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Resumo:

O esgotamento das reservas de energia fossil e o processo de mudangas climaticas
causadas pelas emissdes de GEEs posicionaram os biocombustiveis como a principal fonte
alternativa de energia renovavel disponivel para uso em transportes no curto e médio prazos.
Contudo, a presenga de externalidades e assimetrias de informagéo dificultam a verificagao
da sustentabilidade neste setor. Assim, a emergéncia do mercado internacional de
biocombustiveis mostra-se condicionada pela constru¢cdo de instituicbes que garantam a
sustentabilidade da produg¢do e consumo desses produtos.

O processo de construgdo das instituicbes de governanga socioambiental € afetado por
fatores de ordem técnica, politica e institucional. Apoiado em aportes tedricos do
institucionalismo econdmico e socioldgico, o presente estudo buscou analisar que elementos
afetam este processo considerando a trajetéria de mercados ja estabelecidos que
apresentam carateristicas analogas ao setor de biocombustiveis (alimentos orgéanicos e
produtos florestais). A forma como legislacbes nacionais, acordos internacionais e sistemas
de certificagdo privada se desenvolveram e interagiram nesses setores apresenta aderéncia
com o processo de construgao do mercado de biocombustiveis observado até o momento.
Dentre os resultados encontrados, observa-se tendéncia a convergéncia entre padrbes de
sustentabilidade em diferentes legislagbes nacionais e sistemas de certificagdo privados
devido as externalidades de rede que conferem maior valor a padrbes adotados por uma
gama mais ampla de usuarios. A Unidao Europeia desponta como o principal formador de
padrées de sustentabilidade, dado seu perfil importador e o estabelecimento de critérios mais
amplos nas legislagbes dos Estados Membros, geralmente implementada via integragao de
mecanismos de governanga publicos e privados (meta-standards). Apesar do expressivo
potencial de consumo, os EUA apresentam menor influéncia nesse processo devido a
consideravel capacidade de produgdo domeéstica e a priorizagado de elementos estratégicos
(seguranca energética e desenvolvimento rural) no desenho de suas politicas de
sustentabilidade para combustiveis de biomassa. Na esfera privada, o desenvolvimento de
sistemas de certificagdo apresenta-se condicionado por elementos técnicos, como a
eficiéncia em cobrir critérios relevantes e os custos incorridos neste processo; e politicos,
relacionados a capacidade de legitimicdo dos atores envolvidos em cada um destes
programas de certificagdo. Também se observa que carateristicas tecnoldgicas e
organizacionais das cadeias de produgdo de biocombustiveis afetam a expansdo de
sistemas de certificagdo, condicionando tanto os custos para o estabelecimento da cadeia de
custédia como a capacidade de coordenagao de acdes setoriais visando a adogao de
praticas sustentaveis que facilitem a obtencéo da certificacdo. Essa relacao fica evidente em
novas nagdes que buscam estabelecer um setor bioenergético e enfrentam dificuldades em
integrar a agricultura familiar a modelos de produgéo que respeitem critérios socioambientais
vigentes no mercado internacional.

A pesquisa revelou a necessidade de um entendimento mais aprofundado da interconex&o
de novas rotas tecnologicas e atores adentrando no mercado internacional de
biocombustiveis. A compreensao dos riscos e potencialidades de novas formas de interagao
publica e privada na governanga socioambiental apresenta-se como um campo prolifico para
futuros estudos neste setor e em outros em que atributos ambientais se mostrem relevantes.

Palavras-chave: biocombustiveis, sustentabilidade; governanga socioambiental; economia
institucional; certificagao.
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Abstract:

The decline of fossil fuels reserves and the climate change process caused by GHG
emissions have placed biofuels as the main alternative energy source available for
transportation uses in the next years. However, the existence of externalities and
information asymmetries imposes a barrier for the development of a sustainable market for
biofuels. Therefore, the design of institutions to guarantee the sustainability on the
production and consumption of these products seems to be a precondition for the expansion
of this market.

The construction of institutions for socioenvironmental governance depends on technical,
political and institutional variables. Using institutional lens, this research analyzed the factors
affecting this process by considering the evidences collected from the trajectory of two
sectors with similar features (organic food and timber/forest). The way national regulations,
international agreements and certification schemes have evolved on these sectors show
many common points with the trajectory observed on the biofuels market until present time.
Among the main results, can be pointed a tendency of convergence in sustainability
standards between different national regulations and private certification schemes due to
network externalities, which increases the value of standards adopted by a larger network of
users. European Union seems to be the most influent player due to its considerable
importing capacity and the central role of sustainability on the regulations currently used on
member states. On the other side, the U.S., although its huge consumption potential, tends
to be play smaller influence because of the large capacity of domestic production and the
important role of other strategic factors (rural development and energy security) on the
design of American biofuels policies. On the private governance category, the development
and expansion of certification schemes depends on technical factors, like the capacity and
cost of monitoring relevant criteria, and political factors, related to the capacity to gain
legitimacy of the actors coordinating each of these schemes. It can also be observed that
technological and organization characteristics of the biofuels production chain plays an
important role on the expansion of certification schemes, affecting both the costs of
establishing a chain of custody and the capacity to coordinate sectorial initiatives to
implement more sustainable production practices. This difficult can be seen on new players
from Africa and Central America which aim to build a biofuels industry integrating family
farming to a sustainable biofuels chain, able to comply the international sustainability
standards.

This research reveled the need for more analysis on the new technological paths and actors
arriving on the biofuels market. Further studies considering the potential and risks of
integrating public and private governance mechanisms are also necessary for the
development of this and other sectors in which environmental attributes are relevant.

Keywords: biofuels; sustainability; socioenvironmental governance; institutional economics;
certification.
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1. INTRODUCAO

A rapida expansao dos biocombustiveis na matriz energética mundial levanta
questionamentos acerca das potencialidades e limitagées destas fontes energéticas em
relagdo a seus substitutos fosseis. Neste sentido, a superioridade social e ambiental
dos combustiveis da biomassa vem sendo objeto de acalorado debate nos ultimos
anos. Questdes como o possivel impacto da producdo de biocombustiveis sobre a
oferta de alimentos e o desflorestamento causado pela expansdo de culturas
agroenergéticas despertam desconfianga por parte de grupos ambientalistas e
governos, atrasando a adogdo de mandatos e outras politicas de incentivo a estes
produtos.

Assim, indaga-se que mecanismos seriam necessarios para garantir a
sustentabilidade na producéo e uso de biocombustiveis. Uma série de instrumentos de
governanga vém sendo adotados neste sentido, incluindo regulagbes especificas e
sistemas de certificacdo privados que visam monitorar diversas dimensdes
socioambientais. Esse conjunto de instituicbes se mostram fundamentais para
construcdo de um mercado multilateral para biocombustiveis, que atualmente se
restringe a transacgdes bilaterais esporadicas apoiadas em contratos especificos.

O presente estudo se dedica a entender o processo de construgao destas
instituicbes de governanga socioambiental e suas implicagées para paises produtores e
mercados consumidores. A compreensao deste processo permitira o entendimento das
instituicbes que deverdo emergir nos proximos anos, indicando quais politicas seriam
mais adequadas para garantir que o uso de biocombustiveis possa atingir todas suas
potencialidades sem causar danos ambientais e sociais nas regides produtoras.

Nesse sentido, vale mencionar a importancia do entendimento do processo
de mudanga institucional para compreender a trajetoria futura do mercado de
biocombustiveis. Diferentemente de estudos econdmicos mais convencionais, em que
sdo assumidas relagdes entre variaveis ja conhecidas (e com dados disponiveis), a

compreensao de mudancas institucionais se apoia em modelo de analise mais aberto,
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que permita captar nuances econdmicas, culturais e politicas por tras da construcéo de

regras e convengdes que norteiam o funcionamento dos mercados.

1.1 Contexto e Relevéancia

1.1.1 Esgotamento do petréleo e mudancgas climaticas

A Revolugdo Industrial alterou profundamente a forma como as sociedades
modernas utilizam e se relacionam com os recursos naturais. Além dos bens
fundamentais a sobrevivéncia, como alimentos e agua, o processo de desenvolvimento
das sociedades capitalistas passou a depender de fontes de energia que pudessem
sustentar a atividade industrial e o padrao de consumo da crescente populagao urbana
que acompanhou este processo.

Nessa relagdo de dependéncia energética, petroleo, gas natural e outros
combustiveis fosseis se destacaram como matérias-primas fundamentais para geragao
de energia e produgdo de plasticos, fertilizantes e uma vasta gama de bens de
produgdo e consumo. Nao por acaso, as reservas localizadas no Oriente-Médio
despertam a cobica de nagdes ocidentais que buscam garantir sua seguranca
energética. Da mesma forma, instabilidades politicas nestas regides produtoras criam
grande volatilidade nos pregos, com forte impacto sobre a balanga comercial dos paises
importadores.

Dados da International Energy Agency (EIA, 2010) mostram redugdo na
producdo mundial de petrdleo (o pico de produgao teria sido atingido em 2006) e
aumento na dependéncia em relacdo aos produtores do Oriente Médio. Mesmo
considerando as recentes reservas descobertas no Brasil, o declinio da produgao dos
EUA nas ultimas décadas nao esta sendo compensado. Este processo intensifica ainda
mais as instabilidades neste mercado, o que pode ser observado pela crescente
escalada dos pregos do petroleo quando ocorrem instabilidades nos paises do Oriente
Médio. Em 2011, a crise politica na regido, elevou as cotagdes acima dos US$ 100 por
barril (TAIPEI-TIMES, 2011) .

Além das questdes conjunturais mencionadas, diversos estudos preveem o

fim dos estoques de energia fossil nos proximos 50 anos (BAUMOL, 1995;
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CHICHILNISKY, 2006). Apesar das previsdes variarem, € praticamente consenso que a

humanidade ndo podera contar com as atuais fontes de energia daqui a cem anos.

Por si s0, tal argumento ja justificaria a importancia de obter novas fontes de
energias renovaveis. Contudo, observam-se ainda problemas ambientais em
consequéncia do uso das energias fosseis. As emissbes de gases causadores do
efeito estufa (GEEs) decorrentes da combustdo sdo apontadas como um dos principais
causadores do processo de mudancgas climaticas.

A crescente preocupacdo ambiental surgida nos ultimos anos e acentuada
apos a divulgagao do relatorio de mudangas climaticas do Intergovernmental Panel on
Climate Change no inicio de 2007 (IPCC, 2007), reforga a necessidade de se encontrar
alternativas que possam substituir os combustiveis fésseis. E neste contexto que os
biocombustiveis surgem, sendo apontados como a principal alternativa de curto prazo
aos combustiveis fosseis com potencial para uso em larga escala. Experiéncias como a
do Brasil demostram o significativo potencial que estes produtos teriam em substituir a
gasolina e o diesel.

Os possiveis ganhos ambientais que seriam trazidos por esses combustiveis
renovaveis se somariam ao impacto socioeconémico positivo que poderia ser auferido
no meio rural, notadamente em regides com baixos niveis de desenvolvimento. A
possibilidade de se produzir biocombustiveis em nag¢des do continente africano e da
América Central vém despertando a atengdo de agéncias multilaterais de
desenvolvimento que buscam novas alternativas para inserir a agricultura de tais paises

no mercado internacional.

1.1.2 Como garantir a sustentabilidade socioambiental?

A euforia inicial com a alternativa energética proporcionada pelos
biocombustiveis foi rapidamente seguida por contestagbes sobre os impactos
ambientais e sociais negativos que poderiam advir de sua produgdo (DOORNBOSCH e
STEENBLIK, 2007). A “cura pior que a doenga” foi objeto de inumeros relatérios e
trabalhos académicos considerando os efeitos diretos e indiretos que a producao de
biomassa poderia criar sobre ecossistemas sensiveis e populacdes carentes nas

regides produtoras.
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Tais preocupagdes passaram a pautar a construgcédo de legislagdes e outras

instituicbes de governanga socioambiental, como os mecanismos de certificagdo,
visando garantir a sustentabilidade da produgédo e uso de biocombustiveis. A exemplo
do que ja havia ocorrido em outros setores em que variaveis ambientais sao relevantes,
organizagdes nao governamentais (ONGs) ligadas ao movimento ambientalista tiveram
papel fundamental em influenciar a opinido publica e o processo legislativo,
notadamente em paises europeus.

