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ENTRE O COMERCIO E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

EUA: entre comeércio e

mudancas climaticas

Na reta final para Copenhague, o Congresso dos Estados Unidos da América (EUA) podera incre-
mentar sensivelmente a pressao sobre os paises mais resistentes a aceitar metas de reducao de
emissoes. Preocupacdes com a competitividade da industria doméstica e com o chamado carbon
leakage norteiam o debate sobre a Lei Estadunidense de Energia Limpa e Seguranca (American
Clean Energy and Security Act), cuja compatibilidade com as regras da Organizacao Mundial do

Comeércio (OMC) esta em questao.

Encontra-se em votacao, no Senado, a Lei
Estadunidense de Energia Limpa e Seguranca
(conhecida como Lei Waxman-Markey, nome dos
legisladores que a propuseram), que pretende
estabelecer um sistema de reducao de emissoes
domeésticas de gases de efeito estufa (GEEs) e, ao
mesmo tempo, introduzir medidas de natureza
comercial punitivas as importacdes de paises
que venham a rejeitar um acordo multilateral
sobre o clima. Com o objetivo declarado de
transformar drasticamente os padroes de con-
sumo de energia da economia estadunidense,
especializando-a em setores ambientalmente
sustentaveis, o projeto de lei determina: (i) o
estabelecimento de um mecanismo de reducao
de emissoes do tipo cap and trade', o qual
prevé reducado de emissdes em 17% até 2020
e 83% até 2050, relativamente as emissoes de

2005; (ii) a atribuicao gratuita de “permissao
de emissdes” para auxiliar na adaptacao de
setores intensivos em emissoes e fortalecer
setores que utilizam tecnologias sustentaveis;
e (iii) a introducao de medidas comerciais de
ajuste na fronteira, visando a garantir a com-
petitividade da indUstria estadunidense face a
paises de baixa regulacdao ambiental.

No plano internacional, existem diversos meca-
nismos cap and trade - a exemplo do Protocolo
de Quioto -, por meio dos quais sao estabele-
cidas metas globais de reducao de emissoes
de GEEs com referéncia ao volume anual de
emissoes em um ano-base. Atribui-se deter-
minado volume de “permissdes de emissao”
as principais fontes poluidoras individualmente
consideradas, geralmente indUstrias atuantes
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benéfico para o crescimento vegetal.

Que os paises com maior dependéncia econdmica da agricultura sofrerdo perdas de, em média,
mais de 20% de sua producao agricola até 20807 A concluséo foi obtida a partir de modelos de
impacto das mudancas climaticas sobre a agricultura. A pesquisa também considerou os ganhos
que poderiam ser obtidos com a elevacao do didxido de carbono na atmosfera, composto
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Fonte: Cline (2007), World Development Indicator of the Nearest Year.
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Espaco aberto

Editorial
Estimado(a) leitor(a),

Ao caminharmos em direcao ao final do ano, inten-
sificam-se as expectativas em torno de avancos es-
perados em algumas das principais agendas da go-
vernanca global. No foco deste nimero esta a 152
edicdo da Conferéncia das Partes da Convencao-
Quadro das Nagées Unidas sobre Mudanca Climati-
ca, a ser realizada em dezembro, em Copenhague.

Também ganha evidéncia a intersecdo entre as
esferas climatica e comercial, na medida em que
atores-chave em ambas searas anunciam a impo-
sicao de medidas de sancao comercial contra pa-
ises que ndo implementarem suficientes esforcos
no combate ao aquecimento global. O projeto de
lei ambiental em debate no Congresso dos Estados
Unidos da América (EUA) - certamente, a medida
mais polémica deste tipo - constitui objeto de ana-
lise em outro editorial deste nimero.

O papel dos paises em desenvolvimento que figu-
ram entre os maiores emissores de gases de efeito
estufa constitui ponto de especial controvérsia nas
atuais negociacoes, o que aumenta sua complexi-
dade em relac@o ao arranjo definido no Protocolo
de Quioto. Essa nova realidade levanta duvidas
acerca dos custos e beneficios para estes paises -
em especial, o Brasil - do alinhamento a um grupo
heterogéneo como o G-77 nas negociagoes climati-
cas. Este quadro constitui pano de fundo de edito-
rial apresentado neste nimero.

