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SOBRE O CINDES

A percepcdo de que havia uma lacuna no debate publico no Brasil sobre as relagdes entre o
desenvolvimento econémico e integragdo econdmica internacional foi a motivacdao que nos levou a
fundar o Centro de Estudos em Integracdo e Desenvolvimento (CINDES), em marco de 2006. O
CINDES completa agora 20 anos atuando como um think tank independente, com sede no Rio de
Janeiro.

Desde sua criagdao, o CINDES tem se consolidado como um centro de estudos orientado para politicas
publicas, focado na avaliagdo da politica econdmica externa brasileira, suas posi¢cdes e interesses em
diferentes féruns de negociacdo, a evolucdo do cendrio global, a integracdo regional, a agenda de
comércio e desenvolvimento sustentavel, e seus impactos na economia e nas politicas do pais.

Nossas iniciativas sdao pautadas pela crenca de que o engajamento internacional do Brasil deve ser
guiado pelos seguintes valores fundamentais:

¢ Promogdo de um ambiente econémico e politico internacional aberto, compativel com o
desenvolvimento sustentavel.

e Apoio ao crescente envolvimento do Brasil em questdes de governanga global e iniciativas de
cooperacdo internacional para a producdo de bens publicos globais e a consolidagdo de uma ordem
mundial multipolar.

¢ Apoio ao exercicio de uma lideranca responsavel do Brasil na América Latina por meio da
promocdo de uma agenda econdmica ampliada (comércio, investimentos, infraestrutura e mudangas
climaticas); e

¢ Defesa dos direitos humanos e dos valores da democracia liberal.

Ao longo de seus 20 anos de existéncia, o CINDES se posicionou como um think tank orientado para
politicas publicas, com uma agenda temdtica focada principalmente em:

e Caracteristicas, tendéncias e economia politica do comércio exterior e das politicas industriais e
de investimento estrangeiro direto.

¢ Aevolugdo da governanga econdmica multilateral, suas instituicdes e mecanismos (como a OMC,
COPs e 0 G20) e os acordos comerciais preferenciais de comércio (Mercosul e sua agenda interna e
externa).

¢ A agenda internacional de comércio e mudancas climaticas e suas implicagdes para as politicas
publicas brasileiras e a competitividade das exporta¢des do pais.

Desenvolvemos nossos projetos em cooperacdao com uma rede de especialistas no Brasil e no
exterior, que participam de diferentes atividades do nosso programa de trabalho (preparacdo de
artigos, participacdo em seminarios etc).
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APRESENTACAO

Sandra Poldnia Rios e Pedro da Motta Veiga

No ano em que o CINDES foi criado, o Brasil atravessava um periodo em que emergia como uma
economia de renda média em rdpida ascensao, impulsionada pela alta dos pregos das commodities,
em um contexto internacional de crescimento sustentado da renda e do comércio. Aquele ano
marcou o auge da expansdo da economia mundial, antes da Grande Depressdo de 2007-2008. O
Brasil de entdo buscava ampliar seu espaco de influéncia nos féruns de governanca global.

A globalizagédo e a ordem global sob ataque

Ao longo dos primeiros 15 anos desse século, a globalizagdo econdémica evoluiu intensamente,
beneficiando-se da difusdo do modelo das cadeias internacionais de valor e do crescimento do
mercado global de bens e servigos. O ingresso da China na OMC e a abertura dos mercados asiaticos
e dos paises da Europa Oriental na virada do século favoreceram esse ambiente positivo. Nesse
cenadrio, a confianga nas negociagdes e nas regras como mecanismos de coordenac¢do de interesses e
visdes permitiu inclusive que novos temas, como a mudancga climatica - e, mais amplamente, o
desenvolvimento sustentdvel - ganhassem tragdo na agenda global.

Apesar do cendrio positivo em termos de crescimento econdmico e de comércio mundial, naquele
periodo ja se observava uma tendéncia de questionamento da globalizacdo. Essa tendéncia, que ja se
manifestava politicamente em episddios especificos desde o final dos anos 90, se fortalece e acelera-
se a partir de meados da segunda década do século, quando as reacdes a globalizacdo econémica
convergem com o acirramento da competicdo geopolitica entre os EUA e a China.

Até essa convergéncia, a crise da globalizacdo e a competicdo geopolitica eram, no entanto,
processos distintos. Ademais, a crise da globalizacdo, antes da emergéncia da competicdo
geopolitica, era essencialmente um fenémeno politico originado nos paises desenvolvidos,
preocupados com a competicdo proveniente dos paises em desenvolvimento.

Mas ja ai a pergunta - titulo do livro de Dani Rodrik, de 1997 - Has globalization gone too far? -
ecoava nhas intensas manifestacGes que marcaram a Conferéncia Ministerial de Seattle, em 1999, e,
no mesmo ano, no fracasso das negociacdes para o estabelecimento de um acordo multilateral de
investimentos na OCDE. Naquele periodo, os esforgos para limitar a continua ampliagdo da agenda
comercial para temas ndo diretamente comerciais enfrentavam resisténcia em governos e na
sociedade civil dos paises desenvolvidos. A dinamica de negociacdo de acordos comerciais
preferenciais também ja ndo reproduzia o que se observou nos anos 90 do século XX e a Rodada
Doha da OMC, langada em 2001, completava cinco anos as voltas com fortes dificuldades para
avangar.

Ainda assim, talvez por forca da inércia das tendéncias econGmicas que se expandiram nos 90,
especialmente a expansdo das cadeias internacionais de valor, a visdo otimista acerca da
globalizacdo dominava amplamente a discussdo sobre o comércio internacional e as politicas
comerciais nacionais. Esta visdo permaneceu dominante apesar da crise financeira de 2008. Afinal, a
reacdo do G20 a crise evitou respostas protecionistas por parte das principais economias
desenvolvidas e em desenvolvimento.

A dindamica de expansdo das cadeias internacionais de valor perde forga a partir de 2012. Num
primeiro momento, desastres naturais na Asia (tsunami no Jap3o, enchentes na Maldsia) provocaram
sérios danos as cadeias de valor de diferentes setores e levaram aos primeiros questionamentos do
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modelo das cadeias em nome da resiliéncia. Também é provdvel que, em alguns setores, a
exploracdo do potencial de fragmentacdo internacional da producdo tenha atingido seu limite.

Do lado da governanga da globalizagdo, a conclusdo de acordos preferenciais de comércio mais
profundos tornou-se ainda mais rara, ao passo que as negociacdes multilaterais consolidavam uma
situacdo de impasse a partir do fracasso dos esforgos para chegar a um acordo em 2008.

Foi preciso esperar o inicio do primeiro governo Trump para que a competicdo geopolitica
comecasse a influenciar os destinos da globalizacdo. J& no governo anterior, sob Obama, os EUA
sinalizaram o aumento da prioridade da rivalidade com a China ao defenderem que a politica externa
do pais operasse como um "pivd para a Asia".

Com Trump 1, a politica dos EUA escala através da imposicdo de tarifas proibitivas no comércio
bilateral EUA-China e de diversas medidas visando a limitar investimentos chineses nos EUA e a
desacoplar (decouple) as conexdes entre empresas chinesas e norte-americanas em setores
considerados estratégicos. Mais além das relagdes bilaterais entre EUA e China e de sua competicao
geopolitica, a pandemia de 2020 reforca as preocupacBes com a resiliéncia e consolida o
guestionamento, entre governos e empresas, do proprio modelo de negdcios representado pelas
cadeias internacionais de valor.

A convergéncia dessas preocupacoes e tensdes leva a formulagdo de hipoteses acerca da evolugdo
futura das cadeias de valor - reshoring? nearshoring? - e, de forma mais consistente, eleva ao
primeiro plano das politicas nacionais a agenda de seguranca em suas diversas dimensodes:
econdmica, alimentar, energética.

Temas globais cujo tratamento requer visdes convergentes e disposi¢do para cooperar comegam a
perder peso diante das agendas nacionais ditadas por preocupacdes de seguranca. E o caso da
agenda climatica, que, nos termos de Eduardo Viola, "ndo desaparece, mas é reconfigurada: torna-se
uma dimensdo da competi¢cdo, ndo um campo de cooperagao".

Sob Biden, a prioridade a competicdo com a China se fortalece e se desdobra em politicas industriais
voltadas as tecnologias do futuro e a agenda das industrias verdes. Esboca-se, também, sob o
impacto da agressdo russa a Ucrania, a perspectiva de um modelo de organiza¢do global opondo
nacOes democraticas a autocracias.

No entanto, Trump 2 e sua politica externa desmontam esse embrido de principio de ordenamento
das relagdes internacionais, ao "distribuir" tarifas a todos (ou quase todos) seus parceiros bilaterais,
aproximar os EUA da Rdussia, atacar os aliados europeus e promover algo como uma Doutrina
Monroe 2.0 na América Latina. A competicdo geopolitica com a China permanece como prioridade,
mas os gestos do governo dos EUA sdo, nesse aspecto, "moderados" pelo poder de retaliacdo da
China em temas criticos.

Se até o inicio de Trump 2 a governanca global parecia se reorganizar em torno da competicdo entre
EUA e China e, potencialmente, da oposicao entre democracias e autocracias, um ano depois, o novo
governo dos EUA embaralhou de tal modo as cartas que é dificil perceber para que modelo se estaria
avangando.

Muitos analistas anteveem um modelo baseado no poder de coer¢do econémico e militar das
grandes poténcias - que nesse caso incluiria a Russia - levando a divisdo do mundo (ou de boa parte
dele) em trés esferas de influéncia.

Até o inicio de 2026, a contribuicdo de Trump 2 ao ja complexo cendrio vigente no momento de sua
posse, em 2025, é um crescimento significativo do grau de incerteza, afetando as relagdes
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internacionais - econGmicas e politicas - e acelerando o distanciamento dos EUA em relagdo ao
sistema de regras e aliancas internacionais estabelecido depois da Segunda Grande Guerra.

Esse impacto vem se somar as implicagbes da competicdo geopolitica e das incertezas que se
explicitaram na época da pandemia, conformando um ambiente internacional propenso ao que se
tem chamado de weaponization dos instrumentos de politica externa pelos maiores paises.

E o Brasil nisso tudo?

Desde 2005, o Brasil manteve intactos os principios e os instrumentos de sua politica econdmica
externa, pautados pelo nacional-desenvolvimentismo. O Brasil passou ao largo do ciclo de expansao
das cadeias internacionais de valor, em parte por conta de sua crescente especializagdo em
commodlities agricolas e minerais, em parte em fung¢do dos elevados niveis de protecdo concedidos
ao seu setor industrial.

O breve intervalo do governo Bolsonaro, embora tenha viabilizado a conclusdo das longas
negociacdes do Mercosul com a Unido Europeia, ndo foi capaz de esbogar uma doutrina alternativa
de politica econdmica externa, perdendo-se em elucubragdes de dificil leitura e em alinhamentos
ideologicos.

Isso dito, ja antes de Trump 2 estava claro que o mundo que Lula 3 enfrentaria ndo seria - nem de
longe - o de vinte anos atras: a eficiéncia econdmica cedeu lugar a geopolitica, as cadeias
internacionais de valor se adaptam a essa nova realidade e o mundo é crescentemente moldado
pelas relagbes de poder em lugar de sistemas baseados em regras. Ademais, a crise do
multilateralismo e o esgotamento do "ciclo de integracdo" na América do Sul esvaziaram as duas
instancias privilegiadas pela diplomacia econémica brasileira em sua busca de protagonismo, ao
tempo em que a participagao do Brasil nos BRICS se tornaria mais sensivel politicamente, em func¢do

do acirramento da competicdo estratégica entre EUA e China.

Se a politica econdmica externa do nacional-desenvolvimentismo ja perdera muito de sua
funcionalidade com o esgotamento do modelo de substituicdo de importa¢des e com a longa crise da
indUstria brasileira, agora seria a vez de o quadro internacional questionar suas condi¢bes de
funcionamento e sua eficacia.

A necessidade de atualiza¢do da agenda

Frequentemente, os debates sobre o Brasil no novo contexto global clamam por uma "atualizagdo"
da politica comercial brasileira para enfrentar esse mundo, dominado por prioridades de geopolitica
e geoeconomia. Mas para um pais que ndo adaptou suas politicas comerciais ao mundo da
globalizacdo e da consolidacdo das cadeias globais de valor, que mudangas de politica seriam
adequadas a esse novo ambiente?