Dessa forma, variaveis socioambientais vém se apresentando como um
elemento fundamental para demanda por biocombustiveis no mercado internacional. A
propria construcdo deste mercado se mostra condicionada pela existéncia de
instrumentos de governanga que garantam a sustentabilidade na produ¢cédo e consumo
dos combustiveis da biomassa. De forma a entender os elementos econdmicos que
motivam a constru¢do destes mecanismos de governanga socioambiental, a seguir
foram discutidas as falhas de mercado presentes neste setor e a forma como as

instituicées regulatorias buscaram corrigi-las.

1.1.3 Externalidades e assimetria de informacgao

Dado que a sustentabilidade se apresenta como um atributo relevante para
introdugéo dos biocombustiveis na matriz energética mundial, torna-se importante saber
quais seriam as instituicdes necessarias para formagcao deste mercado com os niveis
desejados de sustentabilidade. Do ponto de vista econdmico, duas falhas de mercado
precisam ser tratadas de forma a permitir que este mercado possa se estabelecer sob
tais condigdes: assimetria de informacgao e externalidades na produg¢ado e consumo.

A existéncia de assimetria de informacdo faz com que atributos de
sustentabilidade relevantes, como as emissdes de gases ou as condi¢cbes de trabalho
utilizadas, ndo possam ser diretamente observados pelos consumidores. A existéncia
de diversos atributos de crenga (DARBY e KARNI, 1973) faz com que caracteristicas
dos processos produtivos ndo possam ser acessadas nem mesmo apos o consumo dos
produtos. Assim, fazem-se necessarias estruturas de governanca adicionais para
garantir que estas informag¢des sejam transmitidas de forma mais eficiente (BARZEL,

1982). Ao permitir que consumidores discriminem os produtos com baixos e altos
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niveis de sustentabilidade, mecanismos desta ordem criam os incentivos para que

produtores adotem praticas mais sustentaveis e sejam remunerados por isso. Do
contrario, ocorreria um processo de selecdo adversa em que somente seriam
disponibilizados produtos com baixos niveis de sustentabilidade, de forma analoga ao
descrito por Akerlof (1970) no mercado de carros usados.

As consequéncias da assimetria de informacdo s&o ainda mais
problematicas na presenga da segunda falha de mercado mencionada, as
externalidades. A producdo e consumo de biocombustiveis geram externalidades
positivas (por exemplo, redu¢cdo nas emissdes de GEEs) e negativas (por exemplo,
deterioragdo dos solos, aumento do desmatamento, etc.), tornando necessarios
instrumentos que permitam a internalizacdo destes efeitos de forma a premiar os
beneficios e penalizar possiveis danos que este processo possa causar a bens
publicos. Do contrario, seria mais racional adotar praticas menos sustentaveis que
geram custos de producgao inferiores.

O processo de internalizacdo das externalidades poderia ocorrer pelas vias
de mercado caso consumidores tivessem acesso a informacbes relativas a
sustentabilidade e pudessem segregar os produtos. Uma potencial solugdo para este
problema estaria na adogdo de mecanismos de certificacdo, que facilitassem o acesso
a informacédo. Ainda assim, nada garante que consumidores estariam dispostos a pagar
0 preco excedente necessario para remunerar as praticas mais sustentaveis. Nesse
caso, a sustentabilidade ficaria restrita a mercados de nicho, limitando as
externalidades positivas que poderiam ser obtidas pelo uso destes produtos.

Assim, teme-se que mesmo que mesmo com a solugdo de problemas de
assimetria de informagcdo, as externalidades negativas persistam e intensifiquem os
danos ambientais dos biocombustiveis. Nesse caso, autoridades regulatorias podem
estabelecer outras instituicbes para garantir a sustentabilidade destes produtos.

Diversos mecanismos regulatorios podem ser adotados para promover esta

internalizagdo. Dentre estes, pode-se mencionar a taxagéo “pigouviana” (por exemplo,
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taxacdo de emissdes), mecanismos de cap-and-trade’ e politicas de “comando-e-

controle”, como por exemplo o estabelecimento de padrées minimos de
sustentabilidade por meio de legislagbes (KNITTEL, 2011). Apesar de, em geral, a
taxagdo e o cap-and-trade serem consideradas solugcbes mais eficientes pelos
incentivos econOmicos gerados, em diversas situagcbes, estes sao dificeis de se
implementar devido alto custo de monitoramento, além de pouco efetivas em algumas
situagbes. Schubert (2010) menciona que na presenga multiplos critérios de
sustentabilidade mensurados por padrbes binarios, o estabelecimento de padrbes
minimos se mostra uma solugdo mais barata e efetiva do ponto de vista regulatério.

Este parece ser o caso no setor de biocombustiveis, em que a maior parte
das dimensdes de sustentabilidade, como degradacdo do solo e das reservas
aquiferas, se medem por padrées binarios, ndo havendo uma escala. Assim,
estabelece-se um nivel de referencia, acima do qual se considera danosa a atividade.
N&o por acaso, a maior parte dos mecanismos regulatérios visando a sustentabilidade
dos biocombustiveis estdo apoiados em padroes de referéncia que devem ser
cumpridos por produtores e comprovado pelos operadores de combustiveis. Mesmo as
emissbes de gases causadores do efeito estufa, em que se obtém um numero
percentual de reducdes em relagdo aos combustiveis fésseis, sdo consideradas nas
legislagbes a partir de valores de referéncia.

Apesar de estas duas falhas de mercado explicarem boa parte do “porqué”
dos mecanismos de governanga que vém sendo instituidos no mercado internacional
de biocombustiveis, restam inUmeras questdes relativas ao “como” os mecanismos de
governanga e os padrdes de sustentabilidade por eles aplicados estdo sendo
estabelecidos.

1.1.4 Cenadrio internacional e mecanismos de governanga socioambiental

" Estabelece-se um teto de emissées para os operadores. Aqueles que quiserem emitir além de sua cota
podem adquirir certificados de emissées (permissées) gerados pelos operadores que emitiram abaixo de
sua cota. Como previsto no teorema de Coase (1960), na auséncia de custos de transagdo na
negociag¢édo, este sistema levaria a uma alocagdo mais eficiente, pois operadores mais eficientes iriam
adquirir as permissées de seus concorrentes e gerar um melhor aproveitamento dos recursos naturais. A
Unido Europeia ja conta com um sistema desta espécie aplicado a emissées de poluentes e os EUA
estudam sua implementagéo pela Lei Waxman-Markey.
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O processo de globalizagdo ocorrido nas Uultimas décadas afetou

profundamente o funcionamento das atividades econémicas e demandou adaptacao de
mecanismos de controle sobre as atividades produtivas. A chamada
“desterritorializacdo” das cadeias produtivas somou-se a emergéncia de problemas
ambientais complexos em escala global, reduzindo a efetividade dos mecanismos
regulatorios tradicionais. Assim, surgiram novos mecanismos de governanga
socioambiental, com presenca crescente de atores nao-estatais, como ONGs e outros
grupos de representacdo da sociedade civi. A emergéncia de mecanismos de
governanga com estas configuragdes se apresenta como uma importante tendéncia a
partir dos anos 1980, sendo aplicados em uma série de atividades agricolas e florestais.

A trajetéria de desenvolvimento da governanga socioambiental perpassa
elementos de ordem politica, técnica e institucional. Pelo lado politico, pode-se
mencionar as formas de interacdo e poder existentes na arena socioambiental que
condicionam um processo de construgao e transferéncia de legitimidade entre atores
publicos e privados (CASHORE, 2002). A capacidade que os atores desenvolvem para
transitar neste campo politico € fundamental para determinar o sucesso de mecanismos
de governanga por eles coordenados (EDEN, 2009).

Neste sentido, € interessante frisar que esta arena socioambiental se
desenvolveu bem antes da emergéncia de um mercado para biocombustiveis. Quando
se iniciaram os esforgos para construgdo de mecanismos de governanga para estes
produtos, nos anos 2000, inumeros sistemas de certificagdo ja estavam em
funcionamento. Ndo por acaso, atores estatais e privados que ja coordenavam
mecanismos desta espécie, tiveram papel ativo na constru¢do ou adaptagcéo de
sistemas de certificacdo para biomassa.

Esse processo de transposicdo de mecanismos de governanga oriundos de
setores agricolas e florestais para o mercado de biocombustiveis também se mostra
condicionado por elementos de cunho técnico. A similaridade entre critérios de
sustentabilidade relevantes é variavel fundamental para determinar que padrdes
poderdo ser adaptados e aqueles que demandardo novos instrumentos de
monitoramento. A busca por estes paralelos sempre esteve presente nas iniciativas

visando o desenvolvimento de padrdes de sustentabilidade para biomassa.



8
Exemplo disso estaria no importante relatorio da Comissdo Cramer

(CRAMER et al., 2006), que buscou desenvolver mecanismos de governanca a serem
aplicados pelas nagdes europeias. Foram analisados diversos critérios utilizados por
certificacdes do setor agricola e florestal, identificando quais seriam adequados para
cobrir dimensdes de sustentabilidade relevantes para biocombustiveis. Apesar de
varios dos efeitos advindos da produgao de biocombustiveis disporem de critérios para
monitoramento, nenhum sistema de -certificacdo foi considerado suficiente para
monitorar algumas externalidades negativas que poderiam ocorrer, como emissdes de
GEEs ou o impacto sobre producao e precos de alimentos. Dessa forma, propds-se um
sistema de governanga que aceitasse certificagdes existentes para comprovar critérios
especificos (meta-standard), a serem complementados por instrumentos regulatorios
coordenados por agéncias estatais. Esse sistema norteou a implementagcdo de
legislacbes na Alemanha (2007) e Reino Unido (2008) e, mais recentemente, vem se
buscando sua aplicagcdo em todo o bloco europeu.

Apesar de promissoras, formas de governanga apoiadas na interagao de
mecanismos regulatérios estatais e sistemas de certificagcdo privados apresentam
limitagdes. Inicialmente, questiona-se sobre potenciais problemas de agente-principal
que poderiam ocorrer caso agéncias regulatérias delegassem fungdes de
monitoramento a mecanismos de certificagdo voluntaria. O alto grau de influéncia
exercido por empresas em varios destes sistemas de certificagdo poderia gerar conflitos
de interesse na cadeia de monitoramento (LIN, 2011).

Outra potencial limitacdo destes novos arranjos de governancga esta ligada a
possiveis atritos que poderiam ocorrer com instituicbes existentes, como por exemplo
as regras da Organizagdao Mundial do Comércio (OMC). Como estas inovacgdes de
governanga seguem padrbes ja estabelecidos anteriormente em outros mercados
agricolas e florestais, ja existe certa jurisprudéncia relativa aos principais pontos
conflitantes entre estas instituicbes. Fica claro que certificagcbes voluntarias e,
principalmente, regulagbes nacionais precisam seguir certas regras, sob o risco de
contestagao junto a OMC.

Por fim, a trajetoria de mecanismos de governanga, e mais especificamente

dos padrbes de sustentabilidade, € afetada por elementos de cunho econémico e
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institucional. As chamadas “externalidades de rede” explicam porque padrées ja

estabelecidos e contando com uma ampla rede de usuarios detém vantagens em
relagdo a potenciais entrantes. Do ponto de vista do produtor de biocombustiveis, os
beneficios que a obtengcdo de uma certificagdo pode trazer estdo fundamentalmente
ligados ao acesso a mercados?. Assim, certificacdes ja utilizadas por outros produtores
e aceitas por mecanismos regulatorios nacionais apresentam valor superior, reforgando
a vantagem para sistemas de certificagcdo ja estabelecidos.

Neste sentido, observa-se uma série de interacbes entre certificacbes
privadas e regulagdes publicas. Isso pode ser explicado em grande parte pela busca
por legitimidade por parte de sistemas privados, que orientam suas estratégias de
forma a aumentar a aceitacdo de seus padrbes em legislagdes nacionais (CASHORE,
2002).

1.2 Objetivo e estratégia metodologica

Considerando os elementos acima apresentados, o presente estudo se
propde a analisar a trajetéria de desenvolvimento da governanga socioambiental no
mercado de biocombustiveis. Buscou-se investigar os principais elementos politicos,
técnicos e institucionais envolvidos neste processo de forma a fornecer um panorama
abrangente da evolugdo passada e de tendéncias na trajetoria futura da governanca
socioambiental neste setor.