A agricultura também é direcionada atencdo es-
pecial no desenho do novo regime climatico. O
artigo de Charlotte Habebrand discorre sobre a
via de mao dupla formada pelos impactos das mu-
dancas climaticas sobre a agricultura, bem como a
participacao desta no total de emissdes de gases
de efeito estufa. Diante desse cenario, a autora
sopesa as perspectivas da liberalizacdo do comér-
cio e sua relacao com esse quadro. De forma su-
plementar, a analise de Luiz Fernando do Amaral
traz a perspectiva brasileira da mesma proble-
matica, apontando os ganhos e desafios do Brasil
em desenvolver sua agricultura de forma alinha-
da aos esforcos empregados no campo climatico.

Outro tema na area ambiental consta da anali-
se de Yvonne Ewang acerca da regulacdao da cir-
culacdo do lixo entre os paises, considerando
os tratados existentes e sua implementacao e
os acontecimentos recentes envolvendo Brasil
e Reino Unido. Temas diretamente relacionados
ao Brasil sao tratados em entrevista exclusiva ao
Pontes pelo embaixador brasileiro em Washing-
ton, Antonio Patriota: a reforma do Sistema Geral
de Preferéncias e a possibilidade de abertura de
um painel contra a aplicacdo do método zeroing
em investigacdes antidumping pelos EUA. Ainda,
a questao da retalicao pelo Brasil no caso do al-
godao é abordada em artigo de Adriana Dantas.

Na esfera financeira internacional, Henri Kistler
debate a continuidade de utilizacao do délar como
moeda referencial para o comércio internacional.

Por fim, contamos também com artigos que abor-
dam dois temas polémicos da agenda comercial
multilateral: a acessdao da RUssia a Organizacao
Mundial do Comércio e a experiéncia indiana na
protecao de indicacoes geograficas.
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em setores intensivos em energia. Aquelas que emitirem um volume de GEEs inferior
a sua meta individual poderao vender suas “permissoes de emissao” nao utilizadas as
que excederam suas metas, o que resulta na criacao de um mercado de carbono que
financiara a modificacao da matriz energética.

Apesar de ainda nao ter sido aprovado no Senado - o que se espera para o final de
2009 -, o projeto de lei foi inicialmente interpretado como um sinal de mudanca na
posicao dos EUA quanto ao tema de emissoes, o que despertou esperancas de éxito nas
negociacoes de um acordo multilateral em mudancas climaticas.

Contudo, pesadas criticas tém norteado o debate subsequente. Grupos ambientalistas
consideram insuficientes as metas de reducao previstas pela lei que estabelecem 2005
como o ano-base. As metas ficam, assim, significativamente abaixo daquelas previstas
no Protocolo de Quioto: apenas 4% de reducao em relacao a 1990. Por outro lado,
setores empresariais questionam o alto custo da legislacao, que pode agravar o déficit
publico e provocar um aumento generalizado de precos. Segundo estimativas oficiais, a
legislacao implicara em desembolsos estatais da ordem de US$ 821 bilhdes?. Liderancas
politicas, por sua vez, questionaram a atribuicao gratuita de “permissées de emissao”
a 85% das fontes poluidoras.

No plano internacional, os dispositivos comerciais contidos no projeto foram criticados
por diversos lideres mundiais, que os qualificaram como protecionismo injustificado
e incompativel com as regras multilaterais de comércio. Nas negociacoes climaticas
em Bonn, realizadas em agosto, o comunicado do G-77+China condenou o recurso de
paises desenvolvidos (PDs) a medidas unilaterais restritivas ao comércio sob justifica-
tivas ambientais. A india também incluiu em sua proposta de texto negociador para a
conferéncia de Copenhague uma clausula com vistas a assegurar que PDs “nao poderao
recorrer a nenhuma forma de medida unilateral, incluindo medidas compensatdrias
aplicadas na fronteira, sob justificativa de protecao e estabilizacao do clima, direcio-
nadas a bens e servicos importados de paises em desenvolvimento”?.

