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1. Introducao

E amplamente reconhecido que os instrumentos mais adequados para lidar com as
externalidades das atividades produtivas sobre o meio ambiente ¢ o clima s3o politicas
ambientais e climaticas. Nos termos de Copeland et alli (2021), “the targeting principle
provides a useful benchmark for much of the literature on the interaction between trade and
environmental policy. The idea is that an efficient outcome can be achieved by using
environmental policy to deal with environmental problems and trade policy to deal with trade
issues. This requires that that we have appropriate policy instruments to deal with all of the

distortions and policy objectives”.

No entanto, o uso de politicas comerciais para obter resultados ambientais e climaticos vem
sendo crescentemente aceito como uma opg¢do de politica second-best, em uma economia
global onde a implementacdo de politicas de mitigacdo de emissdes de CO> ocorre de forma

heterogénea e a ritmos desiguais, segundo os paises e regioes.

Em grande medida, objetivos ambientais vém sendo perseguidos por meio de instrumentos
unilaterais de politica comercial aplicaveis as importacdes — como o0 CBAM e a regulagao
anti-desmatamento da Unido Europeia — ou de disciplinas relativas as politicas e praticas
ambientais nacionais, incluidas em acordos comerciais preferenciais — como no acordo entre

o MERCOSUL e a Unido Europeia, entre outros.

No Brasil, questdes ambientais e climaticas ndo fazem parte da agenda de politica comercial
unilateral!. Na esfera da politica negociada, o Brasil resistiu historicamente a negociar na
OMC temas pertinentes as relagdes entre comércio e meio ambiente. Até recentemente, esses
temas também estiveram excluidos da agenda de negociacdo de acordos preferenciais do
Brasil, aos quais foram integrados a partir dos acordos do Mercosul com a Unido Europeia e

a EFTA. Como se sabe, nenhum dos acordos entrou em vigor até o momento.

! Curiosamente, o artigo 74 do Codigo Florestal Brasileiro estabelece que “a CAmara de Comércio
Exterior — CAMEX — ¢ autorizada a adotar medidas de restrigdo as importa¢des de bens de origem
agropecuaria ou florestal produzidos em paises que ndo observem normas ¢ padrdes ambientais
compativeis com os estabelecidos pela legislacdo brasileira”. Esse artigo ndo parece ter gerado
qualquer desdobramento em termos de sua implementacao.
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Apesar da distancia entre as duas agendas de politica no pais, a perspectiva de reforma
comercial abrangente com viés de liberalizagdo ¢ uma oportunidade para discutir as
implicagdes ambientais e climaticas de tal reorientacdo da politica e os caminhos para
compatibilizar objetivos de eficiéncia econdmica e ambiental em um processo de

liberalizagdo comercial.

Esse trabalho tem quatro se¢des, além da Introducdo. A secdo 2 busca identificar os
principais canais por meio dos quais a politica comercial tem buscado explicitamente
influenciar politicas e desempenhos ambientais. Na se¢ao 3, discutem-se, a partir de dois
textos recentes, questoes relacionadas a integragao de preocupagdes ambientais e climaticas a
iniciativas de reforma tarifaria. A se¢do 4 aborda diretamente o tema dos impactos ambientais
e climaticos da liberalizacdo comercial e busca trazer a discussdo desse tema para o caso
brasileiro. A se¢do 5 apresenta as principais conclusdes e recomendacdes de politica do

trabalho.

2. Politicas comerciais como instrumentos ambientais e

Os principais canais através dos quais as politicas comerciais negociadas ou unilaterais

buscaram de forma explicita® produzir resultados ambientais ou climaticos sdo:

e o0s acordos preferenciais de comércio — um canal intensamente utilizado nas
negociagdes de comércio ao longo dos ultimos trinta anos;

e medidas unilaterais voltadas para incentivar a reducdo de emissdes (desmatamento,
por exemplo) em outros paises ou para mitigar os riscos de deslocamento da produgao
mais intensiva em emissoes de paises dotados de legislagdo mais restritiva para
territorios mais lenientes ou caracterizados por baixo grau de enforcement da
legislacdo ambiental (carbon leakage). Esse ¢ um canal de vinculagdo entre politica
comercial e resultados ambientais que vem sendo desenvolvido recentemente por

meio de novas regulacdes da Unido Europeia, ainda ndo vigentes; e

2 Distingue-se aqui, na linha de Copeland ef al (2021), entre o uso explicito da politica comercial para
gerar resultados ambientais — objeto dessa se¢do — e os efeitos colaterais “ndo intencionais” dos
sucessivos movimentos e rodadas de reforma da politica comercial, negociados ou unilaterais.
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e a negociagao ou adocdo de esquemas de reducdo ou eliminagdo de tarifas de bens
ditos ambientais. O objetivo desses esquemas ¢ sempre uma reforma tarifaria pontual,
aplicavel tdo somente a este tipo de produtos e os exemplos existentes sdo a
fracassada negociacao, primeiro multilateral, em seguida plurilateral, na Rodada Doha
e as tratativas bem-sucedidas, mas de escopo muito limitado, no ambito da APEC. A
esses dois casos, junta-se a recente decisdo britanica de contemplar, na confeccao de
sua tarifa pos-Brexit, critérios ambientais para reduzir tarifas aplicadas até entdo sob a

estrutura tarifaria da Unido Europeia.

Além desses trés canais, que envolvem politicas publicas e essencialmente atores estatais, os
padrdes voluntarios de sustentabilidade, de origem privada, vém ganhando crescente
relevancia enquanto vetor de integracao de preocupagdes ambientais e climaticas a agenda de
comércio internacional. Embora voluntérios, tais padrdoes podem se converter em requisitos
bastante exigentes — na medida em que se aplicam ndo apenas a produtos, mas a processos de
producdo em todos os elos da cadeia — de acesso aos mercados daqueles paises,

principalmente em setores intensivos em recursos naturais (mas ndo apenas nestes).

2.1. As disposi¢coes ambientais nos acordos preferenciais de comércio: impactos ambientais

e comerciais

O NAFTA foi um acordo pioneiro que contemplou o nexo entre comércio € meio ambiente,
dando inicio a um processo que, na sequéncia, se desdobrou na inclusdo de capitulos sobre
meio ambiente em todos os acordos preferenciais de comércio (APCs) assinados pelos
Estados Unidos. Este pais e a Unido Europeia tém sido os principais promotores da inclusao
de temas ambientais na agenda de negociagdes comerciais, sendo mandatoéria, em termos

legais, a inclusao destes temas na agenda de negociagdes comerciais de ambos os players.

Nesses acordos, ao longo do tempo, o tratamento dos temas ambientais ganhou em
abrangéncia e em profundidade, através da inclusdo de regras e disciplinas sobre temas
ambientais que sdo legalmente vinculantes, indo além de recomendacgdes ou disposi¢des

exortatorias.

Tais disciplinas dizem respeito essencialmente ao cumprimento, pelas partes, de suas proprias
legislagdes e normas ambientais — e ao compromisso de ndo “afrouxa-las” para atrair

investimentos ou promover o comércio — bem como de acordos ambientais multilaterais.
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Além disso, aumentou o nivel de efetividade das regras e disciplinas dos acordos, por meio
de mecanismos que incentivem a sua implementagdo e sancionem negativamente o nao
cumprimento de compromissos. E nessa diregdo que vai a evolugio observada nos acordos
dos EUA quanto a aplicagdo do mecanismo geral de solug¢do de controvérsias dos acordos aos

litigios relacionados a meio ambiente (e trabalho).

Alguns estudos buscaram avaliar os impactos dessas disposi¢cdes sobre a regulacdo e o
desempenho ambiental dos paises signatarios de acordos preferenciais de comércio, assim

como sobre os fluxos de comércio entre eles.