Para celebrar os 20 anos de existéncia do CINDES e promover o debate sobre os velhos e novos
desafios do Brasil e sua integracdo internacional, convidamos nossos conselheiros, pesquisadores
associados e especialistas que contribuiram para nossos projetos ao longo desse periodo a escrever
pequenos artigos sobre temas de sua livre escolha, mas vinculados a agenda de trabalho do CINDES.
Com muita satisfacdo, recebemos 22 contribui¢cbes que refletem a extensdo da agenda temdtica
abrangida pela instituicao e a pluralidade de visdes que acolhemos.

Roberto Iglesias, que conosco fundou o CINDES, esteve dedicado a outros temas relevantes, como o
controle do consumo de tabaco e de outros produtos prejudiciais a salde, atuando em organizagdes



A integragdo do Brasil ao mundo no século XXI: velhos e novos desafios

internacionais ao longo de boa parte dos ultimos anos. Ainda assim, contribuiu para este e-book com
um artigo sobre investimentos diretos de empresas brasileiras no exterior.

No elenco de autores, uma auséncia se faz notar: José Tavares de Araujo Jr., que com grande
entusiasmo se juntou a nds na empreitada de fundar o CINDES, faleceu em 2023. No nosso site,
www.cindesbrasil.org, é possivel encontrar uma amostra de seus inumeros artigos e trabalhos em

defesa da concorréncia e do desenvolvimento econémico do Brasil.
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INTRODUCAO

Sandra Poldnia Rios e Pedro da Motta Veiga

Este e-book é composto por cinco se¢des, que perpassam os diferentes temas que povoaram a
agenda de trabalho do CINDES nos ultimos 20 anos.

A primeira secdo reune dois artigos que analisam as mudangas no contexto global e as perspectivas
para os regimes climatico e de comércio em um cendrio de grandes transformacgdes geopoliticas.
Eduardo Viola analisa como o regime climatico forjado na era da pds-Guerra Fria vem sendo corroido
pelas transformac¢des observadas na ordem global. De um contexto marcado pela interdependéncia
econdmica e pelo globalismo, passamos a uma era dominada por preocupag¢des com seguranca e
nacionalismo. Essas transformacoes alteram os pesos da balanca do regime climético, da énfase na
mitigacdo para maior énfase na adaptagdo as mudangas climaticas.

As mudancas de contexto também afetam as relacdes entre sustentabilidade, desenvolvimento
tecnoldgico e geopolitica, tornando o ambiente do comércio internacional no qual o Brasil opera
cada vez mais complexo. Rodrigo Cezar e Michelle Martins discutem como as novas exigéncias
europeias de certificacdo e rastreabilidade ambiental afetam as exporta¢des brasileiras de produtos
agropecudrios, uma vez que dependem de tecnologias que ndo estdo disponiveis no Brasil e que sdo
alvo de consideracgGes geopoliticas por parte dos paises que as detém.

As relagdes entre comércio e desenvolvimento sustentavel estiveram presentes na agenda de
trabalho do CINDES desde a sua fundacdo e sdo o tema da segunda sec¢do. A atencdo dedicada a este
tema variou ao longo desses vinte anos, mas tem ocupado um espa¢o cada vez mais central na
discussdo sobre comércio no mundo e no Brasil.

Nessa secdo, Alan Fairlie e Ariana Figueroa descrevem a evolugdo dos vinculos entre o
desenvolvimento sustentavel e o comércio internacional, mostrando como as medidas relacionadas
a agenda ambiental e climatica foram se tornando cada vez mais exigentes, condicionando os fluxos
comerciais. Este periodo assistiu a transicdo de um contexto marcado pela prevaléncia de politicas
de liberalizacdo comercial, em que os objetivos ambientais se submetiam ao regime de comércio
internacional, para outro em que a sustentabilidade desempenha papel relevante em um sistema
cada vez mais regulado. Os autores discutem como essa evolugdo impacta os paises latino-
americanos, identificando as ameacgas e oportunidades para a regido decorrentes da mudanca de
contexto.

Mauricio Moreira discute como, em um contexto em que as maiores economias do mundo vém
adotando medidas de mitigagdo das emissGes de gases de efeito estufa, com implicagdes
importantes para o comércio, os governos da América Latina e do Caribe (ALC) devem reagir para
equilibrar seus objetivos comerciais e ambientais. O autor insere essa discussdo no ambito das
relagdes entre o Mercosul e a Unido Europeia e propde uma agenda de iniciativas para que a ALC
enfrente tais desafios.

Marcelo Dolabella e Mario Saeteros tratam especificamente da proliferagdo de Normas Voluntarias
de Sustentabilidade (NVS) nas ultimas décadas e de como estas tém afetado o comércio de produtos
agricolas no mundo e no Brasil. Diante das evidéncias de que a introducdo de NVS esta
predominantemente associada a efeitos positivos no comércio agricola dos paises em
desenvolvimento, os autores apresentam recomendacOes de politicas que podem contribuir para
ampliar os ganhos comerciais dessas medidas, enquanto promovem o desenvolvimento sustentavel.
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Catherine Rebougcas Mota centra sua andlise na competicdo pela captura dos beneficios da
descarbonizacdao da economia em um contexto global em que o multilateralismo e a cooperagao
perdem espaco. Esta competicdo estimula a adoc¢do de politicas industriais verdes nas principais
economias do mundo com o objetivo de fomentar o desenvolvimento de tecnologias e indUstrias
verdes. No Brasil, a autora discute como a combinacdo de politicas para apoiar a eletrificacdo, o
hidrogénio verde e os biocombustiveis pode revelar intengdes geoecondmicas, mobilizadas como
instrumentos de reducgdo de vulnerabilidades econGmicas, energéticas e tecnoldgicas diante das
dindmicas externas.

A terceira secdo é dedicada ao processo de inser¢do internacional da economia brasileira. Edmar
Bacha revisita a histéria da politica de valorizagdo do café no Brasil e argumenta que a estratégia de
explorar o poder de monopdlio no comércio internacional estd fadada ao insucesso, uma vez que
este poder tende a se diluir ao longo do tempo, restando apenas as distor¢des na economia
doméstica causadas pelo seu exercicio. Um dos pregos que o Brasil paga até hoje é a introversdo de
sua industria, que permaneceu pouco competitiva como resultado das politicas de substituicdo de
importagdes adotadas na esteira dos esforgos para manter a politica de valorizagdo do café.

José Guilherme Reis parte da constatacdo de que o Brasil ndo tem sido um participante notavel no
comércio das cadeias globais de valor (GVCs), apesar de contar com um amplo e sofisticado setor
industrial, para discutir os determinantes da baixa inser¢do do pais nessas cadeias. O autor conclui
gue os niveis muito elevados de protecdo e os demais custos de producdo e de comércio (distancia
dos centros globais de manufatura, custos de logistica e infraestrutura etc.) enfrentados pelas
empresas industriais no Brasil atuam como limitagdes severas para que elas se envolvam no
comércio de cadeias globais de valor, apesar de o pais sediar uma gama sofisticada de empresas
industriais, incluindo as multinacionais mais importantes do mundo.

Analisando especificamente a insercdo internacional da industria brasileira, Renato da Fonseca
mostra que, desde a criagdo do CINDES, as importa¢des de produtos industriais, inclusive de
insumos, cresceram quase ininterruptamente. Mas isso ndo se traduziu em aumento da extroversao
do setor industrial brasileiro, que continuou focado no mercado interno. O aumento da penetragdo
de importag¢des no setor industrial parece ter ocorrido mais pela trajetéria da taxa de cdmbio ou
pelas necessidades tecnoldgicas das empresas do que por um movimento de liberalizacdo comercial.
Como resultado, o aumento das importagdes ndo promove a competitividade e, consequentemente,
o crescimento das exportagdes brasileiras.

Lia Valls Pereira discute os dilemas que as mudangas no contexto internacional, em particular as
tensGes entre os Estados Unidos e a China e a crise do multilateralismo, impem as relacdes do Brasil
com seus principais parceiros comerciais. A autora chama a atencdo para o fato de que, nesse novo
ambiente, o espacgo do Brasil para a manutencdo da estratégia de "neutralidade pragmatica" diminui,
aumentando a importadncia do desenvolvimento de novos mecanismos de cooperagao

Roberto Iglesias revista os trabalhos desenvolvidos por pesquisadores associados ao CINDES,
voltados a discussdo dos determinantes dos movimentos de investimentos diretos no exterior das
empresas brasileiras no inicio do século XXI. Apds apresentarem forte expansdo na primeira década
do século, os fluxos de IDE de empresas brasileiras foram fortemente afetados na década seguinte,
inclusive pelos impactos da Operacdo Lava Jato. Iglesias mostra que estes fluxos voltaram a crescer
no periodo recente, com um numero maior de empresas participando desse movimento. A
recuperacdo dos fluxos de IDE parece atender as necessidades de crescimento das empresas
brasileiras. O autor argumenta que as politicas publicas voltadas ao estimulo a esses movimentos
devem estar mais focadas na remocdo de obstaculos regulatérios e de distor¢des no tratamento
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tributario das operagbes no exterior do que na concessao de estimulos financeiros e crediticios que
impliguem subsidios.

Nos primeiros anos de existéncia do CINDES, a integragdo regional e, em particular, o Mercosul
ocuparam lugar central na agenda de trabalho da instituicdo. A quarta secdo deste ebook é dedicada
a este tema.

Apesar dos dilemas que ja se tornavam evidentes no processo de implementagdo dos compromissos
negociados no seu tratado fundacional, naquele periodo, o bloco renegociava os acordos bilaterais ja
existentes entre seus membros e os socios da Associagdo Latino-americana de Integragdo (Aladi), em
busca de ampliar a rede de acordos regionais de livre-comércio.

A suspensdo das negociacdes da ALCA (Area de Livre-Comércio das Américas) e a paralisagdo das
negociagdes para um acordo de livre comércio entre o Mercosul e a Unido Europeia deslocaram as
atencdes para os esforcos de integracdo sul-americana, ou mesmo latino-americana. Neste periodo,
houve intensa cooperagdo entre o CINDES e outros centros de pesquisa e think tanks da regido para
o debate sobre modelos de integragdo regional e o futuro do Mercosul. Esta cooperacédo se reflete
no engajamento e nas contribuicdes de especialistas argentinos, paraguaios e uruguaios para este e-
book.

O segundo mandato de Trump, com inicio em 2025, agudiza a onda de unilateralismo que ja vinha se
manifestando na ultima década, corroendo a ordem multilateral baseada em regras e no principio da
nacdo mais favorecida (NMF) - seu principal pilar. Marcel Vaillant e Sebastian Villano chamam a
atencdo para o fato de que a ideia de uma ordem de cooperagao comercial internacional sem os
Estados Unidos vem ganhando for¢ca ndo apenas nos meios académicos, mas também entre os
governos, resultando em algumas iniciativas concretas. A partir da revisdo do acervo de acordos sub-
regionais sob o guarda-chuva da Aladi, os autores propdem voltar ao inicio e promover uma area de
livre comércio na regido, resgatando e reforcando a cldusula de NFM. Este seria um primeiro passo
rumo a uma integragdo regional mais profunda, que poderia representar uma resposta oportuna aos
desafios decorrentes da mudanca do contexto internacional.

A emergéncia da China como parceiro comercial crescentemente relevante para as duas maiores
economias do Mercosul, em um momento em que o bloco completava 10 anos e o comércio
intrabloco ja enfrentava perda de dinamismo, produziu mudangas importantes na composicdo
geografica e setorial do comércio exterior do bloco. As transformagdes micro e macroeconémicas
produzidas pelo "fendmeno China" atuaram como uma forc¢a centrifuga, contribuindo para alterar os
equilibrios politicos, econdmicos e regionais, com impactos nas prioridades de politicas publicas,
como apontam Gustavo Svarzman e Ricardo Rozemberg em seu artigo. A partir da constatacao de
que a baixa interdependéncia econ6mica e social entre os paises do bloco p&e limites ao afecto
societatis entre as partes para avan¢ar em uma agenda de integracao exigente do ponto de vista das
politicas publicas, os autores propdem uma agenda tematica para o bloco, baseada em interesses
reais, que permita ampliar o espago econOmico dos paises-membros, sem que a baixa
interdependéncia atual seja um empecilho ao seu avanco.