Seguindo tradicdo metodoldgica utilizada em diversas correntes da economia
institucional (NORTH, 1990; HODGSON, 1998), adotou-se uma abordagem histérica e
institucional. Tal método de pesquisa busca desenvolver uma analise das instituicbes
em varios niveis, integrando analise historica com outras teorias de forma a explicar
fendbmenos sociais especificos. Da analise de casos historicos particulares, por meio de
um processo indutivo, sao elaboradas proposi¢coes de carater geral3. Como frisado por

2 Apesar de alguns autores mencionarem a possibilidade de uma redug¢éo de custos com a adogéo de
praticas mais sustentaveis, na grande maioria dos casos o processo de certificagdo gera elevagéo tanto
nos custos diretos (pagos diretamente a certificadora), como nos custos indiretos (adaptagao das praticas
produtivas de forma a cumprir os requerimentos da certificagdo).

’ A carreira daquele que é considerado o ‘founding father’ da Nova Economia Insitutional, Ronald Coase,
apoiou-se por completo nesse método, comegando pela analise do caso Fisher Body, que resultou em
Sua proposigcao sobre as fronteiras de firma e custos de transagdo (Coase, 1937), e do famoso caso das
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Bresser-Pereira (2009), a adogdo da abordagem historica se mostra adequada as

ciéncias substantivas, como a Economia, por apresentar um modelo de analise aberto
que permite analisar as complexidades dos sistemas econdmicos, mantendo relativa
correspondéncia com a realidade e oferecendo solucdes de politicas mais praticas.

Essa pesquisa se baseou na coleta de informacbdes advindas de fontes
primarias e secundarias. Quanto a coleta primaria, foram entrevistados diversos
especialistas atuando na governanga publica e privada de biocombustiveis, como
técnicos de agéncias regulatérias e sistemas de certificagdo, além de especialistas do
setor académico e alguns consultores atuando no setor. As entrevistas buscaram extrair
o conhecimento e as percepg¢oes desses atores sobre o processo de construgcdo dos
mecanismos de governanga no setor. Também como fonte primaria, a pesquisa se
apoiou em analise documental, de normas regulatorias nacionais e de acordos
multilaterais.

A pesquisa de fontes secundarias se apoiou na revisdo de artigos
académicos, teses, relatorios, artigos jornalisticos, entre outros, os quais, em conjunto
com as fontes primarias, permitiram a caracterizacdo da evolucéo histérico-institucional
do setor de biocombustiveis.

Pelo fato do processo de construgdo institucional no mercado de
biocombustiveis ainda estar se desenvolvendo em uma arena socioambiental pré-
estabelecida, as estratégias metodologicas aqui adotadas estardo fortemente
embasadas no entendimento da trajetéria ocorrida em setores com caracteristicas
analogas, como o mercado florestal e de alimentos organicos. Apesar de existirem
algumas especificidades que foram melhor exploradas ao longo dos proximos capitulos,
a forma como as instituicbes de governanga nesses setores tratam os problemas de
assimetria de informagao e externalidades socioambientais apresenta paralelos com os
mecanismos que se estabelecem para os combustiveis da biomassa. Ademais, o fato
de coincidirem varios dos atores publicos e privados atuando nestas arenas confere

carater ainda mais semelhante as trajetorias institucionais nestes setores.

externalidades negativas de uma ferrovia sobre o cultivo de trigo (Coase, 1960), que resultou em sua
famosa proposigao a respeito de externalidades de direitos de propriedade, depois batizada por Teorema
de Coase.
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Do ponto de vista tedrico, utilizaram-se aportes oriundos do institucionalismo

que permitissem analisar ndo sé problemas mais especificos como a assimetria de
informacéo e difusdo de padrdes socioambientais, mas que também explicassem as
mudangas institucionais e, portanto, a emergéncia de novas formas de governanca
socioambiental para biocombustiveis. Assim, o Capitulo 2 se inicia com aportes que
focam o problema da assimetria da informacéo e suas consequéncias para construgao
de mercados. Nesse sentido, a importancia de padrbées como forma de reduzir os
custos de transacdo € enfatizada pela Economia dos Custos de Mensuragcdo. Em
seguida, sdo exploradas abordagens que tratam a determinacéo e trajetoria de padroes
socioambientais, considerando elementos politicos, técnicos e institucionais. Com essa
finalidade, apresentaram-se teorias focando a mudanga institucional de forma a
entender as transformagdes na governanga socioambiental nas ultimas décadas.
Posteriormente, foram abordadas teorias ligadas a sociologia econémica que focam as
relagdes de poder estabelecidas entre atores publicos e privados de forma a buscar
legitimidade politica na arena socioambiental. Por fim, buscou-se um referencial tedrico
que permitisse melhor entendimento das certificagbes, um dos principais mecanismos
de governanga analisado neste estudo.

Visando fornecer os paralelos e experiéncias para o entendimento do setor
de biocombustiveis, o Capitulo 3 se apoiou em uma perspectiva historica para
entender como a governanga socioambiental evoluiu nas ultimas décadas.
Considerando estas mudancas institucionais, buscou-se explorar o contexto histérico
em que emergiram oS mecanismos de governanga que vém sendo desenvolvidos no
setor de biocombustiveis. A seguir, foram analisados dois casos representativos: os
mercados de alimentos organicos e de produtos florestais. Buscou-se entender ndo so6
os padrdes relevantes nestes mercados, mas também o modo como atores publicos e
privados interagiram de forma a criar mecanismos de governanga complementares. Na
ultima secdo do capitulo analisou-se os atritos ocorridos entre as inovagbes de
governanga ocorridas nestes casos e instituigdes internacionais, como as regras da
OMC.

No Capitulo 4 analisou-se o caso dos biocombustiveis, propriamente ditos.

Inicialmente foram apresentados os critérios de sustentabilidade relevantes,



12
identificando aqueles complementares em relagdo a outros setores e aqueles inéditos,

que demandam instrumentos customizados para a biomassa. Posteriormente, foram
apresentadas as regulagdes nacionais nos trés principais players do mercado
internacional de biocombustiveis: EUA, Unido Europeia e Brasil. A seguir, considerou-
se as iniciativas multi-stakeholder que vém sendo desenvolvidas para certificagdo no
setor. Analisou-se com detalhes dois “tipos ideais” de certificacdo que vém ganhando
destaque nos ultimos anos: a Roundtable of Sustainable Biofuels (RSB) e o Better
Sugar Initiative (BSI-BONSUCRO). Enquanto a RSB busca certificar biocombustiveis de
todas as matérias-primas, o BONSUCRO foca produtos produzidos a partir da cana-de-
acgucar. Posteriormente, foram considerados os possiveis atritos dos mecanismos de
governanga publicos e privados com as regras da OMC, considerando a experiéncia de
dos mercados de alimentos orgénicos e produtos florestais apresentada no capitulo
anterior. Por fim, foram analisados os potenciais arranjos de governanga que vém
sendo considerados para o setor, de forma a reduzir os conflitos institucionais e garantir
a sustentabilidade na produc¢ao de biocombustiveis em nivel internacional.

A partir de todas as experiéncias explicitadas nos capitulos anteriores, no
Capitulo 5 apresentou-se breve estudo sobre a formacdo de mecanismos de
governanga socioambiental em novos produtores de biocombustiveis, considerando o
caso de Mogambique. A emergéncia de novos produtores se mostra fundamental para
gerar maior multiplicidade de ofertantes, o que elevaria a seguranga no abastecimento
dos biocombustiveis e facilitaria a formagdo de um mercado internacional para estas
commodities. Dadas as condi¢gdes socioecondbmicas muito distintas destes novos
produtores de biocombustiveis em relacdo aos tradicionais, como Brasil e EUA,
questiona-se sobre a capacidade de nagdes africanas e da América Central em atingir
os padroes de sustentabilidade que vém sendo estabelecidos no mercado internacional.
A analise do caso de Mogambique traz informagdes relevantes sobre o
desenvolvimento do marco regulatério em novos produtores, nos quais a busca pela
harmonizacao de objetivos de desenvolvimento socioecondmico com o cumprimento de
padrées socioambientais exigidos internacionalmente constituem o principal desafio.

Por fim, o Capitulo 6 trouxe as conclusdes do presente estudo. Por se apoiar

em metodologia historico-indutiva, a analise resulta em proposigdes de carater geral,
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decorrentes do processo de inducdo a partir dos casos histéricos analisados, tanto

aqueles diretamente ligados ao contemporaneo do setor de biocombustiveis, como o
caso de Mogambique e o desenvolvimento da regulagao internacional, como aqueles
que tratam de problema econdmico analogo, como o desenvolvimento de certificagédo
socioambiental no setor florestal. As cinco proposi¢cdes que resultaram desta analise
foram:
1. A emergéncia da governanga socioambiental para biocombustiveis esta
fundamentada em uma forma de interacdo entre mecanismos publicos e privados

semelhante a observada em setores agricolas e florestais;

2. Padrdes de sustentabilidade exigidos internacionalmente tendem a um processo
de convergéncia devido a externalidades de rede que conferem maior valor a

padroes que disponham de uma rede de usuarios mais ampla;

3. A emergéncia e consolidacdo de mecanismos de certificagdo privados depende

de fatores técnicos (eficiéncia e custos) e politicos (poder e legitimidade);

4. Caracteristicas tecnologicas e organizacionais da cadeia de producédo de
biocombustiveis afetam a adocido de certificacdes e o cumprimento dos padrbes
estabelecidos na legislagéo;

5. Novas regides produtoras enfrentam o desafio de conciliar modelos de produgao
que atinjam objetivos socioeconémicos locais sem descumprir padrdes

socioambientais minimos demandados no mercado internacional.

Essas proposigdes permitiram duas formas basicas de analise da certificacdo
socioambiental no setor de biocombustiveis: positiva e normativa. Na primeira, buscou-
se explorar o conteudo preditivo das proposi¢des, buscando entender qual sera o
caminho provavel da emergéncia e consolidagcdo da governanga socioambiental no
setor de biocombustiveis. Na segunda normativa, as proposi¢cdes orientam o desenho
de politicas que facilitariam o desenvolvimento do mercado internacional e a inser¢cao
de novas nagdes produtoras. Ao final, foram apresentados consideragdes finais,
limitacbes e delineamento de pesquisas futuras que poderiam aprofundar a analise

realizada neste estudo.
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2. GOVERNANGA SOCIOAMBIENTAL SOB ASSIMETRIA DE INFORMAGAO

2.1 Introducgao

A busca de arcaboucgos tedricos que permitam um entendimento mais amplo
e aprofundado da emergéncia de mecanismos de governanga socioambiental no setor
de biocombustiveis pode ser apontada como objetivo principal deste capitulo. Antes de
apresentar tais aportes, € interessante frisar que ndo se buscou aqui o desenvolvimento
de um modelo tedrico que integrasse as diferentes perspectivas apresentadas. A
presente revisdo esteve pautada por uma visdo funcionalista e complementar, em que
se consideraram aportes que tivessem aderéncia com o problema de pesquisa
estudado. O reconhecimento da insuficiéncia de cada um desses arcabougos
isoladamente justificou a escolha de uma gama variada de teorias que se
complementem de forma a permitir analise mais aprofundada de um problema
especifico.

Como mencionado na introducdo deste estudo, o estabelecimento da
governanga socioambiental envolve duas perspectivas fundamentais. Uma primeira,
relacionada ao “por qué” da emergéncia de tais mecanismos, refere-se a necessidade
de instrumentos que busquem corrigir as assimetrias de informacao e externalidades
presentes neste mercado. Uma segunda dimensdo esta ligada ao “como” se
estabelecem mecanismos de governanga, englobando os diversos elementos politicos
que afetam o processo de definicdo e aplicagdo de padrdes socioambientais. A
interlocucao entre essas visdes norteou a escolha dos aportes tedricos apresentados.

Inicialmente, partindo dessa visdo mais funcional das instituigdes, buscou-se
abordar elementos que expliquem as implicacdes e possiveis solugcdes para assimetria
de informacdo. Para tal, foi apresentada literatura ligada a Economia da Informagéo
(information economics), em que sao exploradas as consequéncias das assimetrias de
informacgéo para formagao de mercados. A analise dos chamados atributos de crenga e
as dificuldades de se estabelecer um mercado nestas circunstancias podem ser
mencionadas entre as principais contribuicbes desta perspectiva para o entendimento

da certificacdo socioambiental.
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Dentre as consequéncias das assimetrias de informacgdo, observa-se

dificuldade em definir e transacionar direitos de propriedade, elemento explorado na
Economia dos Custos de Mensuracgao. A relagcao entre mensuracao e padronizagio de
atributos € apontada como um dos pilares para a eficiéncia das transag¢des econdmicas,
tendo assim, impacto direto sobre os custos de transacido. O entendimento da relacéo
entre custos de mensuragéo e as instituicbes de governanga adotadas sugere que a
adocado de mecanismos de padronizagdo, como as certificacdes, seria uma resposta
dos mercados a uma falha advinda das caracteristicas ndo mensuraveis (ou muito
custosas) dos atributos dos bens transacionados.