Apesar das reacoes negativas, proliferam exemplos bem sucedidos de politicas nacionais
e regionais de reducao de emissdes. Menciona-se o pioneiro Esquema de Comércio de
Emissdes do Reino Unido (ETS, sigla em inglés), adotado em 2002, com o objetivo de
internalizar as metas de reducao previstas no Protocolo de Quioto; e o ETS da Uniao
Europeia, que substituiu o britanico em 2006. Adicionalmente, surgiu o Esquema de
Reducao de GEEs da Australia (GGAS, sigla em inglés) e a Iniciativa Regional de GEEs,
adotada pelos EUA. Internamente nos EUA, em 2006, a California promulgou a Lei de
Solucao ao Aquecimento Global, que determina uma reducao de 25% nas emissoes de
GEEs do estado até 2020.

No entanto, o cap and trade introduzido pelo projeto de lei Waxman-Markey difere de
outras iniciativas quanto a previsao de mecanismos comerciais para garantir a compe-
titividade da indUstria doméstica. Alguns PDs temem perder suas indUstrias para paises
que oferecam regulamentacao ambiental branda e menores custos de producao (car-
bon leakage). Nesse sentido, as assimetrias entre as legislacdes ambientais nacionais
comprometeriam a eficacia das medidas ambientais.

Defensores deste raciocinio concluem que o Unico meio de evitar o carbon leakage seria
promover a internalizacao dos custos ambientais nos precos de produtos importados - o
que a lei estadunidense tenta operacionalizar por meio da imposicao de medidas que
incrementem o custo das importacgées. “Um pais que nao imponha custos de emissao
nao tem uma verdadeira vantagem competitiva diante de um pais que internalize estes
custos. Ele apenas produz a custos baixos porque o preco nominal do produto nao inclui
totalmente os custos de producao”, argumenta Scott Ganz, do American Enterprise
Institute*. Desse modo, nao seria apropriado considerar essas medidas como prote-
cionistas, dado que estariam apenas promovendo ajustes na composicao dos precos.

Tendo esta logica prevalecido durante os debates legislativos nos EUA, determinou-se a
criacdo de um mecanismo para punir importacoes de paises que se recusem, até 2018,
a participar de um acordo internacional sobre reducao de emissées. O mecanismo nao
consistira na cobranca de uma tarifa punitiva, ainda que seu efeito econdmico seja
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encarecer as importacdes. Ao contrario, estabeleceu-se o
Programa Internacional de Reservas de Permissoes (International
Reserve Allowance Program), que obrigara importadores de
produtos intensivos em carbono a comprar “permissoes de
emissao” compativeis com o conteldo de carbono incorpo-
rado ao produto. Na pratica, esta avaliacdo cabera as auto-
ridades estadunidenses, que determinarao o montante de
permissoes necessarias para a importacao de cada produto.
Quanto carbono é emitido para produzir uma tonelada de
papel na China? E uma tonelada de compostos metalicos na
india? Faz diferenca se o produto foi manufaturado por uma
empresa ambientalmente eficiente, em um pais cuja matriz
energética é poluidora? Perguntas como estas deverao ser
respondidas por liderancas politicas estadunidenses, que,
em principio, contardao com grande margem discricionaria
para fundamentar suas decisoes.

E controversa a compatibilidade desse mecanismo de cap and
trade com os tratados da OMC. Aintencao dos legisladores foi
conceber um mecanismo equiparavel a uma “medida tarifaria
de ajuste na fronteira”, um “encargo equivalente a um imposto
interno”, permitido segundo os termos do Art. Il. 2 (a) do Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT, sigla em inglés). De tal
forma, o imposto deveria funcionar de maneira semelhante
a impostos sobre o consumo, que podem ser deduzidos das
exportacodes e cobrados nas importacdes, colocando, em cada
mercado, os produtos importados e domésticos em condicao
de igualdade. Contudo, considera-se tal qualificacao menos
evidente do que desejariam os congressistas, visto que apenas
tributos podem sofrer ajustes na fronteira® e nao resta clara
a natureza juridica de uma “permissao de emissoes” a luz
da jurisprudéncia da OMC.

Mesmo que sua natureza tarifaria seja reconhecida, exis-
tiria uma incompatibilidade evidente entre tais medidas
e a regra da “nacao mais favorecida” (NMF). Ao sancionar
importacoes de alguns paises, mas ndao de outros, ha um
padrao de tratamento discriminatério, que posiciona os pai-
ses nao afetados em condicao comercialmente vantajosa - a
despeito de os EUA estarem obrigados a estender quaisquer
vantagens comerciais a todos os Membros do GATT. Esta
incompatibilidade poderia ser afastada se a OMC entender
que nao possam ser considerados “similares”, nos termos
do Art. | do GATT, produtos que impliquem niveis distintos
de emissdes. Tal argumento nao parece ser compativel com
a tendéncia interpretativa do Orgéo de Apelacao, segundo
a qual diferentes métodos de producao nao afastam a
similaridade de dois produtos, caso estes se encontrem em
competicdo comercial direta em determinado mercado; o
critério relevante quanto a “similaridade” é a concorréncia
dos produtos no mercado®.