A preferéncia de Donald Trump pelo bilateralismo como ambito de negociacdo comercial impde
novos desafios ao Mercosul. O tratamento radicalmente distinto recebido do governo dos Estados
Unidos pelos dois sdcios maiores do bloco durante a imposicdo do tarifaco e o posterior anuncio de
um acordo bilateral daquele pais com a Argentina acrescentam novas tensdes a ja tensionada
agenda interna do bloco. Ricardo Carciofi discute em que medida o bloco estd preparado para
enfrentar essas tensdes e sugere que, apesar das divergéncias de orientacdo estratégica e politica
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que tém dominado as relagdes entre a Argentina e o Brasil, hd condi¢des de ampliar o espago
econdmico do Mercosul nessa conjuntura internacional conturbada.

Fernando Masi retoma a histéria do Mercosul, seus dilemas e desafios, com um olhar desde o
Paraguai, pais que, sem saida para o mar, apostou na integracdo comercial com os vizinhos como o
caminho para promover seu desenvolvimento econdmico e aumentar sua inser¢do internacional. Ao
contrario do que ocorreu com os demais sécios do bloco, o Paraguai viu aumentar, ao longo das
ultimas décadas, a participacdo do Mercosul como destino de suas exportacdes. Tendéncia
semelhante se observa na atracdo de investimentos diretos para o pais, sendo os sécios paraguaios
do Mercosul a principal fonte de novos fluxos de investimento nos ultimos anos.

Nos vinte anos de existéncia do CINDES, o ambiente em que se desenvolveram as politicas
industriais e comerciais no Brasil esteve dominado pela preferéncia pelo "autonomismo" e pelo
nacional desenvolvimentismo. Essas preferéncias sdo reveladas na preservacdo de barreiras as
importagdes elevadas para quaisquer padrdes internacionais e na adog¢do de instrumentos de
politica industrial apoiados em requisitos de contetudo local e na discriminacdo contra produtos
importados no acesso a incentivos fiscais e crediticios. Ao longo desse periodo, o CINDES procurou
chamar a atencdo para os efeitos deletérios que essas escolhas de politica tém sobre a produtividade
e, portanto, sobre as possibilidades de crescimento econdmico e de bem-estar social no pais. A
quinta e ultima sec¢do deste ebook reline artigos que analisam essas politicas e seus efeitos sobre a
economia brasileira.

Fernando Veloso faz uma resenha da bibliografia dedicada a analise dos impactos econémicos
negativos de politicas protecionistas adotadas no Brasil nas ultimas décadas e conclui que ha muitas
evidéncias de que uma abertura comercial poderia gerar ganhos de produtividade e aumentar a
renda real no pais. Evidéncias nesse sentido sdo apresentadas no artigo de José Guilherme Reis, que
recupera algumas simulacdes dos impactos de diferentes estratégias de liberalizacdo do comércio
sobre o PIB, as exportac¢des e as importagdes, e o nivel de pobreza na economia brasileira, tomando
por base as realizadas no ambito de um estudo do Banco Mundial de fins da década passada.

A transformacgdo do agronegdcio no Brasil e o papel da politica comercial em sua extroversao a partir
do final da década de 1990 sdo ressaltados no artigo de Pedro Camargo Neto. O autor discute como
o desmonte do arsenal de barreiras as importacdes e de regulacdes que limitavam a competi¢do no
setor durante o governo Collor contribuiu para o deslanchar da competitividade e das exporta¢des
brasileiras do agro nas décadas seguintes.

Em diversos estudos ao longo dos ultimos vinte anos, o CINDES chamou a atengdo para o
singularismo na politica comercial brasileira. O Brasil mantém um elevado grau de protecdo a
indUstria doméstica. Essa protecdo é conferida tanto por tarifas de importacdo, cuja média das
aliquotas aplicadas a produtos industriais estd entre as mais elevadas do mundo, quanto por

medidas ndo-tarifarias que discriminam produtos importados.

Como afirma Honorio Kume em seu artigo, desde 1995, o Brasil ndo registrou avancos significativos
no processo de liberalizacdo das importacGes. No entanto, ainda ha aqueles que contestam a ideia
de que as tarifas brasileiras sejam excessivamente altas, sustentando-se no conceito de tarifa
efetivamente paga. Como o governo oferece reduc¢des ou isencdes tarifarias por meio de diversos
instrumentos de politica comercial, o imposto efetivamente pago é inferior ao refletido na protecéo
nominal. Hondrio Kume discute qual medida reflete melhor a prote¢do nominal no Brasil: a tarifa
estabelecida em lei (nominal) ou a efetivamente recolhida, e conclui que o conceito relevante para a
anadlise dos impactos econdmicos da protegado tarifaria é o da tarifa nominal.
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Leane Naidin e Lucas Spadano analisam, em seus artigos, o uso de instrumentos de defesa
comercial, em particular, as medidas antidumping. Leane Naidin apresenta uma analise estilizada da
evolugdo da pratica brasileira na politica antidumping ao longo dos ultimos 20 anos e a compara com
indicadores de outros paises relevantes no comércio mundial. A autora sugere que ha uma
convergéncia entre o recurso a protecdo antidumping e a orientacdo geral da politica comercial do
pais. Lucas Spadano examina a evolugdo institucional, normativa e procedimental do sistema
brasileiro de defesa comercial nas uUltimas duas décadas. O autor conclui chamando a atengdo para o
fato de que o periodo recente, a partir de 2022, tem sido marcado por uma nova intensificacdo da
demanda e por desafios renovados quanto ao equilibrio institucional do sistema.

Por fim, José Augusto Fernandes revisita alguns estudos de José Tavares de Araujo Jr. e discute os
efeitos deletérios que o Processo Produtivo Basico (PPB) - um instrumento central da politica
industrial brasileira - tem sobre a competitividade, concorréncia e inovag¢do da industria brasileira. O
autor chama a atencdo para o fato de que os requisitos do PPB podem ser particularmente
restritivos para a industria de tecnologia da informagdo e comunicagdo (TICs), um setor importante
para a difusdo tecnoldgica no setor produtivo, o que dificulta a consolidagdo de uma industria
efetivamente competitiva no Brasil.
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SECAO |
AS MUDANCAS NO CONTEXTO GLOBAL
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A politica climatica internacional (1992-2026): do globalismo cooperativo
a fragmentacgao geopolitica numa Terra acima de 1,5°C
Eduardo Viola

1. Introdugao

A politica climatica internacional ndo é um subsistema técnico que progride linearmente conforme se
acumulam evidéncias cientificas e inovagbes tecnoldgicas. Ela é um produto histdrico do sistema
internacional: depende da distribuicdo de poder, do grau de confianca entre as grandes poténcias,
do peso relativo de economia e geopolitica, da densidade institucional e do ambiente normativo que
define o que é "legitimo" em termos de cooperac¢do. O regime climatico — entendido aqui como o
conjunto de principios, instituicdes, conferéncias, mecanismos de financiamento e compromissos de
mitigacdo e adaptagdo no ambito da UNFCCC (Convengdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre a
Mudanca do Clima) — nasceu e cresceu huma conjuntura rara: a era da pés-Guerra Fria (1990-2021),
na qual a interdependéncia econémica global expandiu-se com intensidade inédita e a geopolitica
cldssica (conflitos de grandes poténcias, corridas armamentistas e disputas territoriais de alta
intensidade) permaneceu relativamente contida.

O argumento central é simples e duro: o regime climatico se tornou possivel porque o sistema
internacional permitiu. E, 3 medida que o sistema internacional se transforma — com revalorizacdo
da soberania dura, securitizagdo da energia, retorno da guerra na Europa, polarizagdo EUA-China,
crise das organizagGes internacionais, avanco de forgas iliberais e autoritarias e aceleracédo
tecnoldgica associada a inteligéncia artificial (IA) —, as condi¢Ges estruturais que sustentavam a
mitigacdo climdtica global se corroem. Essa mudanga ndo anula os efeitos do regime climatico:
mesmo insuficiente, ele alterou trajetdrias tecnoldgicas, empresariais e normativas; em termos de
aquecimento projetado, avalia¢gGes cientificas e institucionais convergem para a ideia de que, com as
politicas atuais e compromissos existentes, o mundo tende para um aumento de temperatura de
algo como 2,4-2,8°C até 2100 (dependendo do cendrio e do grau de implementacgdo), ndo os >4°C
que seriam plausiveis sob um mundo sem qualquer coordenag¢do e sem difusdo de tecnologias de
baixo carbono. O IPCC (2023), por exemplo, aponta que caminhos "modelados" consistentes com
NDCs (Contribuices Nacionalmente Determinadas) pré-COP26 sem aumento de ambicdo levam a
uma mediana de ~2,8°C até 2100.

Entretanto, a conjuntura de 2023-2026 mostra que a crise climatica entrou em uma fase
qualitativamente nova. A OMM (2025) confirmou 2024 como o primeiro ano-calendario acima de
1,5°C, e instituicGes europeias indicam que a média de 2023-2025 superou 1,5°C. Isso cria uma
tensdo politica aguda: quanto mais o impacto é visivel, maior a urgéncia moral; mas quanto mais a
ordem internacional se fragmenta, menor a capacidade de a¢do coletiva. A balanga entre mitigacdo e
adaptacdo comecga a pender para a adaptacdo, e a balanca entre globalismo e nacionalismo pende
para o nacionalismo. Este texto desenvolve esse diagndstico em trés blocos: (I) a constru¢do do
regime sob a pds-Guerra Fria; (Il) a ruptura estrutural 2020-2026; (lll) o choque energético-
tecnoldgico da IA e o deslocamento para adaptacdo, com assimetrias distributivas extremas.
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2. O pods-Guerra Fria (1992-2021): interdependéncia, lideranca assimétrica e efeitos reais do
regime climatico

A Conferéncia do Rio de 1992 ocorreu num mundo unipolar: os Estados Unidos tinham hegemonia
material e simbdlica, e havia uma expectativa generalizada (ainda que em grande parte iluséria) de
que a ordem liberal baseada em regras se expandiria, incorporando progressivamente regides e
regimes ao mercado global e a instituicdes multilaterais. Essa fase combinou globalizagdo comercial e
financeira, expansdo de cadeias globais de valor, reducdo expressiva da pobreza extrema e um
otimismo institucional que hoje parece distante. Foi uma era em que, em muitos temas, a economia
dominou a geopolitica — ndo porque interesses estratégicos tivessem desaparecido, mas porque
estavam "subordinados" ao ganho econédmico conjunto.

O regime climatico se beneficiou desse ambiente. Em 1992, a UNFCCC estabeleceu principios —
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, equidade, precaucdo — e abriu a via para
arquiteturas de compromisso ao longo de décadas. O Protocolo de Quioto, apesar de falhas
(exclusdes e desergdes), introduziu mecanismos de mercado e consolidou a ideia de metas
mensuraveis. O Acordo de Paris, em 2015, representou um compromisso institucional apropriado
frente a inviabilidade de um Protocolo com metas negociadas entre os paises ao estilo Quioto:
menos "imposicdo" e mais "universalizacdo", via NDCs e ciclos de revisdo. Essa arquitetura evitou o
impasse absoluto entre Norte e Sul e reconheceu, implicitamente, a multipolaridade emergente.

O ponto crucial, porém, é que o regime climatico produziu efeitos reais, embora insuficientes. Ele
contribuiu para: (a) consolidar um consenso cientifico e normativo que redefiniu custos
reputacionais de negar o aquecimento; (b) criar sinais regulatérios e expectativas de mercado; (c)
acelerar a difusdo de tecnologias renovaveis; (d) induzir estratégias corporativas de descarbonizagdo
em setores relevantes (especialmente no Ocidente). A literatura e as avaliagdes institucionais variam
sobre a magnitude desses efeitos, mas dificilmente negam a direcdo. A prépria avaliagdo do IPCC
sobre a lacuna entre politicas atuais, NDCs e metas mostra que o regime nao "resolveu", porém
mudou o espaco do possivel.