Porém, fica dificil explicar este processo exclusivamente como uma resposta
eficiente dos atores econdbmicos ao problema da assimetria de informagdo. O
desenvolvimento de padrbes socioambientais e dos mecanismos de certificacdo que
visam garantir sua aplicacdo também se mostram influenciados por elementos de
cunho técnico e politico. De forma a entender tais mecanismos, inicialmente buscou-se
literatura que abrangesse mecanismos de path dependence, considerando elementos
tecnologicos e institucionais. As teorias explorando os chamados “lock-in" tecnoldgicos
consideram como as escolhas de padrdes tecnoldgicos, incluindo elementos como os
retornos crescentes de escala e as externalidades de rede, criam interdependéncias
que direcionam as escolhas futuras. Nesse sentido, também se buscou captar os
elementos politicos que determinam as trajetorias tecnoldgicas, caracteristica explorada
pela Sociologia das Ciéncias e Técnicas. A analise do processo politico e a formagéo
de redes “socio-técnicas” em torno de determinados padrées permitem o entendimento
dos elementos “fora” do mercado afetando esse processo. Nessa diregdo, também se
considerou a analise da Teoria das Convengdes, que explora o processo politico
envolvido na formagao de padrbes em mercados de nicho e sua difusao para o restante
do mercado.

Em relac&do a trajetoria institucional, diversos campos da literatura ligada a
Nova Economia Institucional (NEI) exploram a relagdo entre trajetdria tecnolégica e
institucional, fenbmeno bastante visivel no processo de padronizacao e certificacao
socioambiental. Vale ressaltar que a NEI apresenta aportes que focam as instituicbes

em diferentes niveis de analise. Enquanto a Economia dos Custos de Transac¢ao (ECT)
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se concentra em arranjos institucionais visando a governanga de transagdes bilaterais,

como contratos e outras formas de governanga hibridas, outras correntes buscam o
entendimento de um ambiente institucional mais amplo, focando as instituicbes
multilaterais e genéricas, como as regulagdes publicas.

O presente capitulo focou este nivel de analise mais amplo, ja que mudancgas
neste ambiente institucional, que inclui desde legislagbes ambientais nacionais até
acordos climaticos internacionais, mostram-se fundamentais para o entendimento das
transformagdes ocorridas na governanga socioambiental nas ultimas décadas. Fica
evidente o processo de mudancga institucional, em que atores publicos e privados
alternam seus papéis neste processo. Desta forma, apresentou-se revisdo da literatura
ligada ao institucionalismo (econémico e sociologico) focando a emergéncia e
mudangas de instituigdes formais e informais. Enquanto a literatura ligada a economia
se concentra mais em instituicbes formais, as correntes da sociologia focam o impacto
das instituicdes informais nas mudancas institucionais. Assim, apresentaram-se autores
atentos a construgao social das instituicdes do mercado.

Por fim, esta revisdo tedrica analisa de forma mais direta os padroes e
certificagcdes se apoiando em uma perspectiva institucional. Vale mencionar que as
certificagdes estdo em um nivel intermediario, entre o ambiente institucional mais
genérico e multilateral e arranjos institucionais especificos que governam transagoes
bilaterais. Esse carater hibrido das instituicbes de certificagdo confere atributos
especificos, dificultando o uso dos aportes tradicionais da Nova Economia Institucional.
Assim, este capitulo reuniu o conjunto de aportes tedricos necessarios para explorar as
varias dimensbdes do problema de pesquisa analisado nesta tese, a certificacédo

socioambiental de biocombustiveis.

2.2 Assimetria de informacgao e atributos de crencga

A forma como os agentes obtém e processam as informagdes tem impacto
direto sobre a eficiéncia e os excedentes auferidos pelas partes envolvidas em uma
transagcdo econb6mica. A complexidade dessa variavel foi ignorada pelos primeiros
modelos neoclassicos baseados na perspectiva Walrasiana, em que a plena simetria de

informacgédo, juntamente com a homogeneidade dos produtos, constituem pressupostos
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basicos para as condi¢gdes do equilibrio dos mercados. Posteriormente, ramificagdes do

arcabougo neoclassico passaram a dedicar atencao as limitagcdes que tais pressupostos
trazem a analise das transagbes. Diversos estudos ligados a uma corrente da
microeconomia denominada “economia da informagao” (information economics), como
Akerlof (1970) e Spence (1973), exploraram como esta falha de mercado poderia levar
a equilibrios sub-6timos.

Outros estudos exploraram de forma mais detalhada como os agentes
econdmicos se deparam com custos para obter informagdes sobre os atributos dos
produtos transacionados, os chamados custos de verificacdo de atributos. Nelson
(1970) dividiu os bens em duas categorias de acordo com a capacidade dos
consumidores em observar seus atributos: bens de procura (search goods) e bens de
experiéncia (experience goods). No caso dos bens de procura seria possivel verificar a
qualidade no momento da compra, sem a necessidade consumir o bem. Assim, o
consumidor somente incorreria em um custo pré-compra de obteng¢ao de informacao
sobre os tipos de bens disponiveis e a comparacao destes atributos.

Ja na segunda categoria, dos bens de experiéncia, a verificagdo destes
atributos a um custo reduzido sé seria possivel apos o consumo (pds-compra). Para tal,
seria necessario adquirir o bem de forma a testar sua qualidade. Caso contrario, os
consumidores deveriam arcar com um custo elevado para obter informagdes sobre
estes bens. Segundo Nelson (1970), os consumidores s6 estariam dispostos a verificar
os atributos até o ponto em que o custo marginal deste processo se igualasse a receita
marginal da verificagdo. No caso de grande variabilidade de qualidade, essa receita
tenderia a se elevar e justificar maiores gastos com mecanismos de verificagdo. Em seu
artigo classico O mercado dos limées, Akerlof (1970) explora os desdobramentos de
uma situagcao como esta, em que a impossibilidade de auferir os atributos de qualidade
leva os consumidores a crer que todos os produtos disponiveis no mercado sdo de
baixa qualidade. Isso ocorreria porque, como os precos de mercado consideram a alta
incidéncia de produtos de baixa qualidade e ndo ha forma de distinguir a qualidade dos
produtos, ndo haveria incentivos para que vendedores disponibilizassem seus produtos
de alta qualidade. Esta situacdo levaria a um problema de selecdo adversa em que

somente alguns vendedores conseguiriam diferenciar seus produtos de alta qualidade e
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manter-se no mercado vendendo a um preco superior. Essa diferenciacido seria

possivel pela construgdo de mecanismos de reputacdo ou de transmissao de
informagdes entre os consumidores.

Posteriormente, Darby e Karni (1973) introduziram uma terceira classificagéo
de bem, os chamados bens de crenga (credence good), em que mesmo apds O
consumo, informacgdes sobre certas qualidades dos produtos sé seriam acessiveis a um
custo adicional elevado. Assim, diferentemente do que ocorre com os bens de
experiéncia, o custo de informacdo pds-compra dos bens de crengca também seria
elevado, podendo ser proibitivo (FOSS, 1996). Darby e Karni (1973) apresentam
algumas situagdes em que as “qualidades de crenga” surgiriam. Estas poderiam advir
do uso de um bem em combinagdo com outros cujas propriedades fossem incertas,
gerando um produto com atributos ndo mensuraveis; ou, em processos em que a
qualidade do produto ou servigo estivesse, de alguma forma, correlacionado com o
passado, sendo dificil distinguir a qualidade em momento especifico do tempo. O
exemplo mencionado seria 0 de servicos de reparos mecanicos de carros, em que O
consumidor ndo teria como saber a qualidade do servigo prestado mesmo apds receber
seu automovel. Ainda que determinado problema fosse resolvido, ndo seria possivel
mensurar totalmente a qualidade do servi¢o, ja que este poderia ter realizado uma
solugdo parcial ou temporaria. Neste caso, o consumidor somente iria saber da
qualidade do servigo apds certo tempo ou ao ir a outro mecénico (cuja palavra também
seria duvidosa).

Bens de crenga e experiéncia com baixa frequéncia tendem a apresentar
grande assimetria de informagédo entre ofertantes e demandantes, o que dificulta a
construcdo de mecanismos de reputagdo que permitam aos consumidores distinguir a
qualidade dos produtos ofertados. Dessa forma, eleva-se a possibilidade de selecao
adversa, acarretando alocagdes ineficientes e a perda de oportunidades econémicas
(AKERLOF, 1970). Consequentemente, o consumidor se tornaria cético em relagcéo a
este tipo de atributo de crengca e o mercado deixaria de diferencia-lo em termos de
preco. Essa situacdo também pode ser observada em bens de experiéncia, que
também apresentam informagdo assimétrica ex-ante com relagdo a caracteristicas

relevantes do produto. Entretanto, este problema é ainda mais grave no caso de bens
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de crenga, uma vez que os consumidores seriam incapazes de mensurar atributos do

produto mesmo apds o0 consumo, O que inviabilizaria o uso de mecanismos de
reputagdo ou comunicagao a outros consumidores sobre o cumprimento ou nado das
caracteristicas anunciadas pelo vendedor.

Mais recentemente, o conceito de bem de crenga passou a ser utilizado para
classificar diversos bens cujos atributos ndo seriam facilmente mensuraveis apos seu
consumo. Na agricultura encontram-se varios exemplos, notadamente aqueles em que
caracteristicas dos processos produtivos implicam atributos de qualidade nao
verificaveis nem mesmo apds o consumo. Um exemplo disso seriam os produtos
organicos e aqueles produzidos segundo padrdes religiosos, como o Kosher, que visa
atender aos preceitos da religido judaica. A maior parte dos atributos ambientais
também poderia ser considerada nesta categoria, ja que a sustentabilidade dos
meétodos de producao utilizados € de dificil acesso aos consumidores.

Apesar de semelhantes, existem distingbes entre os exemplos de bens de
crenga mencionados no paragrafo anterior e casos explorados na literatura de
economia da informacdo, que geralmente consideram vendedores e prestadores de
servico, € nado produtores. Esta diferenca é relevante devido a capacidade que os
ofertantes tém de afetar a qualidade dos produtos oferecidos, o que tem significativo
impacto sobre os incentivos para atitudes oportunistas. Considerando o mercado de
automoveis usados, Akerlof (1970) assume que a qualidade dos produtos n&o pode ser
afetada pelos vendedores e, assim, o oportunismo teria um papel pouco relevante.
Nesse caso, a selegdo adversa seria a principal responsavel pela alocacdo sub-6tima
dos recursos.

Ja no caso de alimentos organicos ou bens com caracteristicas ambientais,
os produtores tomam suas decisdes sobre os métodos a serem utilizados considerando
a capacidade de diferenciagdo dos consumidores. Neste sentido, McCluskey (2000),
analisou o exemplo dos produtos orgéanicos aplicando um referencial da teoria dos
jogos, de forma a verificar como produtores e consumidores tendem a se comportar em
diferentes niveis de assimetria de informacéo (bens de procura, de experiéncia e de
crenga). No caso dos bens de procura, as informacgdes estariam disponiveis e a solugéo

seria trivial, s6 havendo a compra se o atributo estiver presente no momento da
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transacao. Para o caso de bens de experiéncia e de crenca, no qual a informagao nao

esta disponivel a custos reduzidos no momento da compra, o autor propde uma analise
das estratégias dos agentes por meio de dois tipos de jogos: jogo de unico periodo e
jogo repetido com horizonte finito. Nas duas situagdes, 0 jogo é composto por dois
estagios, sendo que no primeiro estagio, o produtor decide se anunciara o atributo em
questao e, no segundo, o consumidor decide se compra.

Para o caso dos bens de experiéncia em um jogo de um unico periodo, n&o
sendo possivel construir reputacdo, obtém-se o resultado mais obvio, ndo existindo
incentivos para um equilibrio cooperativo. Em outras palavras, o vendedor anunciara
um atributo inexistente e o consumidor ndo ira acreditar. No segundo tipo de jogo,
mesmo podendo ocorrer a construgdo da reputagdo, por conhecer o periodo final, o
produtor teria incentivos para trapacear em todos os periodos e, consequentemente,
também ndo se observaria um equilibrio cooperativo. Ainda assim, McCluskey
considera a possibilidade de cooperacdo no caso de haver periodos suficientes de
forma que os ganhos das sucessivas transagdes superem o ganho de um unico desvio.
Nesse caso, o fato do consumidor obter a informagédo sobre os atributos logo apods a
transacao € fundamental, permitindo-lhe interromper a transagao no periodo seguinte.

