiro, além da “ameaca de impor sanc¢des”, um dos principais problemas da proposta
seria transformar o gque sdo compromissos voluntarios do Brasil sobre o clima em
obrigacdes vinculantes. Seria o caso dos compromissos néo vinculantes do Brasil no
ambito do Acordo de Paris®. Havia ainda, entre os negociadores brasileiros, a percepgédo
de que o governo Lula ja havia se comprometido com a preservacao ambiental e que se 0s
europeus quisessem cooperacdo com o meio ambiente deveriam recorrer ao Fundo da
Amazobnia e investir para ajudar o pais a reduzir o desmatamento.

Em setembro de 2023, o Mercosul apresentou a UE sua resposta ao instrumento adicional
dos europeus, relativo ao capitulo de comércio e desenvolvimento sustentavel do acordo

3 No entanto, se essa transformacéo ocorre, ela ndo se deve aos compromissos que seriam
eventualmente assumidos através do “instrumento adicional”, mas ao préprio texto do préprio
capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do acordo.
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de associagao birregional. Ao contrario do documento europeu, apresentado em abril, a
resposta do Mercosul ndo se limita ao capitulo de comércio e desenvolvimento
sustentavel e a agenda deste. Em grande medida, ela responde a preocupacgdes e a visoes
de politica tipicas do posicionamento oficial brasileiro em relagédo a acordos e negociagoes
comerciais, em especial com paises desenvolvidos.

Embora o bloco sul-americano reafirme compromissos relativos ao capitulo de comércio
e desenvolvimento sustentavel, ele formula o objetivo de “construir sobre o texto
negociado no contexto das novas circunstancias da economia global e do valor estratégico
do acordo”. O novo contexto a que o documento se refere caracterizar-se-ia por “uma
combinacao sem precedentes de desafios — mudanca climatica, inseguranca alimentar,
emergéncia de saude, tensdes geopoliticas e desigualdades persistentes dentro dos
paises e entre eles”.

Nesse contexto, o acordo de associacgao birregional “deve salvaguardar a capacidade do
Estado de implementar politicas publicas relacionadas, entre outros, a (i) saude publica;
(i) ciéncia, tecnologia e inovacéo; (iii) cadeias de valor inter-regionais sustentaveis,
seguras e resilientes na transicao energética, mobilidade sustentavel e digitalizacao; e (iv)
acao climatica e segurancga alimentar”.

Esta formulagcao “abre a porta” para que se proponha a renegociacdo de questdes nao
incluidas no capitulo de comércio e desenvolvimento sustentavel, como os compromissos
assumidos em compras governamentais, que geravam desconforto no atual brasileiro.

Duas outras questdes levantadas no documento do Mercosul merecem destaque. De um
lado, a proposta de que o0 acordo esteja “equipado com um mecanismo para reequilibrar
as concessbes comerciais negociadas no dmbito do Acordo, caso essas concessoOes
sejam suspensas ou anuladas como resultado da legislacao interna da UE”, o que
expressa as preocupacoes do bloco sul-americano com as medidas unilaterais
recentemente adotadas ou em curso de adog¢édo na Unido Europeia (CBAM e regulagéo
anti-destamatamento).

De outro, a afirmacéao de que “néo deve haver sang¢des (ou mesmo insinuacao de aplicagao
de sangoes) incorporadas ao documento”. Trata-se ai resposta a proposta europeia de que
as Partes negociem, apds a entrada em vigor do acordo, mecanismos que aumentem a
capacidade de enforcement das disciplinas do capitulo de comércio e desenvolvimento
sustentavel, o que — se negociado e adotado — poderia levar controvérsias desse capitulo
ao mecanismo de solugao de controvérsias do acordo.

4. Comércio e desenvolvimento sustentavel na versao final do acordo

Depois da troca de instrumentos pelas Partes, o ambiente politico que cerca a negociacao
do acordo birregional apenas se deteriorou, com 0 aumento das pressdes de entidades
agricolas europeias contra o acordo e contra o préprio Green Deal da Comissao Europeia.