A lideranga, entretanto, foi assimétrica. A Unido Europeia se tornou a poténcia mais
consistentemente comprometida com mitigacdo: desenvolveu politicas internas relativamente
estaveis, aumentou a participacdo de renovaveis, implementou instrumentos de precificacdo e
integrou clima a politica industrial. Esse "europeismo climatico" também foi estratégico: posicionou
a UE como empreendedor normativo e como agente de competitividade futura. Ao lado disso, a UE
investiu em diplomacia climdtica e em mecanismos de financiamento, ainda que a escala tenha
ficado aguém do necessario para reduzir assimetrias globais.

Os Estados Unidos exibiram um padrdo erratico: administracbes democratas avangavam
parcialmente; administra¢des republicanas bloqueavam, revertiam ou desfinanciavam. Essa oscilagdo
ndo é um detalhe: ela reduziu a credibilidade externa e produziu "curtos-circuitos" no regime, uma
vez que os EUA sdo ator fundamental. A aprovacédo do Inflation Reduction Act (IRA) em 2022 foi uma
inflexdo importante: o governo dos EUA o descreve como o maior investimento climatico-energético
da histéria do pais, e agéncias federais o caracterizam como a legislagdo climatica mais significativa,
centrada em incentivos e politica industrial verde. Mesmo assim, a estabilidade temporal dessa
agenda sempre esteve dependente do ciclo politico doméstico.

A China, por sua vez, foi o grande dilema do regime. Seu crescimento acelerado — especialmente
entre 2000 e 2020 — elevou as emissdes globais de forma massiva. Ao mesmo tempo, desde 2013-
14, Pequim investiu pesadamente em renovaveis, redes e manufatura limpa, criando economias de
escala que reduziram custos globais. O regime climatico, paradoxalmente, conviveu com uma
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dinamica estrutural de "dupla verdade": (1) o aquecimento se acelerou porque China, india e outros
emergentes cresceram com base féssil; (2) a transicdo tecnoldgica ganhou tragdo justamente porque
o tamanho desses mercados e suas cadeias produtivas reduziram custos de tecnologias limpas. A
politica climatica global, nessa leitura, foi sempre uma negociacdo entre realidades materiais
(energia e desenvolvimento) e narrativas normativas (responsabilidade histoérica, justica, equidade).

Por fim, a era pds-Guerra Fria também teve um efeito psicolégico-institucional: gerou a crenga de
qgue bens publicos globais poderiam ser produzidos via conferéncias, compromissos e mecanismos
financeiros. Essa crenca sustentou o ritual das COPs e a legitimidade do multilateralismo ambiental.
O problema é que esse "imagindrio cooperativo" dependia de um minimo de confianca e
previsibilidade — e isso comegou a se dissolver rapidamente em 2020.

3. A ruptura estrutural (2020-2026): pandemia, guerra, rearmamento, erosao institucional e recuo
climatico

A pandemia de COVID-19 abriu uma fase de disrupcédo de cadeias globais de suprimento e acelerou
uma mudanga na gramatica da economia politica internacional: "eficiéncia" foi substituida por
"resiliéncia"; "just-in-time" por "just-in-case". Isso significou reindustrializacdo seletiva, controle de
insumos criticos e politicas industriais defensivas. O clima, nesse processo, tornou-se um objetivo
concorrente: importante, porém subordinado a emprego, seguranga e competitividade.

A invasdo russa da Ucrania em 2022 marcou um ponto de ndo retorno para a revalorizacdo da
geopolitica. A guerra ndo apenas reintroduziu conflito de alta intensidade no continente europeu; ela
também transformou energia em arma e tornou a seguranga energética um tema central de
soberania. Estados europeus, mesmo com compromissos climaticos, recorreram a gas natural
liquefeito, carvdao e importa¢des alternativas para evitar colapsos de abastecimento. Ao mesmo
tempo, gastos militares cresceram, deslocando recursos e atencdo. Em linguagem sistémica: a
prioridade passou de "mitigacdo cooperativa" para "sobrevivéncia estratégica".

Essa mudanca tem efeitos diretos sobre o regime climatico. Mitigacdo exige horizonte longo,
confianga, previsibilidade e coordenagdo. Geopolitica exige horizonte curto, capacidade de coercdo,
redundancia e controle doméstico. Quando a segunda logica domina, instituicdes multilaterais
tendem a perder centralidade. Em 2026, isso é visivel em multiplos sinais: fragmentagdo de regras
comerciais, sangdes, controles de exportacdo tecnolégica, disputa por minerais criticos e tecnologias
estratégicas. O clima ndo desaparece, mas é reconfigurado: torna-se uma dimensdo da competicdo,
ndao um campo de cooperagao.

A crise democratica em varias sociedades reforca esse quadro. A ascensdo de forcas de extrema
direita e a normalizagdo de discursos antiambientais e anticientificos reduzem o espago politico
doméstico para politicas climaticas custosas. Além disso, a prépria ideia de "globalismo" — base
cultural do regime — passa a ser tratada como ameaga por movimentos nacionalistas. O
multilateralismo ambiental, nesse cenario, torna-se alvo facil: elites nacionalistas o descrevem como
imposicdo externa, burocracia inutil ou conspiracéo.

Nos Estados Unidos, esse movimento ganhou forga extrema com a vitdria republicana de 2024 e a
posse de Donald Trump em 20 de janeiro de 2025 (com JD Vance como vice-presidente), segundo
registros publicos amplamente reportados. Em 2025, ha registros oficiais de uma diretriz do governo
Trump para a retirada dos EUA de dezenas de organiza¢des internacionais consideradas contrarias
aos interesses nacionais, o que sinaliza desmonte do internacionalismo institucional. Fontes externas
(incluindo organizacgdes de ciéncia e advocacy) também indicam inten¢do ou movimentos de retirada
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de compromissos climdticos e de espacgos cientificos multilaterais. A consequéncia estratégica é
clara: sem o ator norte-americano como participante minimamente confidvel, a capacidade de
lideranca coletiva se reduz; e, sem lideranga, o regime tende a inércia.

Ao mesmo tempo, a multipolaridade de 2026 é mais "dura" do que a multipolaridade imaginada nos
anos 1990. Ha polos com nacionalismos assertivos e regimes iliberais. A Unido Europeia permanece
como polo relativamente mais comprometido com governanca global e mitigacdo, mas sua
capacidade de moldar o sistema é limitada por: (a) fragmentagbes internas; (b) dependéncias
estratégicas; (c) pressdes de seguranga. A Russia, em guerra e sob san¢des, aprofunda uma légica de
sobrevivéncia geopolitica na qual o clima é irrelevante e o regime climatico é contrario ao interesse
nacional. A india combina crescimento e nacionalismo; sustenta prioridades energéticas e industriais
domeésticas. A China equilibra ambicdo tecnoldgica com seguranga energética e estabilidade politica,
produzindo uma politica climatica ambivalente.

Nesse ponto, a balanga climatica muda de modo estrutural: a mitigacdo deixa de ser um projeto
compartilhado e passa a ser, no maximo, um somatério imperfeito de politicas nacionais, cada vez
mais condicionadas por estratégias de poder. Se nos anos Paris-Glasgow a ideia de "transi¢do
energética" ganhou densidade cultural global, no periodo 2022-2026, ela é disputada por conceitos
concorrentes: seguranca energética, soberania industrial, autonomia tecnoldgica, resiliéncia
estratégica.

Esse recuo ndo significa que o regime climatico "morreu"; ele significa que o regime perde
capacidade de produzir aceleragdo adicional na mitigacdo. Em termos praticos, isso implica maior
probabilidade de overshoot prolongado e maior necessidade de adaptacao. E aqui entra a parte mais
perturbadora do quadro: o planeta ndo espera a politica. Em 2024, a temperatura média global
atingiu cerca de 1,55°C acima do periodo 1850-1900 segundo a OMM (2025), e observatoérios
europeus confirmaram 2024 como o ano mais quente, o primeiro acima de 1,5°C em média anual.
Em 2025, instituicdes europeias reportaram que 2023-2025, em média, superou 1,5°C e que 2025 foi
um dos anos mais quentes ja registrados. Ainda falta mais um par de anos acima de 1,5 graus para
poder definir que mudamos de patamar de aquecimento global. Entramos numa era em que o
debate politico global ocorre ja dentro de uma realidade fisica de aquecimento que, durante trés
anos consecutivos, ultrapassa o simbolo central do Acordo de Paris.

4. IA, energia e a virada para adaptacao: "transi¢do por adigdo", realismo climatico e desigualdade
radical

A transformacdo sistémica 2020-2026 coincide com um choque tecnolégico: o crescimento explosivo
de sistemas de IA e a expansdo acelerada de centros de dados. Isso introduz uma nova restricao
material para a politica climdtica: demanda por energia elétrica crescente, concentrada e urgente. A
Agéncia Internacional de Energia [IEA] (2024) estima que centros de dados consumiram cerca de 415
TWh em 2024 (aprox. 1,5% da oferta de eletricidade global), com crescimento anual muito acima do
crescimento do consumo total, e projeta que o consumo pode dobrar até ~945 TWh em 2030, com
taxas de crescimento em torno de 15% ao ano no periodo 2024-2030 em seu cendrio-base.
Autoridades europeias ecoam esse diagndstico e associam explicitamente o impulso principal a
computac¢do acelerada usada para IA.

Essa dinamica tem trés efeitos estruturais sobre o clima:

e Pressdo por oferta firme: para sustentar data centers, paises recorrem a fontes despachaveis e
confidveis no curto prazo. Isso pode significar gas natural, carvdo, em alguns casos, e revalorizagdo

19



A integragdo do Brasil ao mundo no século XXI: velhos e novos desafios

nuclear onde é politicamente vidvel. Mesmo com crescimento de renovdveis, a necessidade de
confiabilidade pode reforcar os combustiveis fosseis — ao menos durante a fase de expansdo da
infraestrutura elétrica e armazenamento. Contudo, é um equivoco ver a IA apenas como um dreno
energético. Essas mesmas tecnologias sdo ferramentas cruciais para a mitiga¢do: desde a otimizacédo
de redes inteligentes e previsdo de eventos climaticos até a descoberta de novos materiais para
captura de carbono e baterias de alta densidade. A IA pode ser o catalisador que permitird ao mundo
gerir a complexidade de uma rede elétrica 100% renovavel.

e Competicdo geopolitica por energia e chips: |IA ndo é apenas tecnologia comercial; tornou-se
varidvel estratégica. Isso intensifica a rivalidade EUA-China, com controles de exportagao, politica
industrial e corrida por lideranga tecnoldgica. O clima, nesse cendrio, vira "subproduto" da
competicdo: cada bloco quer eletricidade barata, cadeias seguras e lideranga industrial, mesmo que
isso impliqgue aumento de emissdes no curto prazo.

¢ Mudanca no conceito de transicdo: em vez da transicdo por substituicdo (renovaveis substituem
fosseis), avanca a transicdo por adigdo (renovaveis crescem, mas fdsseis também, mesmo que em
ritmo bastante menor). A consequéncia é que metas de mitigacdo ficam ainda mais dificeis sem
politicas drasticas e coordenacdo, e aumenta a plausibilidade politica do "realismo climatico": a
crenga de que é possivel adaptar-se a um aquecimento significativo sem custos intoleraveis. Essa
crenga pode ser explicita ou subterrdnea, e cresce em governos e corporagdes quando a mitigacdo
global parece improvavel.

Nesse ponto, a politica climatica tende a deslocar-se para adaptagdo por razdes estruturais.
Mitigacdo € um bem publico global sujeito a free-riding: se um pais reduz emissdes, mas os demais
nao, ele paga custos e recebe apenas parte dos beneficios. Adapta¢do, ao contrario, é "apropridvel"
nacionalmente: investimentos em infraestrutura resiliente, seguro, gestdo hidrica, salide publica e
protecdo costeira geram beneficios domésticos e podem ser planejados sem coordenacdo global
profunda. Em um mundo de baixa confianga, governos racionalmente priorizam o que controlam.