No caso dos bens de crenga, a impossibilidade do consumidor conhecer os
atributos mesmo apds a efetivagdo da transacio inviabiliza o equilibrio mencionado.
Ressalta-se que, sem monitoramento, inexiste prémio por atributos de crenca e, assim,
o produtor devera escolher o método de produgdo mais barato, negligenciando os
atributos relevantes para o consumidor.

Tal resultado demonstra que a sinalizagao via certificagado privada ou publica
permite que se crie incentivos para a producdo de bens com atributos de crenca. Isso
ocorreria diretamente pela divulgagao de informagdes relevantes para os consumidores
e também por uma espécie de sinalizagao que a certificacdo criaria. Como os custos
indiretos de certificagdo (adaptacdo das praticas produtivas) sao diferenciados entre
produtores que ja seguem as praticas mais valorizadas pelos consumidores, obtém-se
um equilibrio que permite ao consumidor distinguir entre os produtores (equilibrio
separador). Tal relacdo se assemelha ao modelo de diferenciacdo de trabalhadores

analisado por Spence (1973), em que os trabalhadores sinalizam sua maior habilidade,
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obtendo mais educacdo. Da mesma forma, o equilibrio separador sé seria possivel

caso os consumidores pudessem distinguir os vendedores e, neste caso, a decisédo de
buscar uma certificagado seria uma importante sinalizagdo para os consumidores.

Posteriormente, autores mais ligados a economia institucional exploraram
outras implicagbes das falhas de mercado identificadas por Akerlof (1970). Williamson
(1985) aponta que falhas de mercado advindas de problema de selecdo adversa
impedem o estabelecimento de um mercado para produtos de “alta” qualidade devido
aos elevados custos de transacao que poderiam advir desta situacao.

A analise apresentada evidéncia que o principal problema por tras dos
chamados bens de crencga esta na capacidade do consumidor diferenciar os bens que
contém ou ndo os atributos de crenga em questdo. A definicdo dos direitos de
propriedade a serem transacionados depende do conhecimento dos atributos
relevantes dos bens a serem transacionados. Neste sentido, a indisponibilidade destas
informagdes inviabiliza as transagbes e, em ultima instadncia, ndo permite que um
mercado para tais produtos se estabeleca.

Assim, a construcdo dos mercados se mostra dependente de mecanismos
que permitam a correta especificacdo de atributos e a difusdo desta informacédo aos
agentes econdmicos. Nas sec¢des a seguir foram apresentados conceitos relevantes

apresentados em diversas linhas deste corpo tedrico.

2.3 Direitos de propriedade, custos de mensuracgao e padroes de qualidade

De forma simplificada, uma transacdo econdémica pode ser considerada
como uma troca de direitos, aqui considerados como a “habilidade (em termos de
expectativas) de se beneficiar (ou excluir o beneficio de outros) de um bem ou servigo”
(BARZEL, 2001). A capacidade dos agentes transacionando em obter informagdes em
relacdo aos atributos de determinado bem ou servico mostra-se diretamente
dependente da forma como tais direitos estao definidos.

Assim, a determinagdo e garantia dos direitos de propriedade tém papel
central na discussdo dos mecanismos utilizados para governar transagdes econdmicas.
Estes sdo considerados tanto de uma perspectiva macro-regulatoria (sistema juridico

deve garantir tais direitos), como pela ética micro-privada, em que os contratos e outras



22
estruturas de governanga privadas deveriam tanto garantir a correta especificagdo

destes direitos, como também criar mecanismos que permitissem a transmissao destas
informacdes para partes transacionando.

Um importante ramo da Nova Economia Institucional, denominado Economia
dos Custos de Mensuragdo (ECM), dedicou-se a analisar a relagdo dos custos de
mensuragao de atributos com as estruturas de governanca adotadas pelos agentes
para regular as transagdes. Os trabalhos de Barzel (1982; 1997; 2001) indicam que
transagdes envolvendo bens cuja qualidade fosse de dificil mensuragdo, elevando
assim os custos de transacdo, tenderiam a usar estruturas de governanga mais
complexas e integradas e, portanto, mais custosas.

Apesar de nao se referir especificamente aos chamados bens de crenca,
Barzel (1982) apresenta um modelo amplo que permite analisar diversos casos,
inclusive de bens de crenga e de experiéncia. Este autor analisou os custos incorridos
para obtencdo de informacbes sobre os atributos dos bens transacionados. Ao
considerar os custos de verificacdo de atributos de qualidade, Barzel defende que erros
de mensuragao seriam inevitaveis e sua extingdo seria inviavel devido aos altos custos
incorridos. O modelo apresentado indica que os compradores estardo mais dispostos a
gastar com a verificagdo dos atributos caso haja maior variabilidade da qualidade dos
produtos oferecidos. Esta relagdo se justifica pela maior probabilidade de se comprar
um produto abaixo do nivel de qualidade acordado. Assim, os compradores
despenderiam recursos em mecanismos de mensuragao de forma proporcional ao risco
de receber um produto de baixa qualidade.

Outra solugao para reduzir este risco estaria no estabelecimento de contratos
de longo prazo. Em situagbes de frequéncia elevada, tais contratos permitiriam que se
gerassem oOs incentivos necessarios para que os vendedores nao oferecessem produto
de baixa qualidade. A construcido da reputacdo também permitiria a diluicdo dos custos
de mensuragdo ao longo do tempo. O uso de “termos de garantia” também é apontado
por Barzel (1982) como uma estratégia de vendedores que visa desencorajar 0s
consumidores a verificar a qualidade dos produtos, sem elevar a qualidade dos

produtos de forma muito custosa.
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Nestes termos, o estabelecimento de padrées e mecanismos de

monitoramento (como as certificagbes) poderia ser visto como uma tentativa de melhor
especificar os direitos de propriedade por meio da mensuracdo mais precisa dos
atributos de um bem a ser transacionado. Barzel (2001) defende que o uso de padrdes
seria fundamental para a eficiéncia das transacdes, sendo que “..padrées seriam
necessarios para a comunicagdo, facilitando as ftrocas e reduzindo custos de
informacg&o.” A reducédo nos custos de mensuragao de atributos seria obtida pela maior
especificagcado das caracteristicas transacionadas.

Também se ressalta a importancia do uso de padrdes como forma de reduzir
os custos de mensurar atributos de bens, tal como se observa em mercados de
commodities. Contudo, nem sempre € possivel mensurar tais atributos, o que levaria a
utilizacdo de mecanismos mais complexos que permitissem a transmissido de
informagdes n&do observaveis. Assim, as estruturas que governariam tais transagdes
necessitariam de mecanismos adicionais para transmissao de informacao.

Apos o entendimento do “por qué” dos padrdes e mecanismos de verificagao,
cabe discutir como padrbes de qualidade se desenvolvem. Esta trajetéria mostra-se
condicionada por questdes de cunho técnico e politico, além de guardar estreita relagédo
com as instituicdes presentes nos mercados. Apesar da maior parte da literatura que
trata da trajetoria de padrbes ressaltar fatores de ordem tecnolodgica, diversos estudos
de orientagdo mais institucional e sociolégica demonstram como tais escolhas séo
condicionadas por elementos politicos e institucionais. A seguir, apresentou-se
elementos da literatura que busca explicar a trajetéria de padrbes e instituicoes,

ressaltando suas inter-relagdes e complementaridades.

2.4 Path dependence, redes, convengoes e trajetoria de padroes

Ao analisar a trajetoria das instituicdes de mercado, a literatura econdmica
identifica elementos que condicionam o desenvolvimento destas regras e a forma como
estas afetam o comportamento dos agentes econdmicos. Nesse sentido, merece
destaque o processo de dependéncia de trajetorias tecnoldgicas e institucionais. Apesar
do conceito de path dependence ter sido utilizado inicialmente para analisar a trajetéria
de desenvolvimento tecnologico (DAVID, 1985; ARTHUR, 1989), diversas correntes
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tedricas ligadas a economia institucional passaram a aplica-lo para analisar trajetéria de

instituicbes formais e informais.

David (1985) discute o desenvolvimento do teclado utilizado em maquinas de
escrever (qQue posteriormente se perpetuaria nos computadores pessoais) destacando
que, mesmo havendo opgdes mais eficientes, este dispositivo manteve suas
configuragdes iniciais em razdo de interconexdes na producdo e na demanda do
mercado de datilografia estabelecidas nos anos 1880. O autor ressalta que trés
elementos seriam responsaveis pela manutencéo desta trajetoria: inter-relagéo técnica,
economias de escala e dificuldade de reverter investimentos. Arthur (1989) reforga este
argumento explorando a relagdo entre a existéncia de economias de escala e a adogéo
de tecnologias concorrentes, o que poderia levar ao chamado /lock-in. Arthur ressalta
que eventos histéricos afetariam a adogao de certas tecnologias, o que condicionaria a
trajetoria de desenvolvimento tecnologico no futuro.

Posteriormente, alguns autores passaram a usar este conceito para explicar
a emergéncia e trajetéria de regras e instituicdes. A difusdo desta aplicagao do path
dependence se deve, em grande parte, aos estudos de North (1990; 1994; 2005). Tais
trabalhos mostraram como a construgéo e a trajetéria de instituicbes era condicionada
por eventos passados e como estas tinham forte impacto sobre o desenvolvimento
econdmico das nagdes. A perspectiva historico-institucional dos trabalhos de North foca
mais os impactos do ambiente institucional, como o sistema juridico e outras regras que
regulam a agcdo dos agentes econdmicos. Tal perspectiva foi mais discutida adiante, em
secao que tratou de mudangas macro-institucionais.

Outras vertentes institucionais buscaram aplicar este conceito para explicar
os determinantes das escolhas organizacionais das firmas em nivel microeconémico.
Nesta linha, encontram-se inumeros trabalhos explorando a existéncia de path
dependence nestas escolhas. Partindo da premissa que os agentes econdmicos
buscam estruturas de governanga mais eficientes sob condigbes de racionalidade
limitada (WILLIAMSON, 1985), a vertente da Economia dos Custos de Transagao
verificou a existéncia de economias de escala nas transagdes econOmicas. Tais

economias afetariam diretamente a trajetoria de desenvolvimentos das formas de
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governanga e também poderiam levar a um processo de path dependence destas

instituicoes.

Segundo Lazzarini (2000), esta literatura aponta quatro razdes basicas para
justificar a existéncia de economias de escala, e de path dependence, nas transagdes
econdmicas: confianga, comprometimento crivel, aprendizado e externalidades de rede.
A confianga surgiria de experiéncias anteriores, em que os atores criariam reputagao
entre si e, assim, reduziriam as chances de comportamento oportunista. Dessa forma,
seria possivel reduzir os custos de mensuracdo de atributos, permitindo relagdes
menos dependentes de salvaguardas contratuais. Esta relagdo poderia ocorrer tanto
em relagdes duais como em redes, nas quais informagcdes sobre a reputacao
transbordariam para outros agentes, mesmo que ndo envolvidos em uma transagao
especifica.

O “comprometimento crivel” adviria de investimentos especificos e néao
reversiveis que geram quase-rendas compartilhadas. Dessa forma, os incentivos a
atitudes oportunistas sdo reduzidos. Tais atitudes acarretariam perdas tanto nos
investimentos realizados como nas rendas futuras que seriam obtidas pela parceria.
Dessa forma, as partes elevam sua crenca de que nao havera atitude oportunista e
assim podem reduzir os custos devido a menor necessidade de salvaguardas.

O aprendizado esta intimamente ligado ao know-how que as partes obtém
depois de repetidas transagdes. A dificuldade em transmitir esta forma de conhecimento
e a especializagédo dos ativos (principalmente humanos) elevam a probabilidade de que
os agentes transacionem no futuro. O processo de “transformac&o fundamental”
descrito por Williamson (1985) representa esta situagdo, em que experiéncias
anteriores afetam os custos de transacdo inerentes a uma determinada relacao
contratual, reforcando os vinculos entre as partes envolvidas. O aprendizado, a
especializacdo e a confianca construida explicariam a redugcdo dos custos de
transacao.