Restam dividas se esta incompatibilidade estaria justificada
pela excecao do Art. XX (g) do GATT, mas a negativa parece
ser mais provavel. Em primeiro lugar, seria dificil definir
o real objetivo dessas medidas como a “conservacao de
recursos naturais exauriveis”, quando os discursos politicos
apontam que sua concepcao foi motivada pela garantia da
competitividade da industria doméstica. Em segundo lugar,
a ocorréncia de “discriminacao arbitraria e injustificada”,

proibida pelo caput do Art. XX do GATT, dependera do modo
como as “permissoes de emissao” serao relacionadas aos
produtos estrangeiros.

Defensores da Lei Waxman-Markey argumentam que as
potenciais incompatibilidades das medidas na fronteira com a
legislacao comercial estariam justificadas por seus beneficios
ambientais. No entanto, ha estudos que questionam estes
beneficios: nao apenas as medidas na fronteira falhariam em
impedir o carbon leakage, como esse fendomeno aconteceria em
proporcoes muito menores
do que seus defensores
afirmam. Jason Bordoff’
argumenta que as emissoes
estadunidenses provém
essencialmente de setores
nao influenciados pela
atividade comercial, como
transportes e moradia,
em que nao faz sentido
supor fuga de empresas ao
exterior. Destaca-se que o
ambiente macroeconémico
e a seguranca juridica dos
paises receptores consti-
tuem os fatores que mais
influenciam o investidor.
Por fim, a maior parte
das importacdes estadu-
nidenses de setores intensivos em energia provém de outros
PDs, cujos indices de emissao per capita sao inferiores e as
legislacoes ambientais, mais severas do que as dos EUA - con-
dicdes em que nao se aplicam os dispositivos da lei. Na ponta
do lapis, ainda que o carbon leakage venha a atingir 10% das
emissoes dos EUA, os estudos afirmam que as medidas na
fronteira conseguiriam evitar a fuga de apenas 2% desse total.

Defensores da Lei
Waxman-Markey
argumentam que as
potenciais incompati-
bilidades das medidas
na fronteira com a
legislacao comercial
estariam justificadas
por seus beneficios
ambientais. No en-
tanto, ha estudos
que questionam estes
beneficios...

Além de contar com um questionavel grau de eficacia para
reduzir as emissoes, teme-se que os dispositivos comerciais
da Lei Waxman-Markey desencadeiem uma onda de retalia-
coes contra exportacoes estadunidenses, a replicacao de leis
semelhantes em todo o mundo e a multiplicacao de conten-
ciosos ambientais na OMC. Ademais, frente a esse cenario, as
expectativas para a conclusao de um acordo em Copenhague
agravam-se, sob o risco de as negociacoes ficarem esvaziadas
quanto ao seu conteldo.

N

Em traducdo literal, cap refere-se a limitagdo de emissdes por meio
da imposicdo de metas de reducdo; e trade diz respeito a criacdo de
mercados de titulos de emissdo de carbono entre fontes poluidoras.

Disponivel em <http://www.cbo.gov/ftpdocs/102xx/doc10262/hr2454.
pdf>. Acesso em: 16 set. 2009.

Disponivel em <http://www.southcentre.org/index.php?option=com_cont
ent&task=view&id=1069&Itemid=11>. Acesso em: 16 set. 2009.

N

w

4 Disponivel em: <http://www.aei.org/docLib/Border%20Adjustment2.pdf>.
Acesso em: 16 set. 2009.

Hufbauer, Gary, Charnovitz, Steve, Kim, Jisun. “Global Warming and the
World Trading System”, p. 66.

6 Ver: WT/DS/135/AB/R.

7 Disponivel em <http://works.bepress.com/jason_bordoff/16/>. Acesso
em: 17 set. 2009.

(6]

www.ictsd.org/news/pontes/ e www.fgv.br/direitogv/projetopontes