O problema, porém, é que a adaptacdo é um espelho cruel das desigualdades globais. Paises ricos —
com Estado eficaz, capital e tecnologia — podem reduzir danos relativos, ainda que com perdas
grandes. Paises de renda média alta (como Brasil) tém capacidade parcial, mas enfrentam perdas
mais amplas por desigualdade interna, vulnerabilidades territoriais e limita¢Ges institucionais. Ja
paises pobres de renda baixa e muitos paises de renda média baixa enfrentam uma armadilha: alta
vulnerabilidade, baixa capacidade estatal e financiamento externo cada vez mais escasso. E aqui o
regime climdtico revela uma ironia histérica: os paises mais responsaveis pelas emissdes acumuladas
tém maior capacidade de protec¢do; os menos responsaveis tém menos capacidade e sofrem mais.

Essa assimetria alimenta instabilidade politica, migracdes e conflitos, que por sua vez reforcam
nacionalismo e securitizagdo — fechando um ciclo perverso. A "balanga" climdtica, portanto, ndo é
apenas ambiental: ela é geopolitica e civilizacional. Quando o aquecimento agrava eventos extremos,

crises alimentares e inseguranga hidrica, o efeito politico frequente é mais nacionalismo, mais
militarizacdo de fronteiras e menos coopera¢do — exatamente o oposto do que a mitigacdo requer.

Nesse cendrio, a promessa do Acordo de Paris se transforma numa gestdo de danos: contencgdo
parcial do aquecimento, aceleracdo tecnoldgica desigual, adaptacdo como prioridade real e
crescente normalizacdo de overshoot. As COPS 29 e 30 (Baku, 2024 e Belém, 2025) mostraram que o
sistema de reunido anual das COPs esta exaurido, no sentido de que ja deu tudo o que podia dar e
qualquer avango serd marginal, em funcdo das dramaticas transformacgées do sistema internacional.
Contudo, o sistema continuard funcionando como arena de reunido e didlogo de multiplos atores
estatais e ndo estatais. O IPCC ARG ja indica que, com NDCs pré-COP26 e sem aumento de ambicdo, a
mediana de aquecimento modelado chega a ~2,8°C, e iniciativas independentes como o Climate
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Action Tracker colocam politicas atuais em torno de ~2,6°C (com varia¢gdes conforme a metodologia).
Ou seja: mesmo "com regime", o mundo caminha para niveis elevados de risco sistémico.

5. Perspectivas

A dindmica perversa atual pode mudar? Sim, pode e provavelmente mudard, apenas ndo sabemos
quando e a que prego. Estamos numa era da histdria de crescente irracionalidade, similar ao periodo
entre 1914 e 1945, com a diferenca de que uma terceira guerra mundial é improvavel pela existéncia
das armas nucleares, como afirmava Raymond Aron durante a Guerra Fria: a paz é impossivel e a
guerra é improvavel. O driver principal da atual era de irracionalidade é o crescimento dos
nacionalismos ofensivos como naquele periodo, mas a isto se adiciona como fundamental o
sentimento de incerteza e inseguranga gerado pela atual aceleragdo exponencial do
desenvolvimento tecnoldgico, em particular da inteligéncia artificial, jd que pela primeira vez na
histéria os humanos estamos criando uma nova espécie, que eventualmente poderd nos ajudar
muito, mas ndo necessariamente, e que pode também produzir uma bifurcacdo da humanidade
criando uma subespécie de super-humanos.
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Novas regras do jogo comercial: sustentabilidade, tecnologias e alinhamentos
geopoliticos

Michelle Mdrcia Viana Martins e Rodrigo Fagundes Cezar

1. Introdugao

Um boi nasce em uma fazenda no interior do Mato Grosso, passa dois anos em pastagens em Rondodnia
até ser abatido em um frigorifico local, trés meses depois, chega ao supermercado em Amsterdd e
completa o trajeto repetido milhGes de vezes ao ano por outros animais. Essa dindmica, que sustentou
bilhGes de ddlares em exportacdes brasileiras e alimentou milhGes de pessoas pelo mundo, ganha uma
etapa adicional que tem transformado a natureza do comércio internacional: os fornecedores devem
provar que nenhuma arvore foi derrubada para que este boi existisse.

Tecnologias de coordenadas geograficas e registros em sistemas de monitoramento ambiental devem
demonstrar que a area de pastagem onde o animal esteve durante sua vida é livre de desmatamento
recente. Essa é uma exigéncia europeia que, a partir de dezembro de 2025, determinara que toda carne e
outras seis commodities importadas pela UE demonstrem estar livres de desmatamento apds 31 de
dezembro de 2020. Essa regra obriga o Brasil, maior exportador mundial de carne bovina e culturas
agricolas, a implementar sistemas de rastreabilidade que vao além das praticas atuais. A mesma légica se
aplica a soja que alimenta porcos na China, ao café consumido em Paris e a madeira transformada em
moveis em Berlim.

2. O jogo do comércio em transformacao: implica¢des para o Brasil

Esta ndo é apenas mais uma exigéncia comercial no sentido tradicional do termo, mas a materializa¢do de
uma transformacdo na arquitetura do comércio global, onde a sustentabilidade deixa de ser um
compromisso voluntario para se tornar vinculante e, mais recentemente, um instrumento geopolitico. O
Brasil estd no centro dessa mudanca que redefinird as relagdes comerciais nas préximas décadas. A
questdo que se coloca é: como atender a esses requisitos ambientais, promover exportagdes e manter
autonomia estratégica?

As pesquisas desenvolvidas ao longo de décadas pela Embrapa e universidades ocorreram para adaptar
culturas ao Cerrado, criar sistemas de integracdo lavoura-pecudria-floresta e aumentar a produtividade.
Mas, para tornar esse agro mais sustentavel nos moldes que a Europa exige, o pais precisa de tecnologias
que vao além da agricultura tradicional: sensores remotos de alta resolucdo, sistemas de processamento
de grandes volumes de dados geoespaciais, plataformas de blockchain para rastreabilidade de cadeias de
suprimento, brincos eletronicos para identificacdo individual de animais, satélites de imagem com
resolugdo espacial inferior a meio metro, softwares de inteligéncia artificial para processar imagens e
detectar mudangas em cobertura vegetal, infraestrutura para armazenar e processar informagao, centrais
de monitoramento que conectem dados de diferentes fontes em tempo real.

Esses bens de capital, equipamentos e tecnologias que permitirdo ao Brasil demonstrar conformidade
com o regulamento europeu antidesmatamento (EUDR) ndo sdo produzidos no pais ou, quando sao,
dependem de componentes importados. Os fornecedores globais dessas tecnologias concentram-se em
trés regides: Estados Unidos, que dominam softwares, processamento de dados e inteligéncia artificial
por meio de empresas como Google, Microsoft e startups do Vale do Silicio; China, que produz sensores,
equipamentos eletronicos e infraestrutura de telecomunica¢des a custos competitivos; e a propria Unido
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Europeia, que desenvolve satélites de observagdo terrestre a partir do programa Copernicus, fornecendo
plataformas de certificagdo e verificagdo.

O Brasil busca cumprir exigéncias europeias de sustentabilidade e participar do comércio global de
produtos verdes, mas ndo desenvolve a capacidade industrial necessaria para produzir essas tecnologias
domesticamente, de maneira autébnoma. O Brasil persegue uma politica climatica que considera
ambiciosa, mas tem dificuldades de priorizar a industrializagcdo do setor de tecnologias limpas. Essa é uma
contradicdo que vai além da dependéncia externa, revelando a dificuldade do pais em construir a
infraestrutura tecnolégica e industrial que suas préprias metas climdticas exigem. Em um mundo onde
tecnologias pudessem circular livremente, essa contradicdao seria menos grave. O Brasil poderia apenas
importar as solu¢gdes que ndo produz, como fez historicamente com bens de capital e equipamentos
industriais. Mas essa op¢do pode tornar-se menos acessivel.

O problema se agrava porque o contexto internacional mudou. Desde os anos 2000, o comércio global
passou por alteragdes estruturais: a China entrou na OMC em 2001 como a oficina do mundo; o iPhone,
uma marca americana criada em 2007, tornou-se o simbolo de como as cadeias produtivas atravessam
oceanos e ainda reduzem os custos do produto final; o Brasil beneficiou-se da onda das commodities,
expandindo a fronteira agricola. Entretanto, a crise de 2008 interrompeu esse movimento e marcou o fim
da hiperglobalizacdo, dando inicio a uma fase marcada por tensdes, fragmentacdo e geopolitica nas
relagdes comerciais.

O comércio deixou de ser apenas uma questdo de custos e eficiéncia para se tornar também uma questao
de alinhamento politico. Paises comegaram a reorganizar suas cadeias considerando ndo apenas quem
produz mais barato ou melhor, mas quem é aliado ou rival no xadrez geopolitico. Essa mudanca foi
medida por Gopinath et al. (2024), ao desenvolverem uma métrica de distancia geopolitica entre paises
usando padrdes de votacdo na Assembleia Geral das Na¢Ges Unidas: quanto mais similares os votos, mais
proximos geopoliticamente dois paises estdo. Aplicando essa métrica aos fluxos comerciais globais, o
estudo do FMI encontrou que a distancia geopolitica média entre parceiros comerciais caiu cerca de 7%
desde 2008. Em outras palavras, paises passaram a comercializar mais com aqueles que compartilham
suas visdes de mundo e menos com aqueles que divergem politicamente.

A invasdo da Ucrania pela Russia em 2022 tornou essa tendéncia visivel. A Europa redesenhou sua matriz
energética em meses, cortando a dependéncia do gas russo e buscando fornecedores alternativos
alinhados geopoliticamente. Mas o processo comegou antes. Desde meados dos anos 2000, os Estados
Unidos passaram a ver a China como rival geopolitico, manifestando-se por meio de politicas de
contencgdo tecnoldgica que restringiram o acesso chinés a semicondutores avangados, equipamentos de
fabricacdo e softwares considerados sensiveis. Ainda que esse prognostico ndo seja evidéncia de uma
"desglobaliza¢do", indica que a geopolitica se tornou um fator interveniente nas estratégias empresariais.
As empresas estadunidenses, por exemplo, buscam alinhar-se ao discurso geopolitico dos EUA para
mostrar "capitalismo patriético" e ganhar, assim, incentivos de seus governos (Cezar, 2025).

O McKinsey Global Institute (2025) identificou um padrdo nos fluxos comerciais: economias grandes e
alinhadas a um dos polos geopoliticos reduziram a distancia geopolitica de seus parceiros, concentrando
trocas com paises que compartilham suas preferéncias. J4 paises como Brasil, india e os membros da
ASEAN mantiveram ou ampliaram a diversificacdo, navegando entre blocos sem pertencer a nenhum.

A fragmentagdo geoeconémica emergente cria, entdo, um paradoxo para o Brasil: a Europa exige que o
pais adote tecnologias avangadas para comprovar sustentabilidade, mas essas mesmas tecnologias ndo
sdo produzidas domesticamente e estdo cada vez mais dificeis de acessar, ja que os paises que as
fabricam passaram a utiliza-las como instrumentos de poder geopolitico.
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Como a economia brasileira precisa importar tecnologias de todas essas fontes para construir sistemas de
rastreabilidade e monitoramento que atendam aos requisitos europeus de sustentabilidade, a
fragmentagdo geopolitica representa um custo adicional e um risco de desabastecimento de
componentes, caso as tensdes se aprofundem. Ndo se trata apenas de pagar mais caro por equipamentos,
mas de lidar com incertezas quanto as exigéncias de fornecedores estrangeiros ou a eventuais politicas
publicas de paises terceiros que possam instrumentalizar a dependéncia estratégica brasileira.

Essa dindmica expde relagdes assimétricas de poder entre Estados, em que grandes poténcias utilizam o
controle sobre tecnologias como instrumento de influéncia, enquanto paises em desenvolvimento
permanecem presos a dependéncias que limitam sua autonomia. O que estd em jogo vai além da
eficiéncia econémica ou das vantagens de especializa¢cdo: envolve questdes de soberania tecnoldgica e de
capacidade de ac¢ao independente no sistema internacional.

Embora o Brasil demonstre condi¢cdes de desenvolver parte dessas tecnologias internamente — pois
possui competéncia reconhecida em agricultura de precisdo, sensoriamento remoto aplicado ao
monitoramento ambiental e processamento de dados geoespaciais —, sdo necessarios investimentos
sustentados em pesquisa e desenvolvimento industrial, algo que o pais historicamente faz de forma
intermitente e insuficiente.