Em relagdo aos impactos sobre a regulacdo ambiental das partes dos acordos preferenciais de

comeércio (com disposi¢cdes ambientais), Brandi ef a/ (2019) identificam, para uma

de acordos envolvendo 150 paises e assinados entre 1990 e 2013, uma relacdo positiva e
significativa entre a participacdo naquele tipo de acordos e mudancas regulatorias domésticas.

Essa relacdo ¢ mais robusta do que aquela identificada entre participa¢do em acordos

ambientais multilaterais e mudancas regulatorias domésticas.

Além disso, de acordo com os autores, esta relacdo seria mais forte em paises em
desenvolvimento do que em paises desenvolvidos, o que ¢ compativel com a ideia de que
estes ultimos sdo os demandantes da inclusdo de temas ambientais e climaticos na agenda
comercial e que os primeiros t€ém em geral regulacdes ambientais relativamente menos
rigorosas. Nao ¢ surpresa, portanto, que a relacdo identificada seja particularmente forte

quando se trata de acordos envolvendo paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

A relagdo entre a inclusdo de disposi¢cdes ambientais nos acordos preferenciais de comércio e
o desempenho ambiental das partes dos acordos ¢ objeto de poucos estudos. Comparando
acordos preferenciais de comércio com ou sem disposi¢des ambientais, Baghdadi ez a/ (2013)
investigaram se a inclusdo de disposi¢cdes ambientais nos acordos afeta os niveis relativos e
absolutos de poluigdo. O estudo abrange 182 paises e cobre o periodo de 1980 a 2008 e seus
principais resultados indicam que as emissdes de CO; dos pares de paises que participam de
acordos preferenciais de comércio com disposi¢des ambientais tendem a convergir € a ser
menores em termos absolutos do que as observadas para os acordos sem disposigoes

ambientais.
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Finalmente, pode-se considerar as implicagdes das disposi¢des ambientais em acordos
preferenciais de comércio sobre os fluxos de comércio. Em principio, espera-se que um
acordo dessa natureza produza o crescimento dos fluxos de comércio entre as partes, gerando
impactos sobre o meio ambiente e sobre as emissdes de CO» em fung¢do dos efeitos de escala,
de composicao e tecnologicos, também esperados no caso de uma liberalizagdo comercial
unilateral>. A resultante da combinagiio destes trés efeitos ird determinar as implicagdes
ambientais ou climaticas do aumento dos fluxos de comércio decorrente de um acordo

preferencial — ou da liberalizacdo unilateral.

Os principais compromissos assumidos em capitulos de comércio e meio ambiente de
acordos preferenciais ndo t€ém como objetivo gerar efeitos diretos sobre os fluxos de
comércio, fomentando um comércio “verde”. Eles visam evitar tanto a participagdo nos
fluxos de comércio bilaterais de bens que ndo cumpram a legislagdo doméstica do pais
exportador, quanto a leniéncia, por parte deste, no enforcement das politicas ambientais

domésticas com vistas a gerar fluxos adicionais de exportagdo®.

Em que pese a inexisténcia de disposi¢des a priori restritivas ao comércio®, os acordos
preferenciais de comércio podem gerar efeitos sobre os fluxos, como analisado por Berger et
al (2019). Estes autores argumentam — e testam empiricamente as hipoteses — que a inclusao
de disposi¢des ambientais em acordos preferenciais de comércio € responsavel pela geracao
de fluxos de comércio menores do que os produzidos por acordos semelhantes sem tais

disposig¢des, nos anos posteriores a entrada em vigor dos acordos.

3 “First, the scale effect concerns the negative environmental consequences of increased output or
greater economic activity due to the opening up of trade. Second, the composition effect indicates how
trade opening leads to the re-allocation of a country’s productive resources towards the products for
which it has a comparative advantage. It is difficult a priori to determine whether the composition
effect will increase or decrease the negative environmental impact, since the overall impact depends
on the specific sectors in which a given country enjoys a comparative advantage. Third, the technique
effect of trade liberalization can improve environmental protection because trade opening reduces the
cost of environmentally-friendly goods, services and technologies, making them more accessible. In
addition, the increased income generated by trade can lead society to demand better environmental
quality. The effects of scale and technique tend to work in opposite directions, while the composition
effect depends on the countries’ comparative advantage”. Berger et al (2019).

4 No entanto, 0 GATT e os acordos preferenciais incluem disposi¢do genérica cujo objetivo explicito

¢ proibir, por razdes ambientais, a comercializagdo de bens em nome da preservagdo da
biodiversidade e da prote¢do dos recursos naturais. Trata-se da “exce¢do ambiental” incluida no
Artigo XX do GATT e retomada nos acordos preferenciais de comércio.

3 A priori porque o descumprimento da disciplina pode dar origem a controvérsias entre as partes € a
eventuais sanc¢oes bilaterais.
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Além disso, a diferenga cresce a medida que aumenta o nimero de disposi¢des ambientais do
acordo, afetando negativamente apenas os fluxos de exportagdo dos paises em
desenvolvimento para paises desenvolvidos participantes de acordos. E nos acordos entre
paises com niveis diferentes de desenvolvimento que os autores identificam o maior nimero

de disposi¢des ambientais por acordo.
2.2. Medidas unilaterais: o caso da Unido Europeia

O documento European Green Deal, adotado pela Comissdo Europeia, em dezembro de
2019, define as prioridades estratégicas da Comissdo para os proximos anos. O Pacto
proposto tem como objetivo transformar a Europa, em 2050, no primeiro continente neutro
do ponto de vista das emissdes liquidas de gases de efeito estufa. Além disso, pretende
aumentar a ambicao da meta europeia de reducao de emissdo para 2030, levando-a de 30% a

55% tendo 1990 como referéncia.

O Pacto prevé a possibilidade de estabelecimento de um mecanismo de ajuste de carbono na
fronteira — border carbon ajustment mechanism (BCA) — voltado para compensar os
produtores europeus pelos esforcos de mitigacdo das emissdes de carbono, quando tais
esfor¢os ndo encontrarem correspondéncia entre os parceiros comerciais, buscando garantir

que o preco das importacdes reflita de maneira acurada seu contetido de carbono.

No contexto politico e institucional estabelecido pelo Green Deal europeu, o mecanismo de
ajuste de carbono da fronteira pretende “alinhar a politica comercial europeia ao objetivo de

descarbonizacdo™®, substituindo ou somando-se a alocacdo de licencas gratuitas de emissao.

O CBAM foi anunciado, em julho de 2021, como parte de um “pacote” de propostas inter-
relacionadas, o Fit for 55 package, todas elas voltadas para garantir que seja alcangada a meta
de reducdo de 55% nas emissdes de carbono do bloco até 2030 — em comparagdao com 1990 —

e que a Unido Europeia se engaje em um processo de “transi¢io verde” de sua economia’.

A lista de produtos cobertos pelo mecanismo contempla os setores de cimento, fertilizantes,

ferro e aco (exceto ferro-ligas e material ferroso em sucata) e aluminio, além de eletricidade.

¢ Lamy, P et alli (2020).

7 Comissdo Europeia (2021). O pacote é composto por oito propostas que refor¢cam a legislagdo
europeia e cinco novas iniciativas, contemplando, em seu conjunto, area de politica e setores como
clima, energia e combustiveis, transporte, construgdo, uso do solo e florestas. https://eur-
lex.europa.euw/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021DC0550&from=EN.
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O escopo de produtos selecionados reflete as atividades cobertas pelo EU ETS — o sistema de
comercializacao de emissdes da Unido Europeia. No entanto, estd explicitamente prevista a

coleta de informagdes para a extensdo do escopo de produtos cobertos.

Também referenciada ao Green Deal, a Comissao Europeia divulgou em novembro de 2021
nova proposta de regulacdo sobre a importagado, circulacdo no mercado interno e exportagdes
da Unido Europeia de certas commodities ¢ produtos potencialmente associados com o

desflorestamento e a degradacdo da floresta.