Ao final, Lazzarini (2000) aponta as externalidades de rede como importante
fonte de economias de escala nas transagdes. Estas elevariam as vantagens em adotar
certa tecnologia ou estrutura de governanga devido ao numero de agentes que ja as

utilizam. O caso mais evidente de externalidade de redes esta ligado a adogédo de



26
padrées que afetam a compatibilidade entre o uso de diferentes tecnologias. Por

exemplo, a demanda por um software de edigcdo de texto, como o Microsoft Word, é
afetada pelo numero de usuarios deste programa. Quanto mais numerosa a rede,
maior a utilidade para um novo usuario, que podera se “comunicar” com os demais
agentes que ja compdem esta rede.

Assim, as redes apresentam externalidades de consumo e produgao
positivas. Economides (1996) divide as fontes de externalidades de rede em duas
categorias: direta e indireta. Na primeira, o consumidor se mostra diretamente
identificado e restrito a rede de usuarios de um produto ou servigo, tal como em uma
rede telefbnica. Ja nas externalidades indiretas, a rede se beneficia de um maior
numero de compradores e vendedores de um produto que segue certo padrdo, o que
eleva a liquidez deste mercado. Esse seria o caso de um mercado de commodities, em
que o maior numero de participantes aumenta a liquidez, reduzindo o risco destas
transacdes e permitindo a constru¢do de mecanismos contratuais mais avangados,
como os mercados futuros.

Neste sentido, as externalidades indiretas também afetam os mecanismos de
governanga das transagdes econdmicas. Um exemplo disso poderia ser verificado
numa certificacdo privada e nos padrdes por ela utilizados. Neste caso, a eficiéncia
trazida pelo uso de padrées de qualidade e mecanismos de monitoramento esta
intimamente ligada ao numero de agentes que os adotarem. Ao considerar a adogao de
uma certificagdo, o produtor ira considerar tanto os custos envolvidos neste processo
(pagamento a certificadora e adaptagédo das técnicas de produg¢do), como também os
mercados que aceitam este selo como prova de que certos atributos estdo presentes no
produto ou em seu processo produtivo. Em ultima instancia, o produtor gostaria de
obter a certificagdo com menor custo e que abrisse mais mercados para seus produtos.

E interessante perceber como o conceito de externalidade de rede capta
uma interacéo entre padrdes e trajetoria das instituicdes de governancga. A certificadora
cria um padrdo com o qual tem seu selo vinculado. A expansao desse padrado, e
consequentemente deste selo, dependerdo do numero de produtores e consumidores
que os adotarem. Quanto maior for esta rede de usuarios, maior sera o valor gerado por

este selo. Dessa forma, padrdes e certificagdes que ja contam com mercados e uma
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rede mais ampla de usuarios oferecem maiores beneficios a novos adotantes, o que

tende a aprofundar esta vantagem.

Obviamente, outros fatores afetam o sucesso de certos padroes em
detrimento de outros, como fica evidente no exemplo do teclado de computador,
referido anteriormente. Diversos trabalhos sociolégicos vém analisando os elementos
de cunho politico e social afetando a trajetéria dos padrdes e seus efeitos sobre a
coordenacao dos mercados.

A Teoria das Convencgdes pode ser mencionada neste sentido, abordando a
formagao de padrdes por uma perspectiva socioldgica. Tendo se iniciado na analise das
relagbes trabalhistas, a teoria das convengdes buscou identificar como as
singularidades desta mercadoria implicavam em diferentes regras, normas e
convengdes que complementavam os contratos entre trabalhadores e empresas
(WILKINSON, 1999). Posteriormente, essa visdo passou a ser aplicada a diversas
mercadorias que, da mesma forma, sofriam de problemas de contratos incompletos. A
maior exigéncia dos consumidores por “qualificacdo” dos produtos aprofundou essa
deficiéncia dos contratos utilizados para transagdes de mercadorias “néo-
commoditizadas”. Buscando compreender tais processos, a teoria das convengdes vem
desenvolvendo referencial que aborda a emergéncia de atributos relevantes e as
instituicbes para garantir a sua qualificagao.

Essa corrente tedrica vem se desenvolvendo principalmente na Franga, onde
seu dialogo com a teoria dos jogos e da regulacdo permitiu a construgdo de um
framework tedrico prolifico para analise de novas formas de regulagdo e governanga
em cadeias agroalimentares (WILKINSON, 1999). Considerando as transformagdes
nesses sistemas produtivos em uma era pdés-fordista, tedricos das convengdes vém
explorando como questdes relativas a qualidade se tornaram peca fundamental para
coordenacgao da produgéo e consumo de alimentos (RAYNOLDS, 2004).

Diversas aplicacbdes da Teoria das Convengdes a mercados de nicho, como
organicos, fair-trade ou de denominagéo de origem podem ser encontradas na literatura
(RENARD, 2003; RENARD, 2005; BARHAM, 2000). Tais analises consideram o
processo de criagcdo destes padroes e a forma pela qual as instituicdes certificadoras

sdo estabelecidas. E interessante perceber que, de forma comum, todas estas
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certificagdes se iniciaram a partir de iniciativas locais visando a criacdo de nichos

diferenciados dos mercados ditos tradicionais.

Renard (2005) argumenta como a tendéncia de quantificagdo da qualidade
nos mercados consumidores abriu espaco para o desenvolvimento de padronizagdes e
certificacdes. Adicionalmente, a retragcdo do Estado em algumas fungdes regulatorias
também permitiu a emergéncia de novas formas regulatérias, em que os mecanismos
de certificac&o privada assumiram papel central MUTERSBAUGH, 2005b).

Paralelamente, autores como Michel Callon, Bruno Latour e outros ligados a
um campo denominado Sociologia das Ciéncias e Técnicas vém buscando demonstrar
que as escolhas de padrdes tecnoldgicos n&do dependem exclusivamente de critérios de
eficiéncia, mas envolvem também rela¢des de poder e aprendizado de uma ampla rede
social (ABRAMOVAY, 2001). Tais autores vém desenvolvendo um aparato teodrico que
explora as inter-relagdes técnicas, sociais e econdmicas que afetam a trajetéria de
desenvolvimento de padrdes. Coalizbes de interesse compostas por ampla gama de
atores de diversos dominios (sociedade civil, ciéncia, governos, etc.), denominadas
nesta literatura como “redes socio-técnicas”, teriam papel fundamental nesta trajetéria.

Apesar deste raciocinio ser aplicado mais diretamente para explicar escolhas
e padrdes tecnoldgicos, sua extrapolagdo demonstra aderéncia com o entendimento de
padroes socioambientais. A forma como atores publicos e privados se articulam visando
a construgao e aplicacao destes padrdes perpassa diversos dominios. A construcéo de
uma ponte entre ciéncia, tecnologia e politica € um dos principais desafios dos atores
atuando neste campo. A capacidade de cada ator em estabelecer tais conexdes
determinara sua influéncia sobre as instituicbes que governardo os mercados.

Um exemplo bastante claro destas formas de rede sécio-técnicas pode ser
observado na forma como ONGs atuam em questbes socioambientais. Como
demonstrado por Eden (2009) em estudo sobre o estabelecimento do Forest
Stewardship Council (FSC), a construgdo de um mecanismo de governanga
socioambiental para atividade florestal passa pela conexao de elementos desconexos,
diversos e contestaveis. Esse processo foi realizado apoiando-se em mecanismos ja

existentes, como o sistema de peer review cientifico. Assim, os fundamentos cientificos
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gque embasaram os padrdes do FSC sofreram uma forma de escrutinio pelo sistema de

avaliacao cientifica.

As caracteristicas que permitem a um ator realizar esse tipo de
‘coordenagao” mostram-se dependentes de caracteristicas do proprio agente e da rede
em que este se insere. A grande capacidade apresentada por ONGs em realizar esta
conexao ajuda a entender porque a maior parte dos mecanismos atuando em questdes
ambientais, organicas e florestais s&o articulados por este tipo de entidade.

A trajetéria dos padrbées e dos mecanismos de governancga utilizados €
condicionada por diversos elementos do ambiente institucional. O impacto de leis e
outras instituigdes formais sobre mecanismos de governanga é amplamente explorado
em estudos de importantes autores da economia institucional como Douglas North
(1990) e Oliver Williamson (1996). Outras correntes institucionais ddo mais énfase as
instituicdes informais como a cultura e as crengas na explicagdo dos mecanismos de
governanga que emergem.

A relagao entre ambiente institucional e as questdes socioambientais, como
as legislagdes ambientais e 0os novos mecanismos de governanga que surgiram nas
ultimas décadas, também podem ser analisadas desta perspectiva. O desenvolvimento
de padrbes socioambientais e de certificacdes se mostra fortemente influenciado por
esta trajetdria. Visando oferecer uma estrutura tedrica para analise de tais relagdes, na
proxima secado apresentou-se uma revisao de correntes na literatura institucional que

focam a emergéncia e mudancga de institui¢cdes.

2.5 Teorias da mudanca institucional

Apesar do grande desenvolvimento das teorias institucionais nos ultimos
anos, em que o papel das instituicbes se mostra cada vez mais presente no desenho de
legislacdes e planos de desenvolvimento econdmico, observa-se ainda certa lacuna de
teorias que expliquem o processo de emergéncia e mudancga institucional (DIXIT, 2009).
Dentre os desafios que se colocam para o desenvolvimento de uma teoria da mudancga
institucional pode-se mencionar a dificuldade de se desenvolver um mesmo modelo que
explique tanto a persisténcia como a evolugédo das instituicbes (BROUSSEAU et al.,
2011)
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Duas tradi¢ées basicas podem ser identificadas na literatura que analisa a

mudangca institucional (KINGSTON e CABALERO, 2009; BROUSSEUAU et al., 2011).
Para uma primeira corrente, geralmente denominada Ac¢do ou Escolha Coletiva
(colective action/choice), as mudangas institucionais ocorreriam como resultado da agéo
coordenada de grupos de interesse que buscariam mudar as regras. O processo de
mudanca institucional seria causado inicialmente por mudangas em parametros
exdgenos que alterariam os ganhos de certos atores (LIBECAP, 1989). A forma e a
velocidade da mudanca institucional dependeria da capacidade de mobilizar recursos
politicos que os grupos envolvidos (perdedores e ganhadores) teriam.

Ostrom (2005) apresenta uma estrutura de analise em que sao estabelecidos
quatro niveis institucionais determinando as “regras do jogo” para a negociagao nos
niveis “inferiores”. 1) regras meta-constitucionais; 2) regras constitucionais; 3) regras
de escolha coletiva; 4) regras operacionais. Ostrom trata os niveis “superiores” como
fixos no momento de negociagdes nos niveis de baixo. Considerando essas regras, 0s
atores calculariam os custos de beneficios da mudanga e decidiriam se valeria a pena
mobilizar capital politico de forma a buscar mudangas. As coalizbes necessarias para
mudanga dependerdo de regras em niveis superiores (ex. ditadura ndo necessita
grande esforgo para implementar a mudanga). Ostrom (2005) também ressalta que a
origem da mudanga seria predominantemente causada por alteragbes em parédmetros
exdgenos, como por exemplo as inovagdes tecnoldgicas ou o esgotamento de recursos
naturais. A autora ainda lembra que nem sempre a barganha entre as partes levaria a
um equilibrio eficiente a la Coase devido a racionalidade limitada dos atores e a falta de
um sistema de enforcement externo que permitisse barganhas intertemporais.

Mesmo apresentando grandes contribuicbes para a analise de mudangas
institucionais em varias instancias politicas, e escola da Escolha Coletiva demonstra
limitagdes em considerar processos mais espontaneos, em que a trajetéria institucional
é influenciada por processos difusos e ndo coordenados. A formacédo de convengdes
sociais seria um exemplo desta espécie de instituicdo, sendo pouco afetada pelo
processo politico se comparada a leis e outras instituicdes mais formalizadas.

Tal questédo é privilegiada na segunda corrente de mudanga institucional, a

Escola Evolucionaria. Essa visdo alternativa considera a emergéncia e mudanca



31
institucional como resultado de um processo descentralizado de competicdo entre

instituicbes alternativas no qual os atores sociais teriam pouca ou nenhuma influéncia
sobre as instituicdes vencedoras (ou sobreviventes). A ideia fundamental desta corrente
esta baseada em conceitos de evolugéo bioldgica darwinistas como a variagéo (fonte
de mudanga), selegao (sobrevivéncia) e heranga (processo que permite a preservagao
de caracteristicas vitoriosas).