O pais tem capacidade cientifica, mas enfrenta dificuldades para transformar esse conhecimento em
capacidade industrial ou em ecossistemas de inovagdo consistentes. Além disso, o financiamento do
desenvolvimento tecnolégico de longo prazo é limitado pela escassez de recursos. O bolso dos paises
ricos é mais fundo. Ndo por acaso, dados do Global Trade Alert mostram que os investimentos via
incentivos sao muito maiores no Norte Global que no Sul Global. Apenas China, Unido Europeia e Estados
Unidos respondem por cerca de 75% das medidas documentadas (World Bank, 2023).

O Brasil depende também de acesso a bens de capital e componentes que ndo sdo produzidos no pais:
semicondutores avangados, sensores de alta precisdo, equipamentos de telecomunicacdes, softwares
proprietdrios. E nesse ponto que o sistema multilateral de comércio deveria cumprir seu papel,
garantindo que paises possam acessar as tecnologias necessdrias para suas transicdes econémicas sem se
tornarem reféns de disputas geopoliticas entre grandes poténcias.

O sistema multilateral, contudo, opera hoje sob uma ldgica diferente da prevista em sua criacdo. Ndo se
trata de um sistema que se fragmentou de forma cadtica, mas de um padrdo onde grandes economias
agem unilateralmente, de forma que seus interesses convergem e se reforcam mutuamente (Hopewell,
2020). Nesse contexto, o papel do multilateralismo passa a ser concertar o unilateralismo (Susskind e
Vines, 2024): paises tomam medidas individuais com base em objetivos ou principios comuns, mantendo
um certo nivel de coordenacdo informal. No entanto, hd também uma ldgica de poder por tras de a¢des
aparentemente descoordenadas, onde poténcias agem fora das regras multilaterais, mas de maneira
alinhada. Isso cria uma forma de governanca baseada no que Naim (2009) caracteriza como
"minilateralismo": acordos entre pequenos grupos de grandes poténcias que operam de forma paralela
ao sistema multilateral formal, criando regras informais que coexistem com e muitas vezes se sobrepéem
as instituicdes multilaterais.

O orgdo de apelagdo da OMC, responsdvel por arbitrar disputas comerciais entre membros, estd
paralisado desde 2019 porque Estados Unidos bloqueiam nomeagdo de novos arbitros, insatisfeitos com
decisdes que consideraram contrarias a seus interesses. Negociacdes para atualizar regras sobre
subsidios, propriedade intelectual, comércio digital e outros temas relevantes estdo travadas hd anos. A
Rodada Doha, lancada em 2001 com ambicdo de ser a rodada do desenvolvimento, foi abandonada sem
produzir resultados substantivos.
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O que resta é a proliferacdo de acordos bilaterais e regionais que criam teias complexas de regras
sobrepostas e frequentemente conflitantes. Nesse contexto, paises recorrem a tarifas, barreiras ndo
tarifarias, restricGes a exportacao de tecnologias, controles sobre investimentos, requisitos de localizagdo
de dados e uma série de outros instrumentos para perseguir objetivos que vdo além do comércio:
seguranca nacional, autonomia tecnoldgica, protecdo de campe&es nacionais e preservagdao de empregos
em setores politicamente sensiveis.

O discurso oficial para o unilateralismo costuma invocar preocupag¢des com seguranca, direitos humanos,
protecdao ambiental ou padrdes trabalhistas. Surge, entdo, uma questao fundamental: ndo é claro o que é
legitimo e o que serve primariamente a interesses economicos. As demandas da Unido Europeia em
sustentabilidade, por exemplo, podem ser, ao mesmo tempo, legitimas e protecionistas; essas categorias
ndo sdo mutuamente excludentes. A UE transpde suas regras ambientais domésticas para o comércio
internacional, mas isso reflete genuinamente seus valores ambientais ou serve, sobretudo, a seus
interesses econdmicos? Provavelmente ambos, e separar essas motivagées é muito dificil.

No ambito do unilateralismo climatico, mais do que simplesmente voltar a discussdo sobre protecionismo
disfarcado - que é, por definicdo, dificil se ser observado - é importante discutir os efeitos observaveis das
politicas europeias sobre outros paises. A Unido Europeia exige sustentabilidade dos exportadores
enquanto subsidia pesadamente sua prépria industria verde. O Green Deal Industrial Plan, lancado em
2023, mobiliza bilhdes de euros para apoiar empresas europeias no desenvolvimento e produgdao de
tecnologias limpas. Os Estados Unidos seguiram caminho semelhante com o Inflation Reduction Act, que
destinou USS 369 bilhdes a transicdo energética, beneficiando empresas americanas. A China, por sua vez,
investe trilhdes de yuans em suas industrias de painéis solares, baterias e veiculos elétricos. Como essas
acbes impactam o Brasil? Elas ajudam a mitigar injusticas climaticas, ainda que sirvam também para
outras fungoes?

O problema central é: acbes voltadas para a sustentabilidade, mas também para outros objetivos,
promovem de fato a sustentabilidade, vista ndo sé como prote¢dao ambiental, mas também como justica
climatica? Paises em desenvolvimento sdo compelidos a cumprir exigéncias ambientais rigorosas sem
acesso aos mesmos subsidios que paises ricos, prazos de desenvolvimento ou prote¢do de mercado que
as economias avancadas tiveram e ainda mantém. Exigéncias ambientais que podem ser legitimas sdo
aplicadas de forma desigual, pois quem impde as regras também subsidia seus campedes nacionais e ndo
considera de maneira ativa os efeitos distributivos em outros paises, incentivando uma dinamica
comercial desigual.

Para o Brasil, esse sistema cria um dilema multiplo: como atender aos requisitos ambientais europeus se o
acesso as tecnologias necessarias para isso esta sendo restringido por disputas geopoliticas nas quais o
pais ndo quer tomar partido? Como competir no mercado global de produtos sustentdveis se os
concorrentes recebem subsidios de seus governos enquanto o Brasil ndo investe adequadamente em sua
propria industria verde? Como construir autonomia tecnoldgica se o pais ndo prioriza o desenvolvimento
industrial nas dreas necessarias para cumprir suas préprias metas climaticas? Como langar uma estratégia
efetiva que pressione os paises estrangeiros a avaliar sustentabilidade para além apenas da logica
ambiental - mas também em termos de justica social e econ6mica em paises afetados?

A sustentabilidade ambiental, que deveria ser uma area de cooperacdo global, com todos os paises
compartilhando o interesse comum em preservar um clima estavel e ecossistemas funcionais, esta se
transformando em mais um tabuleiro de poder, no qual grandes poténcias definem unilateralmente
padrdes que servem a seus interesses e depois os impdem a terceiros por meio de condicionalidades de
acesso a mercado.
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Esse padrdo revela como o mundo estd conectado de formas nem sempre débvias: decisdes de politica
comercial tomadas em Washington sobre exportacdes de semicondutores afetam a capacidade do Brasil
de rastrear gado na Amazonia; tensGes entre China e Taiwan sobre o status politico da ilha afetam a
disponibilidade global de chips usados em brincos eletrénicos que identificam bovinos individualmente;
regulacdes europeias sobre privacidade de dados determinam onde e como empresas brasileiras podem
armazenar informagdes sobre suas cadeias de suprimento. Cada uma dessas conexdes representa um
ponto de vulnerabilidade para paises que dependem de tecnologias importadas para atender a exigéncias
ambientais.

3. Conclusao

O boi que nasceu no Mato Grosso ainda chegard ao supermercado em Amsterdd, mas agora carrega
consigo um dossié volumoso: coordenadas das propriedades por onde passou, registros de todas as
transferéncias, imagens de satélite das pastagens, consultas ao Cadastro Ambiental Rural, verificacdo de
auséncia em listas de trabalho escravo, confirmacdo de que ndo transitou por territdrios indigenas. Esse
dossié ndo é mera burocracia, mas a materializacdo de uma ordem comercial em que sustentabilidade e
geopolitica se entrelacam de formas complexas. E uma ordem na qual a Europa utiliza seu poder
regulatorio para impor seus valores ambientais como condicdo de acesso ao mercado, e onde também se
decide quem fornece as tecnologias necessarias para essa adaptagao, quem define os padrdes técnicos
desses sistemas e quem controla os dados gerados por eles. Cada uma dessas decisdes traz implicagcdes
diretas para a soberania e a autonomia nacional.

E dificil navegar por esse ambiente complexo. Alguns pesquisadores sugerem que geopolitica, combate as
mudancas climaticas e ganho de eficiéncia formam um trilema, pois ndo é possivel avangar plenamente
nos trés ao mesmo tempo. No caso do Brasil, é essencial refor¢car que mesmo ag¢des unilaterais devem ser
ancoradas em normas definidas multilateralmente. Nesse processo, é necessario reforcar também a
énfase sobre justica climatica para além apenas do foco em suas dimens&es de maneira separada. Rejeitar
o unilateralismo em um contexto global fragmentado tende a ser inviavel, mas pressionar para que ele
siga certas regras pode ser politicamente mais viavel, favorecendo a formacdo de coalizdes amplas.
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Comercio internacional y sostenibilidad: transformaciones, tensiones y
oportunidades para América Latina

Alan Fairlie y Ariana Figueroa

1. Introduccion

Durante las uUltimas dos décadas, la relacidon entre comercio internacional y desarrollo sostenible ha
experimentado una transformacion sustantiva. A comienzos del siglo XXI, el comercio era concebido
principalmente como un instrumento para promover el crecimiento econdmico, la integracion
internacional y la reduccidn de la pobreza, mientras que las consideraciones ambientales ocupaban un
lugar secundario, generalmente circunscrito al dmbito de la cooperacién internacional o a compromisos
no vinculantes. Sin embargo, este enfoque ha evolucionado de manera significativa a medida que la
sostenibilidad se ha consolidado como un principio estructurante de la gobernanza econémica global.

La progresiva reduccién de los aranceles, impulsada por procesos de liberalizacion multilateral y Ila
proliferacién de acuerdos comerciales preferenciales, ha desplazado el eje de la regulacién comercial
hacia instrumentos de caracter no arancelario. En este contexto, normas técnicas, medidas sanitarias y
fitosanitarias y regulaciones ambientales han adquirido un rol central en la configuracion del acceso
efectivo a los mercados. Estas medidas persiguen objetivos legitimos de politica publica, como la
proteccion del medio ambiente, la salud humana y la preservacién de la biodiversidad. No obstante, su
creciente complejidad y alcance extraterritorial han introducido nuevas tensiones en el sistema comercial,
particularmente para los paises en desarrollo.

El giro regulatorio observado en los ultimos afos, ejemplificado por iniciativas como el Pacto Verde
Europeo y la intensificacidn de estandares ambientales en el comercio agroalimentario, refleja un cambio
cualitativo en la logica del comercio internacional. La sostenibilidad ha dejado de ser un objetivo
complementario para convertirse en un criterio determinante del comercio, redefiniendo las condiciones
bajo las cuales los bienes pueden circular a nivel global. Este proceso ha reforzado la interdependencia
entre politicas comerciales, ambientales y de desarrollo, pero también ha evidenciado profundas
asimetrias en capacidades productivas, institucionales y tecnoldgicas entre paises.

Desde la perspectiva de las economias en desarrollo, y en particular de Latinoamérica, este nuevo
escenario plantea desafios sustantivos. El cumplimiento de estandares ambientales cada vez mads
exigentes implica costos de adaptacién que no se distribuyen de manera homogénea entre los actores
econdmicos, afectando de forma desproporcionada a pequefios y medianos productores. Asimismo, la
aplicaciéon diferenciada de medidas no arancelarias puede inducir la reorientacion de flujos comerciales
hacia mercados con menores exigencias regulatorias, generando riesgos de fragmentacion del comercio y
efectos indirectos contrarios a los objetivos ambientales perseguidos.