Como justificativa para a iniciativa, a Comissdo Europeia argumenta que o bloco ¢ um
consumidor relevante de produtos associados ao desflorestamento e degradacao das florestas
€ que ndo conta, até 0 momento, com regulacdo que promova uma reducdo da contribui¢do

do bloco para este problema.

Os produtos cobertos pela regulagao sdo: soja, cacau, café, carne bovina, madeira, celulose e
papel, 6leo de palma, incluindo ainda produtos como couros e peles de bovinos, chocolates e
moéveis de madeira, que contétm ou foram produzidos a partir do uso de commodities
relevantes. Em boa medida, trata-se de produtos origindrios de paises em desenvolvimento e

cuja producao pode implicar ou incentivar o desmatamento ou a degradacao florestal.

A proposta de regulacdo condiciona o acesso e a circulagdo dos produtos importados pelo
bloco ao atendimento simultineo a trés requisitos: o produto ndo estar associado a
desmatamento (deforestation-free), seja ele legal ou ilegal no pais de origem; sua producao
deve ter sido conforme a legislagdo do pais de origem; e deve ter sido objeto de um
procedimento de due diligence por parte dos operadores (importadores), nos termos definidos

pela propria proposta de regulagao.
A avaliacdo de risco — segunda etapa da due diligence — deve levar em especial consideracao

preocupacgdes relativas ao pais de producdo, tais como niveis de corrup¢do, ndo

implementagdo das leis, bem como a atribui¢do de risco que o pais ou regido produtora
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recebe do sistema de benchmarking instituido pela Comissao Europeia, que classificara os

paises em trés niveis de risco®.

A proposta de regulacdo ¢ — como a de estabelecimento de um mecanismo de ajuste de
carbono na fronteira (CBAM) — um marco na histdria das relagdes entre agendas comercial e
ambiental / climatica, atestando a disposicao da UE para mobilizar instrumentos de politica
comercial com vistas a concretizacao de objetivos ambientais e climaticos. Da mesma forma
que no caso do CBAM, a proposta pretende atender aos principios multilaterais do tratamento

nacional e da nagio mais favorecida do sistema multilateral de comércio’.
2.3. A liberalizacao tarifaria de bens ambientais

Apesar de incluirem um ntimero crescente de disposi¢cdes ambientais e climaticas, os acordos
comerciais preferenciais ndo incluem disciplinas vinculantes relativas a liberalizagdo de bens
ambientais. Estes sdo tratados como todos os demais bens nos esquemas de desgravacgdo
negociados. Alguns acordos comerciais mais recentes utilizam linguagem exortatoria (best
endeavour) ao se referir a esforcos para a liberalizagdo de bens ambientais ou climate-
friendly. E o caso dos acordos da Unifio Europeia com o Canadé e com Singapura, bem como

do CPTPP (EIU 2019).

A liberalizag¢dao de bens ambientais — na pratica, a redugao das tarifas aplicadas a estes bens —
foi objeto de negociagao na Rodada Doha da OMC e na APEC. O primeiro esfor¢o fracassou,
o segundo levou a resultados muito limitados. O mesmo tema foi explicitamente contemplado
na politica comercial unilateral do Reino Unido apds o Brexit, também para um conjunto

bastante limitado de bens.

8 Alguns dos critérios a considerar na classificagdo de risco do pais incluem as taxas de desmatamento
¢ de degradacdo da floresta ¢ de expansdo de terra agricola para a producdo dos produtos
considerados, a inclusdo de compromissos de redugdo do desmatamento ¢ da degradacao florestal na
NDC do pais no ambito do Acordo de Paris e a existéncia no pais, em niveis nacional e subnacional,
de legislacdo compativel com o Artigo 5 do Acordo de Paris e adogdo de medidas efetivas de
implementacdo para sancionar atividades que levem ao desmatamento e a degradagao florestal.

° No entanto, ndo se pode excluir que certas disposi¢des da proposta venham a ser contestadas por
paises exportadores. Entre elas, o conceito de “deforestation-free”, que se sobrepde as legislagoes
nacionais dos paises exportadores e a eventuais distingdes, por elas definidas, entre desmatamento
legal e ilegal.
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- as negociagcoes na OMC...

Antes da Rodada Doha, as preocupagdes ambientais se manifestaram na agenda multilateral
de comércio de forma genérica, como no Artigo XX do GATT, ou pontual através de

referéncias em diversos acordos que resultaram das negociagdes da Rodada Uruguai.

Os esforcos na Rodada Doha concentraram-se na discussao da liberalizacdo de bens
ambientais, tendo varios paises apresentado propostas de listas compostas por aqueles que
seriam bens ambientais, em grande parte bens de capital e suas partes. Além da inclusdo de
produtos na lista, as propostas apresentadas por paises-membros da OMC nas negociagdes
buscaram apontar critérios ou parametros para a identificacdo de bens ambientais passiveis de

inclusdo em compromissos de liberalizacao comercial.

As negociagdes pouco avancaram apds a apresentagao de propostas relativas a abordagens do
assunto, listas de produtos e critérios para a inclusdo destes nas referidas listas. Numa
tentativa de superar o impasse, 14 membros da OMC langaram, em 2014, uma negociagdo
plurilateral — ou seja, ndo envolvendo todos os membros da OMC — em torno da liberalizagao

de bens ambientais.

Mas também nesse ciclo plurilateral de negociagdes ndo se alcangou consenso acerca da lista
de bens ambientais e a negociagdo perdeu tracao em 2016. Pode-se supor que o crescimento
das exportacdes de bens ambientais pela China — que emergiu na década passada como um
grande produtor de bens de energia renovavel — e de alguns paises em desenvolvimento nao
participantes nas negociacdes plurilaterais, mas potencialmente beneficiados por eventual
acordo, criou dificuldades adicionais para a obtengao de uma convergéncia em torno da lista

de produtos a ser incluida no acordo.
-..ena APEC

Na sequéncia da conclusdo da Rodada Uruguai do GATT, a APEC langou, em 1996, o
processo de Liberalizacao Setorial Voluntaria e Acelerada (EVSL — Early Voluntary Sectoral
Liberalization), identificando, a partir dos interesses e preferéncias dos entdo 16 paises-
membros, nove setores como prioritarios para inclusio em um processo visando a gerar
resultados no curto prazo (fast track). Entre os setores incluidos nas prioridades, estava o de
bens e servigos ambientais. O objetivo era a eliminacao de tarifas dos produtos incluidos no
maximo até 2005, mas previa-se a possibilidade de ritmos e trajetorias diferentes de

implementagdo do acordado, segundo os paises.
10
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A redugdo de tarifas de bens ambientais foi finalmente negociada em 2012, quando os lideres
dos paises-membros assumiram o compromisso de reduzir para o maximo de 5% as tarifas
NMF de tais bens. Em 2012, foi aprovada a lista de 54 produtos a seis digitos do SH que
definem o escopo do compromisso a ser negociado. A rigor, ndo ha um acordo de bens
ambientais da APEC, mas sim um compromisso expresso de reducao voluntaria de tarifas,

com objetivo geral pré-definido e modalidades flexiveis em varias dimensdes.
- a tarifa pos-Brexit do Reino Unido

Em maio de 2020, o governo do Reino Unido anunciou a tarifa nacional (UK Global Tariff)
que vigoraria, a partir do fim do periodo de transi¢do do Brexit (dezembro do mesmo ano),

em substituicdo a tarifa externa comum da Unido Europeia.

A nova tarifa britanica ¢ aplicada em base de NMF e introduziu algumas modificagdes, entre
as quais a eliminagdo de tarifas (inclusive as ditas residuais, equivalentes a 2% ou menos)
aplicadas a 2001 produtos (17% das linhas tarifarias), quase dobrando o niimero de linhas

tarifarias com aliquota zero, na comparag¢ao com a tarifa comum europeia.