Dentre os principais representantes da escola evolucionaria da mudanca
institucional podem ser mencionados autores ligados a Escola de Economia Austriaca,
como Hayek, além de outros autores do chamado institucionalismo original, como
Thorstein Veblen. A principal diferenga em relacdo a visdo da acao coletiva esta no
processo de selecdo das instituicdes que emergirdo. Nao haveria mecanismos externos
que causariam uma mudanga coordenada nas regras percebidas pelos jogadores ou
em suas crengas e comportamentos (seguiriam um processo descentralizado de
selecdo). Assim, as novas regras e padrdes surgiriam das escolhas ndo coordenadas
de muitos individuos ao invés de um unico ator, acdo coletiva ou processo politico.

Hayek (1973) apresenta analise em que o processo de mudanga institucional
ocorreria na selecdo de regras de comportamento em nivel do grupo social.
Determinadas instituicdes se difundiriam a depender da hegemonia e da influéncia do
grupo social que ela praticava. Hayek, tal como a maior parte dos autores da escola
austriaca, acredita que as instituicbes seriam uma espécie de ponto de equilibrio
natural. As expectativas compartilhadas sobre estas instituicbes seriam a fonte basica
de ordem na sociedade. A intervengdo do governo sobre tais instituigdes e expectativas
tiraria a sociedade de seu ponto de equilibrio.

Ja pelo lado do institucionalismo original (original institutional economics),
Veblen (1899) considera as instituicdes como “rotinas de pensamento” (habits of
thought) que seriam utilizadas por atores com racionalidade limitada para reduzir o uso
de capacidade cognitiva. Assim, a mudancga institucional seria um processo de selegéo
e competicdo entre as diferentes rotinas de pensamento, em que emergem as que
melhor se ajustam as necessidades da sociedade. Veblen acredita que as rotinas do
pensamento do passado teriam grande influéncia sobre as rotinas futuras, o que levaria

a um alto grau de correlagdo temporal. Mudangas na tecnologia e na populagéo



32
deveriam afetar os habitos de pensamento que poderiam se tornar inadequados no

novo contexto.

Essa ideia basica de Veblen foi amplamente utilizada na teoria evolucionaria
da firma, considerando que as rotinas de comportamento dentro das organizagdes se
formariam com base nos habitos de pensamento que levassem a maior eficiéncia.
Segundo Nelson e Winter (1982), as rotinas teriam fungdo semelhante a dos genes na
mutacgdo bioldgica, com a diferenga de que as organizagdes buscariam novas rotinas
por meio da inovagao e da copia de rotinas de outras organizag¢des, buscando adapta-
las as suas necessidades.

A maior ou menor aderéncia de cada uma destas perspectivas de mudancga
institucional depende tanto do tipo de instituicdo em questao (formais e informais) como
dos pressupostos comportamentais adotados (BROUSSEAU et al., 2011). Quanto ao
tipo de instituicdo, geralmente se encontra maior aderéncia das teorias evolucionarias
endogenas com o desenvolvimento de instituicdes informais e de teorias exdgenas da
acao coletiva com a trajetéria de instituicdes formais. Porém, vale mencionar que a
divisdo proposta acima é uma simplificacdo e pode nao captar diversas nuances
observadas nas escolas de pensamento mencionadas. Mesmo em teorias
caracterizadas como parte da corrente da agao coletiva, apesar da mudanga exoégena
ser o principal mecanismo de mudanca institucional, autores desta linha consideram a
possibilidade de um processo endogeno de mudanga nas instituigdes. O processo de
governanga de bens comuns descrito em Ostrom (1990) demonstra bem isso. Apesar
de mudangas em parametros exogenos como o esgotamento de recursos naturais
impulsionar o processo de mudanca institucional, Ostrom ressalta como instituigdes
informais podem atuar na solu¢ao do problema de gestdo destes recursos comuns.

Quanto aos pressupostos comportamentais, Brousseau et al. (2011)
destacam que tanto as concepcgdes sobre as preferéncias individuais e capacidade
cognitiva dos agentes, como a prépria forma como os agentes se veem no processo de
formacdo de instituicdes, diferem nas visbes acerca do processo de mudanga
institucional. A visdo evolucionaria considera agentes sujeitos a grandes restrigdes
cognitivas que dificultam a formacdo de coalizbes e outras formas de orquestragéo

poderiam coordenar a producgao racional de instituicdes.
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S&o justamente essas diferencas e complementaridades que parecem

impulsionar o desenvolvimento de novas perspectivas mais abrangentes buscando
unificar estas duas visdes, além de dar maior énfase a analise historica. Esta terceira
via explora a interagdo entre mecanismos espontdneos e deliberados de mudanga
institucional. Neste sentido, diversos autores propdem um ferramental que considere
fatores endogenos e exdgenos para explicar a trajetéria institucional. As instituicdes
informais e sua influéncia na formacédo das regras formais recebem atengao especial
em diversos trabalhos desta corrente.

Williamson (2000) apresenta uma estrutura analitica semelhante a de Ostrom
(2005), com diversos niveis institucionais, mas onde se ressalta a imersdo das
instituicdes formais em normas sociais e outras instituicbes informais. Incorporando
elementos da critica feita por autores da sociologia econbémica a Nova Economia
Institucional (GRANOVETTER, 1985), Williamson propde quatro niveis hierarquizados
de acordo com a velocidade das transformacbées e a capacidade de afetar as
instituicdes formadas nos niveis inferiores. No primeiro nivel estariam instituicbes
informais como as normas e a cultura, cujas mudangas ocorreriam no longuissimo
prazo (milénios). Abaixo estariam as regras formais mais amplas como a constituigdo,
as leis o os direitos de propriedade que se alterariam no longo prazo (décadas). A
seguir ficariam as chamadas instituicdes de governanga que regulariam as relagdes e
transacdes entre os atores e poderiam ser transformadas no médio prazo (anos). Num
quarto e ultimo nivel estariam os precos e quantidades que sao alterados
continuamente nos mercados. Williamson (2000) argumenta que o campo de atuagao
da Nova Economia Institucional estaria no segundo e terceiro niveis, o que justificaria a
forma exogena e, de certa forma, natural com que as instituicdes mais eficientes seriam
selecionadas.

North (1990) aprofunda a ideia de como as instituicbes informais
influenciariam as mudangas nas regras formais. Apesar de ver a mudanga destas
regras como um processo predominantemente de agao coletiva, este autor ressalta que
os incentivos para tais mudangas poderiam vir tanto de mudangas em parametros
exdgenos como em variaveis endogenas, tal como o aprendizado ou a percepgao das

regras. As instituicbes informais seriam uma extensdo das regras formais,
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desenvolvendo-se por um processo evolucionario lento, sobre o qual os atores tém

baixa influéncia. Dessa forma, as instituicdes informais podem restringir mudangas em
instituicbes formais que ndo sejam compativeis com normas sociais e culturais.

Como resultado deste processo, North defende que as mudancgas
institucionais tenderiam a ser mais incrementais do que abruptas ou revolucionarias.
Esta interagdo entre regras formais e informais leva a uma dependéncia de trajetoria
das instituicdes, processo que North denominou de “institutional path-dependence”.
Esse mecanismo de persisténcia institucional esta baseado na ideia de que os
individuos e organizagdes se desenvolvem sob certas regras e convengdes e, dessa
forma, assimilam ideologias e valores com elas compativeis. A tentativa dos atores em
mudar as regras a seu favor acarreta indiretamente mudangas nas instituicdes informais
que nem sempre sao compativeis. Esse atrito poderia levar a equilibrios inesperados
em que o efeito de uma mudancga nas instituicdes formais nao seria o esperado sobre o
comportamento dos atores. Somado a racionalidade limitada dos agentes, este
processo explicaria a emergéncia e persisténcia de instituicdes ineficientes. Para North,
o equilibrio eficiente seria um objetivo muito dificil de ser alcangado, enquanto
Williamson o trata como um resultado natural (KINGSTON e CABALLERO, 2009).

Mais recentemente, uma visdo das instituicbes como mecanismos de
equilibrio vem sendo proposta em trabalhos de autores como Aoki (2001) e Greif
(2006). Seguindo a perspectiva de North, os modelos tedricos propostos nesta corrente
buscam explorar as interagdes entre regras formais e informais.

Para tal, estes autores fazem uso de conceitos da teoria dos jogos e buscam
explicar a mudanga e a persisténcia das instituicbes como equilibrios de um jogo
estratégico no qual jogadores tém racionalidade e informagdes limitadas. De forma a
entender o conceito proposto, suponha-se um jogo em que n&o existem restricées e
crengas sobre o comportamento dos individuos e, assim, qualquer agao fisicamente
possivel é relevante (state of nature). Somente restrigbes exdgenas como as leis da
natureza, as dotagdes de recursos e a tecnologia restringiriam a agdo dos atores.
Nesse caso, poderiam ocorrer multiplos equilibrios, ndo necessariamente eficientes. As
instituicdes formais e informais seriam mecanismos que permitiriam aos atores se

coordenarem em um dos varios equilibrios possiveis de forma a atingir um conjunto de
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crengas coletivas sobre os comportamentos uns dos outros (KINGSTON e

CABALLERO, 2009).

Assim, os agentes teriam seu comportamento influenciado tanto pelas
restricdes fisicas exodgenas ao jogo como pelas restricdes endogenas que refletem as
estratégias dos outros jogadores. Ao buscar maximizar seu bem estar sob tais
restricoes, os individuos as reforcam sobre os demais e, assim, essas instituicbes
emergem como um equilibrio refletindo uma realidade socialmente construida.

Dessa forma, as instituigdes seriam um sistema estavel e compartilhado de
crengas entre os individuos de um grupo ou de uma organizagao sobre as expectativas
de comportamento dos demais (AOKI, 2001). Elas seriam o conjunto de regras,
crengas, normas e organizagdes que juntos geram uma regularidade no comportamento
social (GREIF, 2006). E possivel afirmar que para estes autores, as instituicdes seriam
vistas como padrbes de equilibrio no comportamento e ndo exclusivamente como um
mecanismo que dita o comportamento dos individuos. Novas regras que falhassem em
mudar as expectativas dos agentes sobre o comportamento dos demais tendem a ser
pouco efetivas (AOKI, 2001).

E interessante ressaltar que todas as correntes mencionadas nesta secéo
sdo de certa forma compativeis com essa visdo das instituicbes como pontos de
equilibrio. Transformagdes exdgenas ao jogo, como as tecnologias e as preferéncias, e
mudangas enddgenas nas regras do jogo afetariam as estratégias dos jogadores e
alterariam o equilibrio. Esta literatura indica que mudangas mais bruscas em
parametros exogenos poderiam afetar profundamente o equilibrio, levando todos os
atores a buscar novas estratégias e a forcar mudangas nas regras formais. Mudangas
relativamente graduais nas variaveis exogenas tenderiam a se manifestar inicialmente
nas instituicbes informais e poderiam nao ser suficientes para alterar o ponto de
equilibrio das regras formais. Como fica evidente, a questdo temporal é fundamental
nesta analise, em que certas mudangas exdgenas podem ser “endogeneizadas” e
assim passam a afetar a formacdo das regras de forma distinta da que ocorria
inicialmente (mecanismo exdgeno).

De forma a tratar essa interagdo entre pardmetros exdgenos e variaveis

endogenas ao longo do tempo, Greif (2006) propés o conceito de quase-paréametros.
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Estes seriam parametros exdégenos no curto prazo, mas que gradualmente se alteram

conforme o jogo ocorre, tal como a distribuicdo de renda e as informagdes disponiveis
para os jogadores. Algumas vezes as mudangas em quase-parametros poderiam levar
a comportamento que reforgasse as regras vigentes e, assim, as instituicbes seriam
“self-enforcing”. Da mesma forma, mudangas em quase-parametros poderiam levar a
padroes de comportamento incompativeis com o equilibrio, o que poderia minar as
regras vigentes. Esse desequilibrio acarretaria um periodo breve e turbulento de
mudancgas e experiéncias de novas instituicdes, que seria sucedido por periodos mais
longos de concorréncia entre os mecanismos mais eficientes (AOKI, 2001).