En este contexto, el presente ensayo examina la evolucion del vinculo entre el comercio internacional y la
sostenibilidad ambiental en los ultimos veinte afios, con énfasis en el papel creciente de las regulaciones
ambientales y las medidas no arancelarias. A partir de una revisidn analitica de la literatura especializada,
se identifican las principales transformaciones del sistema comercial, los dilemas que emergen de la
integracion de objetivos ambientales en la politica comercial y los desafios actuales para lograr un
comercio sostenible que sea, al mismo tiempo, ambientalmente eficaz y compatible con las necesidades
de desarrollo.
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2. Evolucion del vinculo comercio-desarrollo sostenible

Entre 2000 y 2020, la relacidén entre comercio internacional y desarrollo sostenible experimenté una
transformacion gradual pero estructural, asociada a cambios en los instrumentos de politica comercial y
en la forma en que los objetivos ambientales se incorporaron al sistema comercial. Este periodo refleja el
transito desde una logica centrada en la liberalizaciéon del comercio hacia un régimen crecientemente
regulado, en el que la sostenibilidad pasa de ocupar un rol complementario a convertirse en un criterio
relevante para el acceso efectivo a los mercados.

Desde una perspectiva sudamericana, la incorporacién de consideraciones ambientales en el sistema
comercial internacional ha estado marcada, desde sus origenes, por una fuerte asimetria entre paises
desarrollados y en desarrollo. Como sefiala Motta Veiga (2003), durante la década de 1990 el debate
sobre comercio y medio ambiente se configurdé bajo una marcada polarizacién Norte-Sur, en la que las
economias del Sur expresaron una preocupacion persistente frente al riesgo de que las normas
ambientales fueran utilizadas como instrumentos de restriccion comercial encubierta. En este contexto,
los paises sudamericanos defendieron una aproximacion basada en la cooperacion, el respeto a las
prioridades nacionales de desarrollo y la separacién institucional entre liberalizacion comercial y
regulacién ambiental, rechazando la introduccion de estandares ambientales vinculantes en el marco
multilateral. Esta posicion sentd las bases de una agenda "defensiva" del Sur en materia de comercio y
medio ambiente, orientada a preservar el acceso a mercados y evitar nuevas formas de condicionalidad, y
explica las reservas iniciales frente al progresivo "enverdecimiento" de la politica comercial de las
economias avanzadas.

2.1. Liberalizacion y sostenibilidad "blanda"

En los primeros afios del siglo XX, la politica comercial internacional estuvo orientada principalmente a la
liberalizacion arancelaria y a la ampliacion del acceso a los mercados, principalmente para los paises en
desarrollo. La Ronda de Doha de la OMC (2001) consolidé esta orientacion al priorizar la reduccién de
barreras en los sectores agricola e industrial, mientras que las cuestiones ambientales quedaron
circunscritas a un plano secundario, abordadas principalmente en el Comité de Comercio y Medio
Ambiente (CCMB) (Comisiéon Europea, s.f.).

En este contexto, la sostenibilidad ambiental fue incorporada de manera "blanda", como un objetivo
paralelo que no introducia condicionalidades sobre los flujos comerciales. EI CCMB, conforme al mandato
establecido en los parrafos 31 a 33 de la Declaracidén de Doha, se concentrd en examinar la compatibilidad
entre las normas de la OMC y los acuerdos multilaterales ambientales, como la CITES. Este proceso dio
lugar a orientaciones y guias de caracter no vinculante del CCMB — por ejemplo, sobre etiquetado
ecoldgico no discriminatorio (2003) y procedimientos de intercambio de informacion con secretarias
ambientales (2005)— que privilegiaron la continuidad de los intercambios comerciales por sobre la
imposicion de restricciones ambientales (Tarasofsky & Palmer, 2006; Murase, 2008).

De forma similar, las iniciativas conjuntas entre la OMC y el PNUMA promovieron evaluaciones
ambientales nacionales de caracter voluntario con miras a la Cumbre de Johannesburgo de 2002, las
cuales se limitaron a esquemas de cooperacion técnica sin efectos directos sobre las condiciones de
acceso a los mercados (Death, 2010; Hens y Nath, 2003).

A nivel bilateral y regional, los Acuerdos de Asociacidon Econdmica (AAE) entre la UE y el bloque ACP —
enmarcados inicialmente en el Acuerdo de Cotonu (2000) y actualmente en el Acuerdo de Samoa
(2023)— han operado bajo una ldgica de sostenibilidad de compromiso institucional, pero de baja
exigencia técnica. Aunque estos acuerdos son juridicamente vinculantes, sus disposiciones ambientales se
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han centrado tradicionalmente en la asistencia técnica para la biodiversidad y el desarrollo sostenible, sin
establecer condicionalidades ecoldgicas directas para el acceso a mercados. Si bien existen mecanismos
de monitoreo (como los Grupos Consultivos Internos en los AAE con el CARIFORUM o la Comunidad de
Desarrollo de Africa Austral (SADC)) y cldusulas de 'no ejecucién' para salvaguardar elementos esenciales
(derechos humanos y gobernanza), estas no se extienden a requisitos ambientales punitivos para los
exportadores, manteniendo la sostenibilidad en el dmbito de la cooperacién y el didlogo politico.

2.2. Proliferacién de normas, estandares y acuerdos "profundos"

A partir de la década de 2010, los limites estructurales de la liberalizacion arancelaria desplazaron el eje
de la regulacién comercial hacia las medidas no arancelarias, en particular las normas técnicas y las
medidas sanitarias y fitosanitarias (SPS), que comenzaron a desempefiar un papel central en la
determinacion del acceso efectivo a los mercados. En el sector agroalimentario, este cambio se reflejé en
un incremento significativo de las notificaciones SPS ante la OMC, que crecieron aproximadamente un
300% entre 2000 y 2018. Este aumento estuvo asociado a la incorporacion de estandares de trazabilidad
ambiental y a la aplicacidn de restricciones a las importaciones por riesgos ecoldgicos, como el rechazo de
organismos genéticamente modificados (OGM) en la Unién Europea (OMC, 2018). Los datos de la base de
datos Global Trade Alert indican un aumento del niUmero de restricciones comerciales impuestas por los
paises desde la era posterior a la crisis financiera mundial, con una notable aceleracién en los ultimos
afnos. El Informe Anual del FMI sobre Acuerdos Cambiarios y Restricciones Cambiarias sefala un aumento
de las restricciones motivadas por consideraciones de seguridad nacional, especialmente en 2020, en
medio de las tensiones geopoliticas y la pandemia (Aiyar et al., 2023).

De manera paralela, los acuerdos comerciales de caracter "profundo" incorporaron capitulos ambientales
mas detallados y, en algunos casos, mecanismos formales de cumplimiento (Rocha & Ruta, 2022). El
Acuerdo Transpacifico (TPP, 2016), precursor del CPTPP, incluyd compromisos especificos en materia de
pesca ilegal, no declarada y no reglamentada (IUU), conservacion de la biodiversidad y cambio climatico,
respaldados por mecanismos de solucion de controversias entre Estados (Capitulo 20) (TPP, 2016). Por su
parte, el Acuerdo Econémico y Comercial Global entre la Unidn Europea y Canadd (CETA, 2017) establecio
sistemas conjuntos de monitoreo de regulaciones ambientales y prohibid explicitamente el debilitamiento
de estandares ambientales para atraer inversion (Capitulo 24) (Unién Europea & Canada, 2017). El
Acuerdo Estados Unidos-México-Canadd (USMCA, 2020) profundizé esta tendencia con disposiciones
sobre pesca IUU vy aplicacion efectiva de leyes ambientales, mediante paneles de ejecucion
independientes, aunque sin énfasis especifico en deforestacidon o gestion del agua dulce mas alld de
Acuerdos Ambientales Multilaterales (MEAs) generales (Capitulo 24) (Estados Unidos, México y Canad3,
2020).

Asimismo, se consolidd la expansidn de estandares privados, como GlobalG.A.P. (desde 2007) y Rainforest
Alliance (a lo largo de la década de 2010), adoptados por grandes cadenas de distribucidn internacionales
para certificar practicas ambientales en las cadenas de valor. Estos estandares privados fueron
complementados por regulaciones publicas mas exigentes, como el Reglamento (UE) 2018/848 sobre
produccidn ecoldgica, que elevd los requisitos de trazabilidad, manejo de insumos y rotacién de cultivos.

2.3. De la cooperacidn a la condicionalidad

Hacia finales de la década de 2010y, con mayor claridad a partir de 2020, la sostenibilidad ambiental dejé
de ocupar un lugar meramente declarativo o instrumental dentro del régimen del comercio internacional
para adquirir un caracter crecientemente condicional, con efectos directos sobre los criterios de acceso a
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los mercados. Este viraje se apoyd en marcos multilaterales ampliamente legitimados, en particular el
Acuerdo de Paris (2015) y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que introdujeron objetivos
ambientales cuantificables y verificables con implicancias explicitas para los patrones de produccién,
comercio y consumo. Las metas asociadas a los ODS 12, 13, 14 y 15 —relativas a la reduccidn de la huella
ecoldgica a lo largo de las cadenas globales de valor (ODS 12.2), la mitigacion de emisiones en sectores
intensivos en comercio (ODS 13) y la conservacion de ecosistemas marinos y terrestres (ODS 14 y 15)—
contribuyeron a dotar de legitimidad normativa a la progresiva integracién de exigencias ambientales en
el dmbito comercial. En este contexto, compromisos inicialmente concebidos como orientaciones de
politica publica comenzaron a ser invocados como parametros de cumplimiento en acuerdos comerciales
y marcos regulatorios, desplazando gradualmente la légica de la cooperacidn voluntaria hacia esquemas
de obligaciones mas exigentes para los actores econdmicos.

La Unién Europea constituye un caso paradigmatico de esta transicion gradual. Desde la firma del acuerdo
con Corea del Sur, el bloque europeo consolidé un modelo de integracion comercial que incorpora
capitulos especificos de comercio y desarrollo sostenible, en los cuales se establecen compromisos
vinculantes en materia ambiental y laboral, el respeto a los acuerdos multilaterales ambientales —con
especial énfasis en el Acuerdo de Paris— y el reconocimiento explicito del derecho regulatorio de las
partes. En su configuracion inicial, este modelo se caracterizd por mecanismos de implementacion
relativamente flexibles, en la medida en que, salvo excepciones puntuales, no contemplaba sanciones
comerciales directas en caso de incumplimiento. Sin embargo, los acuerdos negociados mas
recientemente evidencian una evolucién incremental de este enfoque, expresada tanto en una
ampliacion tematica —que incorpora biodiversidad, pesca, igualdad de género y cadenas de valor
verdes— como en un fortalecimiento progresivo de los mecanismos de enforcement, ya sea mediante
anexos interpretativos, compromisos formales de revisién futura o, de manera excepcional, la sujecion de
los capitulos de sostenibilidad al mecanismo general de solucidon de controversias, como ocurre en el
acuerdo con Nueva Zelanda. En los acuerdos con el Mercosur y con la Asociacion Europea de Libre
Comercio (EFTA), este modelo se adapta a las asimetrias estructurales y a las preferencias de politica de
los socios, manteniendo un énfasis cooperativo, pero incorporando innovaciones relevantes, como la
referencia al Acuerdo de Paris como elemento esencial del acuerdo y la articulaciéon explicita entre
sostenibilidad, acceso a mercados y transicion energética (Motta & Rios, 2025).

Aunque estos instrumentos no introdujeron inicialmente restricciones directas al acceso a los mercados ni
obligaciones ambientales plenamente exigibles a través de sanciones comerciales, si cumplieron un rol
fundamental en la consolidacién de un marco normativo, institucional y discursivo que integré la
sostenibilidad como objetivo explicito y transversal de la politica comercial europea. Esta trayectoria
acumulativa pone de manifiesto que el énfasis ambiental en la politica comercial europea no emerge de
forma abrupta, sino como resultado de un proceso gradual de densificacién normativa, en el cual los
acuerdos de asociacidn y cooperacion sentaron las bases para la adopcién posterior de instrumentos de
condicionalidad ambiental mds robustos, particularmente en el marco del Pacto Verde Europeo.