Além dessas mudangas, na nova tarifa do Reino Unido foram eliminadas ou reduzidas as

tarifas de um subconjunto de bens ambientais, nos seguintes termos'°:

e climinacao de tarifas de 133 produtos (ex-outs que sao especificagdes, em nivel maior
de desagregacdo, de produtos a seis digitos). Para a grande maioria destes produtos, a
tarifa externa comum da Unido Europeia j4 era baixa, situando-se entre 1% e 3%.

e reducgdo das tarifas de outros 57 itens relativos a bens ambientais em menos de um

ponto percentual, como parte do processo de “arredondamento” das aliquotas.
2.4. Os padroes voluntarios de sustentabilidade

Mais além das normas e regulamentos oficiais que se aplicam aos requisitos técnicos e
sanitarios dos produtos comercializados e a seus processos de produgdo, desenvolveu-se,
sobretudo a partir dos anos 1990, um amplo conjunto de instrumentos de avaliacao e
certificagcdo dos atributos ambientais, sociais e — a partir do final dos anos 2000 — climaticos
dos bens e dos seus métodos de producdo. Desde o inicio, esse processo conferiu aos

produtos agricolas, alimentares e florestais uma atengdo especial, embora ndo exclusiva, e

10 Steenblik, R. ef alli (2020).
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teve nos paises da Unido Europeia o principal l6cus de producdo e difusdo dos novos

Instrumentos.

Uma convergéncia de fatores ligados & demanda e a oferta gerou incentivos para o
estabelecimento desses esquemas. Do lado da oferta, ha a expansdo do modelo de negocios
baseado na montagem e gerenciamento de cadeias internacionais de valor. Para as empresas
lideres das cadeias, padroes podem ser um instrumento util para administrar de forma
eficiente cadeias de fornecimento geograficamente amplas e dispersas em diferentes paises e
regides, reduzindo custos de transagdo e garantindo que os produtos preencham requisitos e
apresentem atributos de qualidade e seguranga. Além disso, principalmente em setores de
producao e comercializacdo de bens de consumo, os padroes privados podem ser usados para

formar e consolidar a reputacdo de marcas e para garantir fidelidade dos consumidores.

Do lado da demanda, o principal fator ¢ a crescente relevancia atribuida por consumidores e
formuladores de politica dos paises desenvolvidos as agendas ambiental, social e climatica —
e arelacdo entre essas agendas e as condi¢gdes de produgdo e comercializagdo internacional de

bens.

Com a ampliagdo do escopo dos atributos valorizados em um bem, o foco dos padrdes passa
a ir além das caracteristicas deste para abranger o seu ciclo de vida e, em particular, as
condi¢des e métodos que presidem a producao do bem. Significa dizer que os padrdes de
nova geracdo — os de sustentabilidade — apresentam um numero maior de requisitos e
envolvem processos de certificagdo mais complexos do que os padrdes mais tradicionais,
amparados em legislagdes nacionais ou em instituigcdes internacionais ou

intergovernamentais, como o Codex Alimentarius.

Em principio, os padrdes privados podem desempenhar papel positivo para todos os atores
participantes das cadeias de valor. No entanto, a realizacdo desse potencial de beneficios ¢
fortemente vinculada (e, na pratica, limitada) as condigdes — em termos de transparéncia e de
participacdo dos stakeholders no processo — em que sao produzidos e implementados os

padrdes, ou seja, as condi¢des de produgdo e governanca destes.

Nesse sentido, a multiplicagdo de padrdes privados coloca desafios relevantes para os atores
que intervém no comércio internacional e para o sistema de regulagdo internacional desse

comércio. De fato, a propria dindmica descentralizada e ndo regulada de criacdo de padrdes
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gera uma multiplicidade de sistemas com critérios, requisitos € processos variaveis que nao

necessariamente se superpdem — ao contrario.

As preocupagoes trazidas por esta tendéncia geraram dois tipos de recomendacao: (i) investir
em instituicdes produtoras de metapadrdes, como a Alianga ISEAL, que reune associagdes
responsaveis pela elaboracdo e implementagdao de padrdes privados de sustentabilidade e
busca contribuir para definir metapadrdes a serem seguidos por todas as iniciativas na area,
conferindo-lhes maior credibilidade; e (ii) trazer o tema para a esfera de regulacdo dos
Estados, por meio de discussdo e negociagdo em organismos intergovernamentais, como a
OMC, para evitar que a proliferagdo de padrdes privados criados e governados sob os mais
diferentes modelos e influéncia de interesses diversos gere impactos crescentemente

negativos sobre o sistema de regras aplicadas ao comércio internacional.

Por suposto, as duas recomendagdes ndo sdo mutuamente excludentes, tanto mais que as
relagdes atuais entre padrdes e regulagdes publicas, de um lado, e padrdes privados, de outro,
sao complexas e variadas. Ha padrdes privados que incorporam critérios da regulagao publica
intergovernamental (Convengdes da OIT, por exemplo), enquanto outros recorrem a critérios
da regulagdo publica de um pais ou bloco (Unido Europeia). Além disso, na area de
seguranca dos alimentos, alguns governos de paises desenvolvidos apoiam-se crescentemente
no setor privado para implementar suas politicas. No caso da regulacdo da importacdo de
biocombustiveis, por exemplo, a Unido Europeia integrou a governanga privada em sua
politica de biocombustiveis, através da Diretiva de Energias Renovaveis (RED -

2009/28/CE).

Em qualquer caso, ¢ ainda que um processo de harmonizagdo de padrdes e/ou de
consolidagdo neste mercado (de padrdes) possa levar a uma reducdo do numero de
instrumentos privados de certificacdo, espera-se que os padrdes privados venham a impactar
parcelas crescentes da produgdo e do comércio internacional, especialmente de produtos
agropecuarios ¢ de alimentos, nos proximos anos, razao pela qual o tema deve ganhar espaco

na agenda de negociagdes comerciais.
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3. A reforma tarifaria com objetivos ambientais e

climaticos: possibilidades e limites

Como visto, o uso — unilateral ou negociado — do instrumento tarifario para obter resultados
ambientais tem papel marginal como vetor de “importacdo” de preocupacdes ambientais para
a politica comercial. Os esforcos realizados até o momento concentraram-se na redugao ou
eliminacdo pontual de tarifas para um conjunto de bens considerados ambientais por suas

funcdes ou usos — definicdo que até hoje gerou mais controvérsias do que convergéncias.

Além das dificuldades para se chegar, por meio de negociagdes comerciais, a um acordo
acerca dos produtos a incluir na lista de bens ambientais — dificuldade que explica em grande
medida o fracasso das negociagdes de Doha e a timidez dos resultados obtidos na APEC — a
liberalizagdo de um conjunto heterogéneo e limitado numericamente de bens de capital,
intermediarios e até de consumo pode gerar distor¢des na estrutura tarifiria e até mesmo

produzir resultados ambientais ndo desejaveis (Copeland et alli, 2021).

Em artigo recente, Shapiro (2021) foca a discussao acerca das implicagcdes ambientais da
politica tarifaria — e comercial, por extensdo — ndo em um conjunto de bens e suas tarifas,
mas na propria estrutura tarifaria. O autor identifica nesta a fonte de um “viés ambiental da
politica comercial”, a partir da constatacdo de que, em muitos paises, as tarifas s3o menores
em industrias sujas (com maior emissao de CO> por unidade de produto), a montante nas
cadeias produtivas, do que em inddstrias limpas, a jusante das cadeias'!. Esta diferenca
produziria um subsidio implicito as emissdes e COz dos produtos comercializados

internacionalmente e contribui para a mudancga climatica.