Do lado do Brasil, a edigao de nova politica industrial que pretende fazer das compras
governamentais instrumento prioritario afastam o governo da assungdo de quaisquer
CoOmMpromissos que possam ser percebidos como limitantes do uso do mecanismo.
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Nesse sentido, apesar de declarag¢des de autoridades e negociadores de ambos os blocos
afirmando que as negociagdes avancavam, nao surpreende a constatacao que prevalecia
o ceticismo quanto a possibilidade de que um acordo chegasse, de fato, a ser anunciado.
Foi, portanto, com surpresa que a maioria dos analistas recebeu a noticia da conclusao
das negociacdes durante a reunido de cupula do Mercosul em dezembro de 2024.

Nao é possivel recuperar a evolugéao real das negociagdes no biénio 2023 — 2024, mas seu
resultado tornou-se publico, com a divulgacao, pela Comissao Europeia de todos os textos
que compdem o acordo.

No que se refere especificamente ao tema de comércio e desenvolvimento sustentavel, o
texto do capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel ndo sofreu modificagdes®,
mas os unicos (dois) novos anexos incluidos no acordo tém o tema como foco: um Anexo
ao Capitulo e um curto documento de duas paginas sob o titulo Paris Agreement as an
Essential Element.

- O Anexo ao capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel

O Anexo é um documento de 16 paginas, em que sao reafirmados os compromissos
assumidos no capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do Acordo em relagéo
ao cumprimento das regras domeésticas aplicaveis a temas ambientais e de trabalho e a
consisténcia destas com as obrigagdes assumidas junto a OMC, aos acordos multilaterais
ambientais e aqueles relativos aos padrées trabalhistas (Protocolos da OIT)®.

Mais além da detalhada reafirmagédo dos compromissos do capitulo, o Anexo formula
algumas propostas voltadas para estimular o comércio de bens sustentaveis e a
constituicao de cadeias de valor em setores relevantes para a transicao verde, bem como
para enfrentar os desafios colocados pela adogéo, por uma das Partes, de “medidas de
sustentabilidade que afetam o comércio” (uma clara alusdo as recentes medidas
unilaterais da UE, como a regulagdo antidesmatamento e o CBAM). O enfoque é
essencialmente de cooperagdo, sem nenhuma assungdo de compromissos vinculantes,
mas as iniciativas sugeridas contribuem como um indicativo do que seriam as prioridades
nessas trés areas.

No caso do estimulo ao comércio de bens sustentaveis, o documento propoe a
colaboracdo entre as Partes no sentido de prover maiores oportunidades de acesso a
mercado para bens produzidos de forma sustentavel e de acordo com as leis domésticas
por pequenos proprietarios, cooperativas, povos indigenas e comunidades locais. Além
disso, um ano apds a entrada em vigor do acordo, as Partes definirdo uma lista de produtos
do Mercosul que “contribuem para a conservagdo, a restauragcdo e 0 USO € manejo
sustentavel de florestas e de ecossistemas vulneraveis”. Tais produtos poderdo ser

40 texto do Capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel do acordo anunciado pode ser
encontrado em: https://circabc.europa.eu/ui/group/09242a36-a438-40fd-a7af-
fe32e36¢cbdOe/library/63854154-7f3f-45d6-bfe6-53e330818fd0/details?download=true

5 Averséo divulgada do Anexo pode ser encontrada em:
https://circabc.europa.eu/ui/group/09242a36-a438-40fd-a7af-fe32e36cbd0Oe/library/19d538eb-
d33c-4039-8afa-42dfe7cc66b6/details?download=true
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beneficiados por condigdes favorecidas de acesso ao mercado ou receber incentivos da
Unido Europeia para promover sua producao e exportacao.