Este cambio de enfoque se materializa con mayor nitidez en la adopcién de normativas unilaterales de la
Unién Europea con efectos extraterritoriales, que consolidan el transito desde la cooperacion hacia una
regulaciéon imperativa del comercio. Un ejemplo emblematico es el Reglamento Europeo sobre
Deforestacion (EUDR), que prohibe la comercializacién en el mercado europeo de productos como soja,
café, aceite de palma y carne bovina asociados a tierras deforestadas después de diciembre de 2020. Este
instrumento redefine los estandares de acceso al mercado al imponer exigencias estrictas de trazabilidad,
geolocalizacién y debida diligencia, trasladando la carga de la prueba y los costos de cumplimiento a los
exportadores. De este modo, el EUDR introduce una forma directa de condicionalidad ambiental que
incide de manera significativa sobre las cadenas de suministro de los paises en desarrollo, incluidos los
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paises andinos, especialmente aquellos con estructuras productivas intensivas en recursos naturales
(CINDES, 2025).

De manera complementaria, el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono (CBAM), establecido
mediante el Reglamento (UE) 2023/956, constituye otro pilar central de esta nueva arquitectura de
condicionalidad. Implementado en una fase transitoria entre octubre de 2023 y diciembre de 2025, y en
régimen definitivo a partir de enero de 2026, el CBAM tiene como objetivo mitigar el riesgo de fuga de
carbono, identificado por la OCDE y la Comisidon Europea como un fendmeno capaz de neutralizar una
proporcién significativa de las reducciones de emisiones de CO, de la Uniéon Europea en ausencia de
medidas correctivas. El mecanismo exige a los importadores autorizados reportar las emisiones
incorporadas en productos intensivos en carbono —como cemento, hierro y acero, aluminio, fertilizantes,
electricidad e hidrégeno— y adquirir certificados equivalentes al precio de los derechos de emisién del
sistema ETS, con posibilidad de deducir los precios de carbono efectivamente pagados en origen si estos
son verificables. De este modo, el CBAM internaliza los costos climaticos en el comercio internacional sin
recurrir a aranceles tradicionales, alinedndose formalmente con las reglas de la OMC y con los objetivos
del Acuerdo de Paris (OCDE, 2025; Comision Europea, 2025).

Esta ldgica de condicionalidad ambiental se ha extendido, asimismo, a la arquitectura de los tratados
comerciales contemporaneos. El acuerdo entre la Union Europea y el Mercosur, anunciado en 2019, vio
ralentizado su proceso de ratificacion debido a las exigencias europeas de incorporar instrumentos
adicionales que garantizaran compromisos mas estrictos en materia de lucha contra la deforestacion y
cumplimiento del Acuerdo de Paris. De forma similar, el acuerdo entre el Reino Unido y Australia, firmado
en 2021, introdujo la adhesion a los objetivos climaticos de Paris como una disposicién fundamental para
la preservacion de las preferencias comerciales. Estas dindamicas generan tensiones asimétricas para las
economias en desarrollo, que enfrentan costos de adaptacion elevados; estimaciones del Banco Mundial
sugieren que el cumplimiento de nuevos estandares de sostenibilidad y de medidas no arancelarias
asociadas puede representar entre el 1 % y el 2 % del valor de las exportaciones en sectores sensibles,
profundizando las brechas de competitividad en el comercio internacional (Banco Mundial, 2020).

En el marco especifico de los acuerdos de asociacién entre la Unidn Europea y la region andina, Bonilla y
Sanahuja (2022) subrayan su caracter transicional hacia esquemas de comercio mas sostenibles. Estos
acuerdos incorporan capitulos dedicados al desarrollo sostenible que promueven la convergencia
regulatoria en ambitos ambientales, digitales y sociales. Si bien carecen de mecanismos sancionadores
estrictos, establecen precedentes normativos relevantes que anticipan la posterior introduccién de
formas de condicionalidad vinculante asociadas al Pacto Verde Europeo. En este sentido, los instrumentos
birregionales han contribuido a institucionalizar el didlogo politico en torno al cambio climatico y a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible — en particular los ODS 13, 14 y 15 —, facilitando una incorporacidn
gradual de la sostenibilidad como eje estructurante de una autonomia estratégica compartida y
preparando el terreno para la aplicacién de regulaciones imperativas con efectos extraterritoriales sobre
las cadenas de suministro andinas.

De manera complementaria, el Acuerdo Multipartes entre la Unién Europea y Perd, Colombia y Ecuador,
pese a su impacto econdmico positivo —reflejado en un incremento de entre 15 % y 20 % de las
exportaciones no tradicionales desde 2013—, presenta limitaciones persistentes en la implementacion
efectiva de su agenda de desarrollo sostenible. Sus disposiciones ambientales promueven la adopcién de
estandares multilaterales, como el Acuerdo de Paris y los ODS 12 a 15, fundamentalmente a través de
mecanismos de cooperacion técnica y didlogo institucional, sin introducir exigibilidades comerciales
directas. No obstante, el acuerdo constituye una plataforma relevante para avanzar hacia una autonomia
estratégica birregional en un contexto de creciente competencia geopolitica, con un potencial
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considerable para apoyar procesos de transicion ecoldgica si se moderniza mediante una mayor
convergencia regulatoria frente a instrumentos como el EUDR y el CBAM (Fairlie, 2022).

En sintesis, el periodo comprendido entre 2000 y 2020 estuvo marcado por una reconfiguracion
progresiva de la gobernanza del comercio internacional hacia una mayor densidad normativa en materia
ambiental, en la cual la sostenibilidad dejé de ser un componente accesorio para convertirse en un
elemento central de las reglas que estructuran el acceso a los mercados y la insercién internacional de las
economias.

3. El giro verde del comercio contemporaneo

El progresivo "enverdecimiento" del comercio internacional responde a una convergencia de factores
ambientales, econdmicos, tecnolédgicos y sociales que han redefinido tanto las motivaciones de los
actores publicos como las estrategias del sector privado. Este giro no puede entenderse Unicamente como
una respuesta normativa a la crisis ambiental global, sino como el resultado de cambios estructurales en
la organizacién de la produccidn, el comercio y el consumo a escala internacional.

En primer lugar, la presidn ambiental ha sido un detonante central. El aumento sostenido de las emisiones
de gases de efecto invernadero, la degradacién de ecosistemas y el agotamiento de recursos naturales
han puesto en evidencia las externalidades negativas asociadas a los patrones tradicionales de comercio y
produccién. En este contexto, el comercio comenzé a ser concebido no solo como un canal de
intercambio econdmico, sino también como un instrumento para inducir transiciones hacia tecnologias
mas limpias y fuentes de energia renovable. La expansidn de esquemas como el comercio de certificados
verdes y de créditos de carbono refleja esta logica, al incentivar la reduccién de emisiones y la adopcion
de energias renovables mediante mecanismos de mercado (Wang et al., 2019).

En segundo lugar, el giro hacia un comercio mds sostenible ha sido impulsado por consideraciones
econdmicas vinculadas a la eficiencia y la competitividad. La adopcion de practicas de logistica verde y de
gestidn sostenible de cadenas de suministro ha demostrado generar ahorros de costos a mediano y largo
plazo, principalmente a través de una mayor eficiencia energética, reduccién de desperdicios y
optimizacion del uso de insumos (Chhabra & Singh, 2016). Estas practicas no solo reducen el impacto
ambiental del comercio, sino que también mejoran la productividad y la resiliencia de las empresas frente
a shocks regulatorios y de precios energéticos. En este sentido, la sostenibilidad ha dejado de percibirse
exclusivamente como un costo para convertirse en una fuente potencial de ventaja competitiva (Seidu et
al., 2025).

Un tercer factor clave ha sido la transformacién de la demanda y del comportamiento de los
consumidores. La creciente conciencia ambiental ha incrementado la preferencia por bienes y servicios
producidos bajo estandares sostenibles, particularmente en mercados desarrollados. Esta tendencia ha
incentivado a las empresas a incorporar practicas verdes como parte de sus estrategias de
posicionamiento y reputacién, fortaleciendo la confianza del consumidor y la lealtad hacia marcas
asociadas con valores ambientales y sociales (Kavas, 2020). El comercio electrénico ha amplificado este
fendmeno, al aumentar la transparencia y la trazabilidad de los productos, al tiempo que expone con
mayor claridad los impactos ambientales de las cadenas logisticas (Alawsi et al., 2025).

Asimismo, el avance tecnoldgico ha facilitado la integraciéon de la sostenibilidad en el comercio. La
adopcion de tecnologias digitales, como blockchain, inteligencia artificial y sistemas de trazabilidad
avanzada, ha permitido mejorar el monitoreo ambiental, reducir pérdidas y promover prdcticas de
abastecimiento responsable a lo largo de las cadenas globales de valor (Hassan, 2026; Islam et al., 2023).
Estas innovaciones han reducido barreras operativas para la implementacion de estdndares ambientales y
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han reforzado la viabilidad del comercio sostenible, especialmente en sectores intensivos en informacioén,
como el comercio digital y el transfronterizo (Yan, 2025).

Finalmente, el giro verde del comercio ha sido reforzado por un entorno politico y regulatorio cada vez
mas favorable. Gobiernos e instituciones internacionales han promovido activamente la incorporacion de
criterios de sostenibilidad en las politicas comerciales, en linea con objetivos mas amplios de desarrollo
sostenible. Este respaldo normativo ha contribuido a legitimar el uso del comercio como herramienta
para alcanzar metas ambientales y sociales, incentivando la adopcion de practicas verdes tanto a nivel
empresarial como sectorial (Tchanturia & Dalakishvili, 2023).

En conjunto, el comercio se ha vuelto mas sostenible no solo por imperativos ambientales, sino porque la
sostenibilidad ha pasado a integrarse de manera funcional en la ldgica econémica del comercio
internacional. Este proceso ha sido impulsado por la interaccidn entre regulacién, innovacién tecnoldgica,
cambios en la demanda y estrategias empresariales, configurando un nuevo paradigma en el que la
competitividad y la sostenibilidad aparecen crecientemente interrelacionadas.

4. Tensiones y dilemas del comercio sostenible

La creciente incorporacion de objetivos ambientales en la politica comercial ha redefinido el
funcionamiento del sistema comercial internacional, pero también ha dado lugar a tensiones
estructurales que aun no han sido plenamente resueltas. Lejos de constituir un proceso lineal, el avance
del comercio sostenible plantea dilemas que reflejan conflictos entre objetivos legitimos, asi como
limitaciones institucionales del régimen comercial vigente. Estos dilemas no se derivan Unicamente de la
ambicion ambiental, sino de la forma en que la sostenibilidad se operacionaliza dentro del comercio
internacional.

4.1. Sostenibilidad ambiental versus desarrollo econémico

Uno de los dilemas centrales del comercio sostenible radica en la tensién entre la proteccion ambiental y
los objetivos de desarrollo econdmico. La incorporacion de estandares ambientales mas exigentes busca
corregir externalidades negativas asociadas al comercio y a los patrones de produccién intensivos en
recursos naturales (Lan et.al., 2025). Sin embargo, cuando estos estandares se aplican de manera
diferenciada o sin considerar las heterogeneidades estructurales entre economias, surge el riesgo de que
el comercio verde funcione como una nueva forma de proteccionismo regulatorio (Howes et.al., 2017).

Este dilema se manifiesta en la dificultad de distinguir entre regulaciones ambientales legitimas y medidas
que, en la practica, restringen el acceso a los mercados mediante requisitos técnicos complejos y
costosos. La sostenibilidad, en este sentido, puede convertirse en una barrera de entrada si los costos de
cumplimiento recaen de manera desproporcionada sobre determinados actores productivos o sectores
(Falck-Zepeda et.al., 2021; Kaplinsky & Morris, 2018). La pregunta central no es si los estandares
ambientales son necesarios, sino quién asume los costos de la transicion hacia sistemas productivos mas
sostenibles y cédmo se distribuyen estos costos a lo largo de las cadenas globales de valor.

Ademas, este dilema revela una asimetria persistente: mientras algunos paises cuentan con mayores
capacidades financieras, tecnoldgicas e institucionales para internalizar los costos ambientales, otros
enfrentan restricciones significativas que limitan su capacidad de adaptacion. La ausencia de mecanismos
efectivos de compensacion o apoyo refuerza la percepcion de que la sostenibilidad puede operar como un
filtro excluyente mas que como un instrumento de transformacion productiva compartida (Melis et.al.,
2024; 