O autor localiza a origem desse viés na economia politica da protecdo. Segundo ele, “os
dados apontam para um papel importante na explicagdo da posicao da industria upstream — o
quanto ela vende para outras firmas versus os consumidores finais. A ideia ¢ que as firmas
fazem lobby para obter alta protecdo para seus produtos, mas baixa protecao para seus inputs

intermediarios. Como as industrias podem estar bem-organizadas, ao contrario dos

! Enquanto os estudos sobre emissdes ¢ as recomendagdes de politica comercial delas decorrentes
relacionam-se ao lado da “oferta”, a redugdo de tarifas de bens ambientais foca na “demanda”, ao
pretender estimular o uso de bens com fungdes ambientais por outros setores ou pelos consumidores
finais.
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consumidores finais, os governos geralmente conferem maior protecao aos bens downstream

(mais limpos) do que aos upstream (mais sujos)”'2.

As recomendagdes de politica que derivam dessa constatagdo sdo claras: uma reforma de
politica comercial pro-ambiental, em que se trataria de “ajustar” a estrutura tariféria,
reduzindo a diferenga entre a prote¢ao conferida aos setores sujos, em geral matérias primas e
setores intermedidrios (baixa protecao), e aquela garantida aos setores limpos, em geral bens
de capital e de consumo final (alta protecdo). Segundo Shapiro (2021), uma reforma global
das politicas comerciais que fosse nessa direcdo geraria reducao de 3,6% nas emissdes totais

de COx.

Moreira e Dolabella (2022) buscam explorar as implicagdes politicas do insight de Shapiro
para o caso das economias latino-americanas e caribenhas. A pergunta central do texto ¢ a
seguinte: ¢ esse insight capaz de orientar, nesses paises, reformas tarifarias que sejam
politicamente factiveis, efetivas na geracdo de redugdes significativas de emissdes domésticas

€ nos parceiros comerciais € tenham baixos custos, em termos de eficiéncia e rent-seeking?
As conclusdes do paper mais relevantes, no que se refere a essa pergunta, sdo as seguintes:

e pelo menos metade dos paises da regido — inclusive as maiores economias — tem
tarifas mais baixas para os bens com maior intensidade de emissao de CO2 — os bens
sujos. Essa correlagdo ¢ particularmente forte no caso dos paises do Mercosul, em
especial Brasil e Argentina. Haveria também evidéncia de que esse viés pro-carbono
decorreria das caracteristicas dos bens comercializados mais do que dos parceiros
comerciais dos paises da regido. Nos demais paises, a posicdo ¢ neutra ou esses
produtos estdo sujeitos a maior nivel de protecao.

e autilizacdo da intensidade de emissdes dos bens como critério para reformas tarifarias
ndo garante uma pegada de carbono pos-reforma menor do que a anterior. O viés
ambiental da politica comercial depende entdo nao apenas do nivel tarifario relativo,
mas também do grau de eficiéncia ambiental relativa do bem doméstico vis a vis dos

parceiros e da intensidade de emissdes do transporte utilizado na importacao.

12.Como o comércio corresponde a 1/3 das emissdes totais (produgdo e transporte) geradas pelos bens
comercializados e o subsidio implicito algo entre US$ 85 e US$ 120 por tonelada, os autores
concluem que o subsidio global as emissdes gerado pelas politicas tarifarias atingiria montantes entre
USS$ 550 e USS 800 bilhdes / ano.
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e ha outros trade-offs que emergem nesse contexto, de acordo com os autores. De um
lado, eliminar o viés pro-bens sujos pode implicar o aumento da protecao para setores
de baixa produtividade e ndo competitivos, que ja se beneficiam de alta prote¢ao. De
outro, pode reduzir emissdes globais, mas aumentar emissdes nacionais,
comprometendo metas relacionadas a reducdo destas e consolidadas em acordos

multilaterais.

No balango das implicagdes da interpretacdo de Shapiro — qualificada pelos autores
recorrendo a variaveis adicionais — para reformas comerciais sugere-se que se fortalecem os
argumentos no sentido de reduzir a dispersdo e a escalada tarifarias, particularmente nos
paises, como o Brasil, em que tais caracteristicas estdo presentes na estrutura da tarifa. Essa
recomendacao, que, em Shapiro (2021) escora-se na logica de reducao das emissdes, encontra
respaldo também na logica econdmica de buscar contribuir, por meio da politica tariféria,
para a alocagdo eficiente de recursos e a redugdo das praticas de rent-seeking no manejo do

instrumento tarifario.

No entanto, a analise de Moreira e Dolabella (2022) também deixa claros os limites do
insight de Shapiro para, mais além da recomenda¢do acima, orientar reformas tarifarias em
. . .. o x ) " - s o
paises onde a preocupacdo em eliminar o “viés ambiental” da politica tarifaria pode implicar
o aumento da protecdo para setores de baixa produtividade e ndo competitivos, que ja se
beneficiam de alta protecao, como ¢ o caso dos bens intermediarios no Brasil. Os efeitos
negativos desse aumento de protecdo sobre a alocacdo de recursos, sobre bem-estar e

crescimento seriam os esperados.

4. Liberalizacao comercial e implicacoes ambientais e

climaticas: conver i ?

Uma revisdo da literatura a respeito dos processos de liberalizacdo comercial mostra que hé
significativa convergéncia em torno dos efeitos econdmicos positivos a esperar de tais
processos: aumento da produtividade da economia, redugao de custos e ganho de renda entre

as camadas mais pobres da populagao.

Tais efeitos traduziriam ganhos derivados da aproximacdo da estrutura produtiva do pais as
suas vantagens comparativas — a liberalizagdo atuando como driver da mudanga estrutural

entendida como realocagao intersetorial de fatores — e mecanismos de realocacao de recursos
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que operam no plano intrassetorial: as empresas menos produtivas deixam o mercado e
parcelas de mercado detidas por estas firmas passam as empresas mais produtivas. Nesse
sentido, também ¢ esperado que a liberalizacdo produza ganhadores e perdedores, os setores

mais protegidos e as firmas mais ineficientes tendendo a sofrer maior impacto do processo.

A percepcao de que a mesma dinamica por trds dos resultados economicos positivos da
liberalizagdo comercial estd na origem de custos de ajuste ao cenario pos-liberalizacao — e
que tais custos podem ser elevados e de lenta absor¢do — levou a literatura sobre politica
comercial a integrar a suas preocupagdes a questdo dos custos econdmicos e sociais da

abertura.
4.1. dos ganhos da liberalizacdo aos impactos ambientais e climdticos

Mas o que dizer dos impactos ambientais e climaticos da liberalizagdo comercial? O foco de
Shapiro (2021) ¢ uma reforma global das politicas comerciais na dire¢do de “ajustar” a
estrutura tarifaria, reduzindo a diferenga entre a protecdo conferida aos setores sujos, em
geral matérias primas e setores intermedidrios (baixa protec¢ao), e aquela garantida aos setores
limpos, em geral bens de capital e de consumo final (alta prote¢do). Segundo o autor, tal

reforma geraria reducdo de 3,6% nas emissoes totais de CO».

Aplicada a esfera das politicas comerciais nacionais, o insight de Shapiro (2021) tem claras
limitagdes e suscita preocupacdes em fungao de seus potenciais efeitos negativos, em termos
de eficiéncia econdmica, das recomendagdes de politica que dele decorrem, como apontam
Moreira e Dolabella (2022). Subjacente a essas preocupacdes esta a constatacdo de que os
objetivos econdmicos da liberalizagdo comercial ndo necessariamente convergem com metas

que se poderia denominar de “eficiéncia ambiental e climatica” da politica comercial.

De fato, a convergéncia virtuosa entre objetivos econdmicos e ambientais ndo emerge
“natural” e necessariamente a partir de movimentos na politica comercial e, em especial, da
redu¢do de tarifas e de outras barreiras as importagdes. Na realidade, a liberalizagao
comercial pode ter efeitos liquidos positivos ou negativos sobre os niveis de poluicao e de

emissdo de CO; e outros gases de efeito estufa de uma economia.