A proposta de constituicao de cadeias de valor e mercados inter-regionais em setores
estratégicos especifica os setores prioritarios: mineragao sustentavel; beneficiamento e
transformacgao de minerais criticos para a transigcao energética; fontes de energia “que
desempenham papel crucial na transicdo energética, inclusive gas e energia renovavel”;
cadeias de valor relacionadas a mobilidade sustentavel (baterias de litio-ion, reciclagem
de baterias, producao de veiculos elétricos etc); biocombustiveis sustentaveis (SAF,
etanol e biodiesel, entre outros); hidrogénio e seus derivativos.

Ademais, reconhece-se o direito dos paises do Mercosul de adotar medidas de promogéo
voltadas para o desenvolvimento de industrias estratégicas para a transicao sustentavel,
de forma consistente com as disposi¢cdes do acordo e com as regras da OMC, e propde-se
0 apoio europeu aos paises do Mercosul nessa area, através da “provisao de recursos
financeiros, programas de capacitagao, assisténcia técnica e outras iniciativas conjuntas
para promover cadeias de suprimentos sustentaveis”.

Em relagdo as medidas (unilaterais) de sustentabilidade que afetam o comércio, “as
Partes reconhecem a necessidade de facilitar a implementacao de agbes para apoiar o
cumprimento das medidas (...) da outra Parte (...), a fim de que as exportagdes daquelas
possam se beneficiar plenamente das oportunidades de acesso ao mercado previstas no
Acordo”.

Adicionalmente, “a UE reconhece que o presente acordo e as medidas tomadas para dar
cumprimento aos compromissos nele decorrentes devem ser favoravelmente
considerados, entre outros critérios, na classificagdo de risco dos paises”, o que pode se
revelar importante na aplicagdo da regulacdo europeia antidesmatamento, cujos
impactos potenciais sobre o Brasil sdo consideraveis.

Ha ainda disposicoes relativas a cooperacéao na esfera daverificacao de conformidade dos
produtos exportados pelo Mercosul para a Unido Europeia e sujeitos as medidas
unilaterais de sustentabilidade desta, bem como a operacionalizagcao dos sistemas de
rastreamento e certificagdo que serdao mobilizados pelas empresas em funcao das
obrigacOes associadas as regras de due diligence do bloco.

De modo geral, o Anexo parece acolher, através da reafirmagdo detalhada dos
compromissos vinculantes constantes do capitulo, preocupagdes europeias com o
enforcement destes compromissos — na auséncia do recurso ao mecanismo de solugao
de controvérsias do acordo. As propostas relacionadas a constituicdo de cadeias inter-
regionais de valor em setores relevantes para a transicao energética também respondem
ao interesse europeu de criar condigdes politicas favoraveis ao acesso de seus
investimentos aos setores listados no Brasil e nos demais paises do Mercosul -
especialmente em minerais criticos - ainda que nao haja compromissos vinculantes.

Ao mesmo tempo, o Anexo contempla demandas do Brasil e do Mercosul em relacéao a
exportacao de bens produzidos de forma sustentavel — que podem vir a se beneficiar de
condicbes preferenciais de acesso ao mercado europeu — e ao tema sensivel dos
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impactos, sobre o Brasil principalmente, de medidas unilaterais de sustentabilidade,
como a regulacao antidesmatamento. Aqui tampouco ha obrigagdes vinculantes, mas a
possibilidade do Acordo e das medidas tomadas para dar cumprimento aos
compromissos nele decorrentes serem “favoravelmente considerados, entre outros

critérios, na classificagao de risco dos paises” € um ponto bastante positivo para os
interesses brasileiros.

- 0 Acordo de Paris como elemento essencial

Esse é um curto documento (pouco mais de duas paginas) que, embora faca parte da longa
lista de textos que compdem o acordo, tal como divulgada pela Comisséao Europeia, néo
deixa claro sua relagdo com os demais textos ou sua insergdo em capitulos do Acordo®. A
referéncia a capitulos e partes do acordo sem a identificacdo precisa dos mesmos
(indicados apenas por X, Y, Z, XX, YY e ZZ) dificulta situar o documento em relagcdo aos
demais componentes do acordo. As duvidas suscitadas pelo estado atual do texto
provavelmente sé poderao ser esclarecidas apds a revisao legal do Acordo e publicagéao
de suaversao final.

O documento é composto por dois artigos: um sobre mudancga climatica, o outro sobre
“cumprimento das obrigagdes” do acordo. O primeiro provavelmente sera integrado ao
acordo de comércio, embora nao faga parte do capitulo de Comércio e Desenvolvimento
Sustentavel, enquanto o segundo devera estar vinculado a componente politica do acordo
ou a algum texto “horizontal”, que contemple tanto as obrigacées comerciais quanto os
compromissos politicos.

O artigo sobre mudanca climatica obriga as Partes “a se manter, de boa-fé, como Partes
da UNFCCC e de seu Acordo de Paris”, obrigacao que é considerada explicitamente “um
elemento essencial desse acordo”. O artigo sobre “cumprimento das obrigagcdes”
estabelece que violagdes a obrigacdes descritas como “elementos essenciais” no artigo
anterior (referentes a participagdo na UNFCCC e no seu Acordo de Paris) e em outros
artigos do acordo’, provavelmente de sua componente politica, podem dar origem a
notificagdo e consulta e, no caso de “violagdes sérias e substantivas desses elemento
essenciais”, levar a suspensao, parcial ou total, do Acordo, liberando as Partes da
obrigacao de conformar-se as disposicdes do acordo, parcial ou totalmente, durante o
periodo da suspenséao.

Parece razoavel supor que a inclusédo da participagédo “de boa-fé” das Partes no UNFCCC
e no Acordo de Paris como elemento essencial do Acordo tenha resultado de pressodes
europeias como condigao para aceitar que infragdes as disciplinas do capitulo sobre
Comércio e Desenvolvimento Sustentavel se mantivessem como nédo passiveis de
questionamentos sob o mecanismo de solugado de controvérsias do Acordo, status
garantido no acordo “em principio” de 2019.

8 Aversao divulgada deste documento pode ser encontrada em:
https://circabc.europa.eu/ui/group/09242a36-a438-40fd-a7af-fe32e36¢cbd0Oe/library/e93f0789-
4255-427e-8f45-f9d5cce09ed7/details?download=true

7 Artigo relativo ao respeito aos principios democraticos, direitos humanos e liberdades
fundamentais, bem como o artigo sobre armas de destruigdo de massa, em seu segundo paragrafo.
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Vale lembrar que, no documento adicional relativo ao capitulo de Comércio e
Desenvolvimento Sustentavel apresentado em 2023, a Comissao Europeia propunha que,
um ano apos a entrada em vigor do Acordo, as Partes negociassem mecanismos para
aumentar o grau de enforcement das disciplinas do capitulo, o que colocaria em debate a
possibilidade de recurso ao mecanismo de solugéao de controvérsias do Acordo — algo que
os negociadores brasileiros rejeitaram imediatamente.

5. Consideragoes finais

O tratamento do tema das relagoes entre comércio e desenvolvimento sustentavel foi um
dos principais focos da negociacdo do acordo Mercosul —Unido Europeia em sua fase final
(2023 -2024), “empurrado” pelas preocupagdes europeias com a (baixa) efetividade dos
compromissos assumidos no capitulo sobre o tema na versdo do acordo de 2019. O
“instrumento adicional” de margo de 2023 explicita tais preocupagodes, mas seu conteudo
encontrou forte resisténcia entre negociadores brasileiros.

Ainda assim, foi a iniciativa de apresentacao do “instrumento adicional” o que reabriu as
negociacoes birregionais e ofereceu ao governo brasileiro a oportunidade para avangar
suas proprias propostas de revisdo de compromissos especificos assumidos no “acordo
em principio”.

Em relacdo ao que fora definido no “acordo em principio” para o tema de comércio e
desenvolvimento sustentavel, a versao final do acordo nada alterou nas disposi¢cdes do
capitulo tematico. Este se manteve intacto, consolidando a decisdo de ndo submeter o
eventual descumprimento dos compromissos ai assumidos ao mecanismo de solucao de
controvérsias do acordo - excluindo, portanto, a hipétese de adocdo de sangodes
comerciais como resultado de decisdes produzidas por aguele mecanismo.