A intensidade e a dire¢do de tais efeitos variam ao longo do tempo, em fungdo dos impactos
estaticos e dindmicos da liberalizagdo — estes ultimos relacionados principalmente aos
investimentos € ao acesso das empresas a novas tecnologias e a bens de capital mais

eficientes. Em fun¢do da complexidade metodolégica, os modelos tém dificuldade para
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integrar os efeitos dinamicos da liberalizagdo e seus resultados tém sua validade restrita aos

efeitos estaticos e a periodo limitado apos a liberalizagao.

Nesse horizonte de prazo relativamente curto, no nivel da economia como um todo, espera-se
que a liberalizagdo comercial induza o crescimento da produ¢do e do comércio (ao qual se
acrescenta o do transporte internacional de mercadorias), tendo como efeito mais provavel o

aumento das emissoes (trata-se do efeito-escala).

No plano da composicdo setorial da produgdo e do comércio, também como efeito “estatico”
da abertura comercial, espera-se que a liberalizacdo aproxime a estrutura produtiva do pais e
seus fluxos de intercdmbio — importagdo, mas também exportagdo — a sua dotacao de fatores
€ as suas vantagens comparativas. De forma muito simplificada, alguns setores
experimentardo crescimento em sua producdo e comércio, em contraste com aqueles que

verdo seu peso se reduzir.

Nesse sentido, os efeitos ambientais e climaticos dessa mudanca estrutural dependem, no
curto prazo, do “saldo liquido” de emissdes entre os setores beneficiados e aqueles
negativamente impactados, em termos econdmicos, pela liberalizagdo. Na descri¢do estilizada
de Copeland (1994), “if trade policy reform increases output in such sectors, it will tend to
increase environmental damage. But if it decreases output in such sectors (that is, if
previously trade-protected sectors are highly polluting and under-regulated), then there will
be a double dividend from trade policy reform: reduced trade distortions and less

environmental damage”.

Na esfera microecondmica, a liberalizacdo tende a produzir movimentos de selecdo e
realocagdo intrassetorial tanto maiores quanto maior for a heterogeneidade das firmas dentro
de determinado setor'. Através desses mecanismos, as empresas menos produtivas deixam o
mercado e suas parcelas de mercado sdo realocadas destas firmas para as empresas mais
produtivas e mais “limpas”, beneficiadas pelo acesso a bens de capital e outros insumos mais

baratos e mais eficientes, do ponto de vista ambiental.

13 Diversos estudos empiricos buscaram apreender a relevancia destes mecanismos de realocagdo
intrassetorial associados a liberalizagdo comercial. A literatura baseada em heterogeneidade das
firmas também identificou diversos mecanismos de realocacdo de recursos inter e intrafirma
associados a liberalizagdo comercial e que estdo na origem de ganhos de produtividade.
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Portanto, esses mecanismos de ajustamento no nivel das firmas tendem a produzir impactos
ambientais e climaticos positivos, segundo Copeland et alli (2021), na medida em que as
firmas mais produtivas — beneficiadas pela liberalizacdo — sdo também mais “limpas”. De
acordo com os autores, “perhaps this finding is unsurprising. If productive firms require
fewer inputs to produce a given output, and if pollution is closely related to the amount of
fossil fuels or other inputs, then more productive plants may have less pollution per unit
output. (...). Finding that more productive firms and plants are cleaner suggests that
reallocation across firms could be an important mechanism for trade to affect the

environment”.

Em sintese, os impactos ambientais e climaticos de um processo de liberalizagao comercial
sdo contingentes a fatores que antecedem tal processo — a estrutura de prote¢do vigente e os
niveis de emissdo dos produtores domésticos — bem como aos efeitos econdmicos da
liberalizagdo e as implicagdes destes para os niveis de emissdes da economia. Também sao
relevantes — especialmente quando se trata de impactos ligados a exploracdo de recursos
naturais, desmatamento — os fatores institucionais: respeito a direitos de propriedade,

qualidade e rigor das politicas ambientais etc.
4.2. 0 que se pode dizer sobre o caso do Brasil?

A estrutura tarifaria do Brasil “encaixa” adequadamente no modelo que serve a reflexdao de
Shapiro (2021): alta dispersdo das tarifas e niveis tarifarios relativamente baixos para setores
“sujos” (setores upstream). De acordo com aquele autor, o principal resultado disso ¢ que o
Brasil tem subsidios implicitos a emissdes de bens comercializados de cerca de US$ 10 por
tonelada equivalente de carbono. Nessa visdo, uma reforma tarifaria liberalizante que
reduzisse a dispersdo, através de cortes de tarifas maiores aplicados as tarifas mais elevadas
(produtos limpos) do que as tarifas mais baixas (produtos sujos), geraria beneficios

ambientais e climaticos.

Moreira ¢ Dolabella (2022) definem cenarios de reforma tarifdria que busquem atender a
objetivos de eficiéncia econdmica e ambiental em diversos paises da América Latina. No
cenario mais plausivel e que reflete mais de perto a conciliagdo de objetivos econdmicos e
ambientais — reducdo das tarifas para niveis OCDE — o exercicio registra, para o Brasil,
crescimento das emissdes da ordem de 4,35% (emissoes locais) e 0,12% (emissdes globais).
Como explicam os autores, “ao deixar as intensidades de emissdes exogenas ao modelo, os

cenarios permitem que os efeitos de escala dominem, o crescimento do comércio e dos
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salarios reais levando a maiores emissdes. Ganhos tecnologicos potenciais associados, por
exemplo, a acesso a bens de capital mais baratos e mais eficientes em termos de emissdes sao

deixados fora da equagao”.

Uma avaliacdo mais detalhada dos impactos ambientais e climaticos requer informagdes
acerca dos impactos economicos esperados de um movimento de liberalizagcao, bem como
dos efeitos (de escala, de composicao e tecnoldgicos) destes sobre os niveis de emissdes e de

poluicdo.

A visdo intuitiva dos efeitos ambientais e climaticos de um processo de liberalizacio
comercial em um pais, como o Brasil, apontaria, no curto prazo, para efeitos de escala
significativos, potencializados por efeitos de composicdo reforcando a especializacao
internacional em produtos agropecudrios e bens industriais ndo manufaturados. Além disso,
os efeitos microecondmicos (tecnoldgicos) seriam potencialmente expressivos, beneficiando
empresas mais produtivas e mais limpas'*. O saldo liquido destas evolu¢des, do ponto de
vista econdmico, ¢ positivo, mas sob a dtica ambiental e climatica, nada tem de 6bvio, ja que
ha movimentos econdmicos que induzem maiores emissdes, enquanto outros promovem

mudangas na direcdo oposta — talvez menos passiveis de ser intuidos do que os primeiros.

Indo além da visdo intuitiva, o estudo de avaliagdo de impactos sobre a sustentabilidade
(Sustainability Impact Assessment 2020) do acordo Mercosul — Unido Europeia, executado
pela London School of Economics para a Comissdo Europeia, inclui, entre seus eixos de
avaliagdo, a dimensdo ambiental — além das dimensdes econdmica, social e de direitos
humanos'>. O relatério final do estudo foi publicado recentemente, em dezembro de 2020, e o
capitulo ambiental do documento contempla temas como as regulagdes ambientais, emissdes

de gases de efeito estufa, polui¢do e desmatamento.

O estudo utiliza uma “versao dinamica do modelo GTAP (...) para estudar os impactos em

dois cendrios, um conservador e outro ambicioso, no que se refere ao resultado das

14O Brasil pratica tarifas elevadas, tem claras vantagens comparativas em produtos agropecuarios e
minerais (e desvantagens na grande maioria do setor industrial) ¢ elevado grau de heterogeneidade
inter-firmas também em grande numero de setores produtivos (servigos, inclusive).

15 A execucdo deste tipo de estudo € obrigatoria, no marco do mandato recebido pela Comissdo
Europeia para negociar acordos comerciais preferenciais em nome da Unido Europeia. Estudo
semelhante, também aplicével ao acordo Mercosul — Unido Europeia foi executado em 2007. Com a
extensdo do periodo das negociagdes, a CE optou por realizagdo de novo estudo no final da segunda
década deste século.
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negociacdes envolvendo as reducdes de tarifas e medidas ndo tarifarias pelas Partes”!®. O

Quadro 1 abaixo sintetiza as hipdteses de redugdes de tarifas e MNT nas duas regides, sob os

dois cenarios.

Quadro 1

Mercosul

Unido Europeia

Cenario conservador

Eliminagdo das tarifas de
90% dos produtos industriais
e 80% dos produtos
agricolas

Eliminagdo das tarifas de
100% dos produtos
industriais e corte de 15%
para  produtos agricolas
especificos (arroz, acucar,
cereais, lacteos, carnes)

Cenario ambicioso

Eliminacdo das tarifas de
100% dos produtos

Eliminacdo das tarifas de
100% dos produtos

industriais ¢ 80% dos | industriais e corte de 30%
produtos agricolas para  produtos  agricolas
especificos (arroz, acucar,
carnes) ¢ de 100% em
cereais e lacteos

Os cenarios também levam em conta reducdes de custos de comércio em funcao de cortes de
barreiras ndo tarifarias de bens e servicos. Em bens industriais, a reducdo de barreiras nao
tarifarias no Mercosul ¢, no cendrio conservador, de 5%, passando a 10%, no canario
ambicioso, ndo se assumindo qualquer redugdo do lado europeu. Também nao se modela, por
falta de dados robustos de equivalentes tarifarios as barreiras ndo tarifarias que afetam o
comércio de bens agricolas. No caso de servigos, assume-se um corte de 3% do equivalente

tarifario das barreiras ao comércio'”.

16 Segundo o Relatdrio, “quantitative methods are then combined with qualitative approaches to
address social, environmental and human rights impacts of the free trade agreement as well as the
specific economic impacts on ten important sectors. This qualitative analysis draws on extensive
consultation with stakeholders in both regions through workshops, civil society dialogues,
questionnaires and interviews”.

17 Grande parte dos dados apresentados no relatério o sdo a nivel nacional, do lado do Mercosul,
permitindo que se analisem separadamente os impactos do acordo em cada um destes paises.
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Para o Brasil, o modelo estima crescimento do produto da ordem de 0,2%, no cendrio
conservador, ¢ 0,3%, no ambicioso (baseline em 2032). Exportagdes crescem 4,5% ¢ 6,1%,

enquanto as importagdes aumentam em 1,3% e 1,4% em cada um dos cenarios.

O Quadro 2 apresenta os setores da economia brasileira para os quais o modelo, em seus dois
cenarios, estima as maiores variagdes positivas e negativas do produto. Vale observar que o
modelo também estima, em seu cenario conservador, que as exportacdes de bens
agroalimentares pelo Mercosul crescerdo 22,8%, no cendrio conservador, ¢ 30,7%, no
ambicioso, suas importacdes desta categoria de produtos crescendo 35,1% e 44,9%, em cada
um dos respectivos cenarios. Para bens industriais, as exportagdes do Mercosul cresceriam

7,9% ¢ 9,6%, e as da Unido Europeia, 74,3% e 94,1%, segundo os cendrios considerados.

Quadro 2
Setores da economia brasileira cuja producio sofreria as maiores variacées positivas e

negativas

Produciao

Setores com maiores | Todos os setores agropecudrios, exceto lacteos, bebidas e fumo.
taxas de crescimento | Gés, equipamentos eletronicos

Setores com maiores | Produtos metélicos, veiculos e equipamentos de transporte,
taxas de queda mecanica

A andlise ambiental do relatorio baseia-se principalmente na estimativa de impacto da
liberalizagdo comercial reciproca sobre as emissdes de gases de efeito estufa, ai incluidos

CO; e outros gases — mais notadamente metano.

No caso do Brasil, o modelo estima crescimento das emissoes totais da ordem de 0,79%, no
cendrio conservador, ¢ de 1,15%, no cendrio ambicioso, enquanto na Unido Europeia ha
pequena reducao das emissdes, em ambos os cenarios (0,02%, no conservador, ¢ 0,01%, no

ambicioso).

O crescimento das emissdes no Brasil, como resultado do comércio gerado pelo acordo
birregional, traduz, em grande medida, o aumento das emissdes de outros gases que nao

carbono. Estes gases registram aumentos de 0,93% e 1,42% em suas emissoes, sob os
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cenarios conservador e ambicioso, respectivamente, enquanto, no caso do carbono, os

aumentos sao de apenas 0,16% e 0,18%, em cada cenario.

Ao se decompor os impactos do acordo sobre emissdes, observa-se que o efeito composicao €
mais significativo que o efeito escala: o que determina, no Brasil, o aumento de emissdes de
gases de efeito estufa € principalmente a realocagdo de recursos em beneficio de setores com
niveis relativamente maiores de emissao, por efeito dos resultados economicos do acordo. O
efeito composi¢do positivo decorre, no caso do Brasil, das estimativas do modelo para
emissOes de outros gases — em que se destaca o metano. Quando se consideram apenas as

emissdes de carbono, o efeito composicio ¢ ligeiramente negativo'®.

A partir dessa avaliagdo quantitativa dos impactos climaticos e de avaliagdo com base em
dados estatisticos e material bibliografico de outros impactos ambientais — relacionados ao
uso da terra e desmatamento, recursos hidricos, residuos, polui¢do do ar etc — o relatorio

conclui seu capitulo ambiental nos seguintes termos:

“The analysis of the environmental impacts of the AA agreement shows a negligible impact

on global GHG emissions. It also highlights two areas of moderate concern. First, the

expected expansion of the agricultural and animal sectors poses some moderate concerns

regarding the increased use and contamination of water resources, if appropriate

management practices are not in place, given the observed rise in the use of pesticides and

the absence of adequate price incentives to encourage efficient use of pesticides, fertilisers

and water in agriculture. Second, we also envisage some moderate concerns in terms of the

impact of the AA on deforestation, in particular in Brazil, if the policy environment that

allowed past reductions in deforestation is not maintained and any expansion of the
agriculture and animal sectors are met by an increase in forest clearing instead of by
increases in productivity and the conversion of existing low-efficiency meadows and

pasturelands”.

E importante observar que o relatério (e seu modelo) teve como objeto avaliar os impactos de
uma liberalizagdo preferencial com um parceiro importante do Brasil, o que ndo ¢ o mesmo
de uma liberaliza¢do unilateral em relagdo ao resto do mundo. Em compensagdo, os cendrios

vislumbram a eliminagdo total ou quase total de tarifas e redug¢do de barreiras ndo tarifarias

'8 O modelo ndo inclui a dimensdo técnica de liberalizagdo e seus impactos ambientais e climaticos.
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aplicadas a bens industriais importados pelo Brasil — que nao ocorreria em uma liberalizagado
unilateral — ¢ maximiza, no ambito de uma relagdo bilateral, os impactos econdmicos da

liberalizagao.

Em alguma medida, o exercicio da pistas relevantes para o que seriam os impactos de um
processo de abertura unilateral e, principalmente, dos efeitos de composigdo. A luz de outros
exercicios que modelaram os impactos econdmicas de eventual liberalizagdo unilateral,
parece razoavel sugerir que entram no grupo de “perdedores” os setores téxtil e de vestuario,
talvez atenuando-se, em relacdo ao observado no estudo sobre o acordo birregional, as quedas
de produto em setores industriais “limpos”. Por outro lado, setores beneficiados pelo acordo —
especialmente os setores agropecudrios — podem ter ganhos comerciais adicionais caso a

liberalizagdo unilateral aumente a competitividade de suas exportagdes.