Era essa possibilidade que os negociadores brasileiros vislumbraram no texto do box
incluido no final do “instrumento adicional”. Deste instrumento, preservou-se, através do
Anexo ao Capitulo incluido na versao final, a reafirmacao das disciplinas e o detalhamento
dos compromissos assumidos, mas nédo a definicdo de metas quantitativas de reducéo do
desmatamento e a adogdo da data em que o “acordo em principio” foi anunciado (28 de
junho de 2019) como referéncia para o nivel de ambigcao das Contribuicdes Nacionalmente
Determinadas da Partes.

Manter inalterado o capitulo do acordo significou também a permanéncia do artigo relativo
ao principio de precaucéo e do compromisso de implementagéo efetiva do UNFCCC e do
Acordo de Paris, ambos os temas “empurrados” pelos europeus.

Os dois documentos incluidos na verséo final do acordo tém status e caracteristicas muito
diferentes. O Anexo reafirma detalhadamente os compromissos assumidos no capitulo,
mas abre trés eixos de cooperagdo, relacionados ao apoio a exportagdo de bens
sustentaveis, a formacao de cadeias de valor em setores relevantes para a transicéo
energética e ao enfrentamento dos desafios colocados pela adogao, por uma das Partes,
de “medidas de sustentabilidade que afetam o comércio” (uma clara alusdo as recentes
medidas unilaterais da UE, como a regulagéo antidesmatamento e o CBAM).
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Os dois primeiros eixos respondem ao interesse brasileiro em aproveitar oportunidades de
exportacgao para produtos da floresta e de investimentos externos em setores relevantes
para a transicdo energética®. O terceiro responde a preocupagdes brasileiras com os
impactos sobre as exportagdes brasileiras de medidas unilaterais europeias que recorrem
a instrumentos comerciais para alcancar objetivos climaticos: o que consta do Anexo em
relacdo a esse tema ndo compromete juridicamente os europeus, mas abre espaco para
um tratamento diferenciado as exportacdes brasileiras, caso as disposi¢cdes do capitulo
sejam adequadamente cumpridas pelo pais.

O segundo documento tem, na versao publicada, um grau de imprecisao que dificulta
localiza-lo no marco do acordo como um todo, bem como entender a que partes do acordo
ele se refere. Ainda assim, para o que aqui nos interessa, dele consta um artigo sobre
mudanca climatica, que provavelmente sera integrado ao acordo de comércio, embora
nao faca parte do capitulo de Comércio e Desenvolvimento Sustentavel. Esse artigo obriga
as Partes “a se manter, de boa-fé, como Partes da UNFCCC e de seu Acordo de Paris”,
obrigacao que é considerada explicitamente “um elemento essencial desse acordo”.

O segundo artigo do documento, sobre “cumprimento das obrigagdes”, estabelece que
violagdes sérias e substantivas dos “esses elementos essenciais” do acordo podem levar,
em ultima instancia, a suspensao, parcial ou total, do Acordo. Como ja observado, é
provavel que a inclusao da participagcao “de boa fé” das Partes no UNFCCC e no Acordo de
Paris como elemento essencial do Acordo tenha resultado de pressodes europeias para, em
contrapartida, aceitar que infragbes as disciplinas do capitulo sobre Comércio e
Desenvolvimento Sustentavel se mantivessem como nao passiveis de questionamentos
sob 0 mecanismo de solugcao de controvérsias do Acordo, status ja garantido no acordo
“em principio” de 2019.

8 A constituicédo de cadeias de valor sustentaveis também vai ao encontro de interesses europeus,
especialmente quanto a acesso a oferta brasileira de minerais criticos. Recentemente a Uniao
Europeia assinou com paises em desenvolvimento, entre eles o Chile, memorandos de
entendimento voltados para a promogao de cooperacgao e atividades econdémicas nesse setor.

14

Comércio e Desenvolvimento Sustentavel no Acordo Mercosul-UE