Do ponto de vista de emissdes de gases de efeito estufa e de outros impactos ambientais, no
entanto, ndo parece que tais diferengas impliquem alteragcdes dramaticas nos resultados do
exercicio europeu e tanto a direcdo dos impactos de escala e composicao identificados
naquele exercicio, quanto o “mapa de riscos” expresso pelas conclusdes acima reproduzidas
provavelmente mantém-se em boa medida validos para o caso de uma liberalizagao

unilateral.

S. Conclusoes e recomendacoes de politica

A agenda de desenvolvimento sustentdvel — em sua dimensdo ambiental e climatica — vem
ganhando crescente prioridade nas politicas nacionais € na esfera internacional. Ha uma
demanda para que as politicas comerciais contribuam para alcangar as metas ambientais e
climaticas, mitigando os efeitos negativos do comércio sobre meio ambiente e clima e —
objetivo mais ambicioso — promovendo a expansdo de fluxos de comércio baseados em

processos de producdo sustentaveis.

Nesse cenario, a discussdo acerca das implicagdes ambientais e climaticas de um novo ciclo
de liberalizagdo comercial no Brasil parece incontorndvel e sua necessidade contrasta com a
caréncia de estudos de impactos de movimentos de liberalizagdo comercial sobre o meio

ambiente e variaveis climaticas.
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O relatorio elaborado para a Comissao Europeia, cujos resultados foram aqui apresentados, ¢

uma exce¢ao relevante. O fato de que o estudo se refira a eliminagdo preferencial e nao

multilateral de tarifas ndo invalida tomar suas conclusdes como uteis, menos pelos valores

estimados e mais como indicagdes da dire¢do, da composicdo e, em alguma medida, da

relevancia dos impactos ambientais e climaticos que uma abertura multilateral geraria nos

anos subsequentes a reforma comercial.

Feitas essas consideragdes, ¢ possivel tirar algumas conclusdes acerca da relevancia da

dimensdo ambiental e climatica em um debate sobre liberalizacdo comercial, em particular o

caso do Brasil:

um movimento horizontal de liberalizagdo comercial gera impactos ambientais e
climaticos e estes, em sua dire¢do e amplitude, dependem da combinagdo dos efeitos
de escala, de composi¢do e técnicos. Os modelos apreendem tais efeitos em sua
dimensdo estatica, mas ndo levam em consideragdo possiveis impactos dinamicos da
liberalizag@o, que podem alterar significativamente os efeitos observados no imediato
pos-liberalizagao.

no caso do Brasil, parece razoavel supor que a liberalizacdo comercial teria, no curto
prazo e através do crescimento do comércio e da produgdo, um efeito escala positivo,
possivelmente fortalecido por efeito composicdo que beneficiaria os setores
exportadores do agro e da mineragdo. Estes efeitos positivos podem ser, em parte,
compensados por efeitos tecnologicos que reduzam as emissdes, mas ¢ prudente
considerar que o efeito agregado da liberalizacao seria, no curto prazo um aumento
moderado de emissdes domésticas, ligado ao crescimento do comércio e, em
particular, a maiores exportagdes de produtos de origem primaria.

os efeitos tecnologicos se materializam em prazos mais longos do que os de escala e
composicdo, mas podem ser bastante significativos, em termos econdmicos e
ambientais. Como observam Copeland et alli (2021), “a liberalizagdo comercial gera
efeitos de composicao setorial, além de efeitos de selecdo e realocagao” (dentro de um
mesmo setor) e “a tecnologia responde por parcela maior das mudangas nas emissoes
do que os efeitos de escala e de composi¢ao (...), a realocacdo entre industrias em
funcdo de vantagens comparativas ndo captando os principais drivers da intensidade
de emissao”. Os autores se referem ainda a estudos de Kreickemeier e Richter (2014),

que concluem que os efeitos de selegdo e realocacdo desencadeados pela liberalizacao
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podem ser grandes relativamente aos efeitos de composicdo setorial, contribuindo
significativamente para reduzir emissoes.

considerando a origem setorial deste aumento esperado das emissdes no pos-
liberalizagdo, o rigor da politica ambiental do pais — inclusive no que se refere a
efetiva implementagio, seu principal ponto fraco, conforme OCDE (2015)" — ¢ um
fator-chave para se enfrentar os eventuais impactos ambientais e climaticos de um
processo de liberalizagdo, que muito provavelmente se concentrardo nos setores
agropecuarios. Os esperados efeitos de curto prazo da liberalizagdo reforcam essa
recomendacao.

e Portanto, o targeting principle mantém sua validade: os instrumentos mais adequados
para lidar com as externalidades das atividades produtivas sobre o meio ambiente e o
clima sdo politicas ambientais e climaticas. Até porque, em boa medida, os requisitos
de politica ambiental relacionados aos riscos da liberalizagdo ndo diferem dos que ja
se impdem hoje para que a producdo de origem agropecudria brasileira ndo venha a
ser sancionada negativamente pelas novas regulagdes europeias relacionadas a
desmatamento, due dilligence etc.

e ndo parece fazer sentido que a reforma comercial, em sentido amplo, e tarifaria, em
especial, tenha preocupacdes “horizontais” (ou seja, envolvendo o conjunto de bens e
servicos) relacionadas a meio ambiente e clima que vao além daquelas que se infere
do insight de Shapiro (2021): reducao da dispersdao de niveis tarifarios, com viés de
redu¢do em todos eles, especialmente nos niveis mais elevados. Atendido esse
requisito, objetivos de eficiéncia economica e ambiental/climatica tendem a convergir
e perde relevancia a eventual discussdo de tratamento mais favoravel, na liberalizagdo
comercial, a reducao de tarifas de bens considerados ambientais.

e a liberalizacdo comercial negociada com paises e blocos ativos no enfrentamento da

crise climatica pode ser um instrumento Util de pressdo sobre as praticas e politicas

190 Brasil submeteu-se, em 2015, a um detalhado exame de suas politicas ambientais (Environmental
Performance Review - EPR)'°, nos moldes daqueles regularmente executados pelo Departamento de
Meio Ambiente da OCDE. O EPR 2015 do Brasil faz uma detalhada descricdo e avaliagdo das
politicas ambientais brasileiras. De maneira geral, a avalia¢do feita pela OCDE apontava para os
éxitos brasileiros em areas como a redu¢do do desmatamento, mas ressaltava a necessidade de reduzir
o gap de implementagdo das regras domésticas, de aumentar o grau de coeréncia entre politicas
ambientais ¢ outras politicas para alcancar os resultados visados por aquelas politicas e de corrigir
distor¢des no sistema de incentivos econdmicos que condiciona a difusdo de atividades e tecnologias
menos poluentes e de baixo carbono.

26

Liberalizagéo comercial e impactos ambientais e climaticos



[Z+d]1CINDES www.cindesbrasil.org

ambientais brasileiras e nao ha nenhuma contraindicagdo econdmica relevante a que
os acordos exergam este papel, ainda que para tal seja necessario ampliar a capacidade
de enforcement dos acordos, por meio de mecanismos mais sélidos de resolug¢do de
controvérsias.

e a participagdo de atores privados e publicos brasileiros nas arenas em que se discutem
e elaboram padrdes voluntarios de sustentabilidade ganha crescente relevancia em
uma agenda de integragdo do pais a economia global. Parece ser do interesse do pais
que o tema seja tratado na esfera de regulacdo dos Estados, por meio de discussdo e
negociacdo em organismos intergovernamentais, como a OMC, para evitar que a
proliferagao de padrdes privados criados e governados sob os mais diferentes modelos
e influéncia de interesses diversos gere impactos negativos sobre o sistema de regras

aplicadas ao comércio internacional.
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