A ultima afirmagao poderia sugerir que as instituigdes mais eficientes seriam
naturalmente escolhidas, como defendem autores da corrente evolucionaria. Contudo,
Aoki traz evidéncias de que isso pode nao ocorrer devido a inter-relacbes e
complementaridade entre instituicbes em diferentes “dominios” da sociedade. Aoki
(2007) propde quatro dominios basicos nos quais as instituicbes poderiam emergir: 1)
Dominio das trocas econOmicas em que ocorreriam as transagbes econdmicas; 2)
Dominio das trocas organizacionais onde se dariam as interagdes entre organizagbes
representativas; 3) Dominio das trocas politicas que englobaria as interagées na esfera
legislativa; e 4) Dominio das trocas sociais em que ocorreriam as interagcdes entre os
atores sociais. O autor ressalta que estes dominios estariam relacionados, o que
poderia afetar a estratégia dos jogadores localizados em diferentes dominios. Neste
sentido, Aoki (2007) aponta dois tipos de equilibrio nas ligagdes entre dominios, o que
aumentaria substancialmente o numero de equilibrios, além de permitir equilibrios
ineficientes em um dominio mas eficientes se pensados em todos os dominios. Um
primeiro tipo € definido por Aoki como jogos conectados (linked games), caso que
ocorreria quando a soma do pay-off de uma estratégia coordenada fosse superior a
soma dos pay-offs obtidos por agdes isoladas em cada dominio. Isso ocorreria devido a
externalidades e transbordamentos, como pode se observar em certos mercados mais
imersos em relagdes sociais (GRANOVETTER, 1985). O uso de vinculos sociais como
mecanismo para conter agdes oportunistas no dominio econdmico leva a emergéncia
de contratos mais brandos que poderiam ser ineficientes caso estes vinculos nao

existissem.
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Um segundo tipo de equilibrio nas ligagbes entre dominios seriam as

chamadas complementaridades estratégicas. Neste caso, mesmo nao coordenando
acdes em diferentes dominios, os individuos considerariam instituigbes de outros
dominios para tragar suas estratégias. Dessa forma, estratégias nao-Pareto étimas
poderiam prevalecer caso fossem complementares com equilibrios em outros jogos.

Tais relagbes permitiiam uma expressiva variedade de equilibrios e
interagdes entre fatores exodgenos e enddgenos aos jogos. Aoki (2007) chega inclusive
a sugerir que inovagdes tecnologicas (normalmente consideradas como exodgenas)
podem ser uma resposta a problemas de ordem institucional, o que as tornaria
endogenas. As linhas fabris seriam uma resposta a necessidade de supervisionar o
desempenho de trabalhadores que atuavam de forma mais dispersa.

A perspectiva apresentada revela a complexidade das instituigdes, tanto no
que tange a sua emergéncia como em relacdo aos seus efeitos sobre o
desenvolvimento dos mercados. A economia institucional demonstrou grande avango
em relacdo a ramos mais convencionais, por incorporar elementos como as crengas €
as convengdes sociais na contextualizagdo das mudancgas institucionais. Contudo,
varios elementos sociais afetando o processo institucional ~mostram-se
insuficientemente explorados neste campo da literatura. Neste sentido, trabalhos
ligados a sociologia econdbmica trazem importante contribuicdo de forma a

complementar e a aprofundar pontos apresentados nas se¢des anteriores.

2.6 A Emergéncia de instituicoes e a construgao social dos mercados

Correntes teoricas ligadas a sociologia econbmica também tém buscado
entender como se estabelecem e se mantém as instituicdes de mercado. Estas sao
vistas como expressao de relagdes sociais baseadas em poder e em significados, que
muitas vezes podem ser ineficientes. Autores desta corrente ressaltam que estas
instituicbes n&do emergiram automaticamente do proprio funcionamento do mercado,
sendo resultado de um processo de construgao social. A estruturagcao destes processos
seria definida pelos atores econémicos e pelos governos.

Partindo de uma perspectiva de que as relagdes econdmicas estdo imersas

em relagbes sociais (GRANOVETTER, 1985), busca-se entender quais relagbes de
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poder implicariam no surgimento de regras formais e informais que regulam o

funcionamento dos mercados. O conceito do “embeddness” proposto por Granovetter
tem base na visdo de Karl Polanyi acerca da relagao entre relagdes sociais e relagdes
de mercado. Em A Grande Transformagdo (1944), Polanyi manifesta seu
descontentamento em relacdo a soberania das relagdes econbmicas sobre outras
formas de interacdo social. Para este autor, os mercados deveriam ser “domados” por
mecanismos regulatorios que os alinhassem com os anseios morais da sociedade.

A adaptacdo deste conceito por Granovetter, que posteriormente seria
amplamente explorado pela Nova Sociologia Econémica, busca demonstrar como as
acdes econbmicas estariam imersas em interagdes oriundas de outros dominios da
sociedade. Com uma légica mais estruturalista, baseada no conceito de rede social, o
‘embeddness” explorado pela nova sociologia econbémica enfatiza a influéncia da
configuracdo da rede sobre a formagao e funcionamento dos mercados (BECKERT,
2007).

Autores relevantes da nova sociologia econdmica propdem também uma
visdo mais politica dos processos de criagdo e manutengdo das instituicbes de
mercado. Fligstein (1996) defende que a definicdo de direitos de propriedade seria “um
processo politico continuo e contestavel, e ndo o resultado de uma competicdo pelo
mecanismo mais eficiente”. Diversos setores sociais como empresarios, trabalhadores e
agéncias governamentais buscariam influenciar na constituigho dos direitos de
propriedade, que afetaria seus ganhos presentes e futuros.

As “estruturas de governanga”, que nesta literatura sdo caracterizadas pelas
formas como sdo definidas as relacbes de competicdo, cooperagdo e a estrutura
organizacional das empresas, podem ser divididas em dois grupos: leis formais e
regras/praticas informais (FLIGSTEIN, 1996). Tal divisdo é coerente com a concepgéo
da Nova Economia Institucional (NORTH, 1990), apesar de dar mais destaque ao
segundo grupo de instituicdes informais. Neste ultimo grupo estariam as chamadas
concepgdes de controle (conceptions of control), dizendo respeito a forma como os
agentes interpretam as praticas e rotinas que guiam o funcionamento dos mercados.
Estes seriam mecanismos fundamentais para a sobrevivéncia das firmas, pois

estabelecem os comportamentos aceitaveis entre estes atores.
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Outra forma de instituicdo importante para o funcionamento dos mercados

sdo as regras de troca (rules of exchange). Segundo Fligstein (1996), estas regras
definem quem poderia transacionar e sob quais condi¢gdes essas trocas ocorreriam.
Incluir-se-iam nesta categoria regras que tratam de seguros, cobrangas, trocas de
dinheiro e o enforcement dos contratos. Tais regras dependem fortemente da ag&o do
Estado, principalmente do sistema juridico.

Sistemas de governanga privada, como por exemplo a certificagdo, poderiam
ser classificados como uma dimensdo das regras de troca. De certa forma, as
mudangas na regulagdo socioambiental e a emergéncia desta espécie de mecanismo
dependem de transformagdes nas regras informais e nas percepgdes dos atores acerca
destes mecanismos. Sdo estas percepgdes que legitimam ou n&do a atuagédo de
determinado ator na coordenagdo de um processo de governanga. Seria muito
improvavel que, trinta anos atras, atores privados como ONGs pudessem atuar de
forma tdo central na governanga socioambiental como se observa atualmente. De forma
a aprofundar o entendimento do conceito de legitimidade e suas implicagbes para a
construcdo dos mecanismos de governanga socioambiental, a seguir foi apresentada

revisao de literatura focando tais questdes.

2.7 Legitimidade e mecanismos de governanga privada

Outro conceito relevante discutido pela sociologia econdbmica € o de
legitimidade. Esta variavel é vista, nesta corrente, como fundamental para o
entendimento de como se formam e sdo mantidas as instituicbes de mercado. Apesar
de guardar certa semelhanga com o conceito de reputacdo, adotado pela teoria
econOmica, a legitimidade é vista na sociologia econbémica de forma mais ampla,
ultrapassando a dimensdo econbmica das relagdes. Cashore (2002) aborda a
legitimidade como uma condigdo necessaria, mas nao suficiente, para o
estabelecimento de regras de mercado. Baseado em estudos da sociologia
organizacional (SUCHMAN, 1995), este autor classifica a legitimidade em trés
categorias: pragmatica, moral e cognitiva. A primeira estaria vinculada a um calculo
auto-interessado dos agentes em relagdo a suas audiéncias, como clientes,

fornecedores e outros agentes com quem sao realizadas transagbes econdmicas. A
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legitimidade moral refletiria a visdo do que seria “a coisa certa a fazer”. A legitimidade

cognitiva se refere a rotinizagdo de determinados valores, em situagées que os atores
incorporam determinada regra, vendo-a como legitima em si mesma. A legitimidade
pragmatica é a que mais se aproxima do conceito de reputacdo adotado pela teoria
econOmica. Ao discutir a emergéncia de padrées ambientais, Cashore (2002) ressalta
que esta seria uma primeira forma de incentivar os agentes a adotar determinadas
praticas sustentaveis. Posteriormente as outras formas de legitimidade tenderiam a se
desenvolver, sendo impensavel para essas empresas ndo adotar estes processos.

Cashore (2002) ressalta que a emergéncia de mecanismos de governanga
incluindo atores privados, aos que ele denomina Non-State Market-Driven (NSMD)
Governance Systems, dependeria fortemente da legitimidade pragmatica em um
primeiro estagio, mas posteriormente as outras formas de legitimidade dariam
sustentagdo a estas regras. Cashore aplica este conceito ao desenvolvimento de
processos de certificacdo para bens ambientais, ressaltando que tais sistemas
necessitam de legitimidade para funcionar em ambito doméstico e internacional. Uma
importante fonte de legitimidade seriam os governos que, por meio de legislagbes
especificas para dar sustentacdo a estes sistemas de certificacdo, poderiam transferir
sua legitimidade para atores privados. Mas por que 0s governos nao regulam
diretamente estes mercados?

Muitas vezes, questdes envolvidas no processo de certificacdo demandam
intervencao direta nas areas produtoras, o que pode ferir tratados de soberania das
nagcdes. Nestes casos, restam o uso de mecanismos multilaterais entre paises ou
formas de certificagcdo transnacionais privadas. A morosidade e a dificuldade de
enforcement de acordos internacionais fazem com que, em muitos casos, a opgao pela
certificacdo privada se mostre mais adequada. Hurd (1999) ressalta a importancia da
legitimidade nas relagdes internacionais, em que a auséncia de uma fonte de
autoridade centralizada dificulta a implementagdo de mecanismos de coordenagcdo em
nivel internacional. Ao contrario do que se poderia imaginar, essa configuragdo nao
implica na impossibilidade de acordos multilaterais, mesmo que estes ndo beneficiem
diretamente todos os signatarios. Segundo Hurd, a presenca de legitimidade permitiria

a construcdo de mecanismos desta espécie em situagdes bastante complexas.
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Mesmo quando nao fosse possivel implementar acordos entre estados

nacionais, a construgdo e transferéncia de legitimidade ainda permitiiam a
implementagdo de mecanismos transacionais privados com esta finalidade. Sistemas
de certificacdo, como observado no mercado florestal, entrariam nesta categoria.
Cashore (2002) ressalta que a eficacia de sistemas de certificagcdo depende da forma
como os atores envolvidos em sua implementacdo obtém legitimidade frente as
audiéncias relevantes para sua aceitagdo em um mercado. A forma como ONGs e
outras organizagbes privadas constroem sua legitimidade €& fundamental neste
processo. Esta aceitacdo adviria tanto dos governos como dos demais atores
envolvidos em um determinado setor.

Apesar da assimetria de informagcdo e da importdncia de se criar
mecanismos para reduzir este problema ser tema amplamente tratado na literatura
institucional, um dos principais mecanismos existentes com esta finalidade, a
certificacdo, ainda carece de um tratamento mais aprofundado. A seguir apresentou-se
perspectiva institucional das certificacbes enquanto mecanismos de transmissdo de

informacgdes relevantes as transag¢des econdmicas.

2.8 Padrodes e certificagao: uma perspectiva institucional

A principal classificacdo de instituicbes é atribuida a North (1990), sendo
estas divididas em duas categorias basicas: formais e informais. Na primeira categoria
estariam as regras formais, como as leis e mecanismos de regulacdo. Na segunda
constariam uma gama variada de normas e outros mecanismos informais criados a
partir de crengas e de convengdes sociais. Enquanto as regras formais sdo geralmente
estabelecidas e aplicadas de forma centralizada pelo Estado, as normas informais
apresentariam fonte de autoridade mais difusa, como a cultura e os habitos sociais. A
literatura institucional também atribui as regras formais um carater mais codificado, ao
passo que as normas n&o contariam com um cédigo escrito.

Apesar desta classificagao refletir nogdes importantes do funcionamento das
instituicoes, ela se mostra limitada para analisar a diversidade de arranjos institucionais
observados. O estabelecimento de padrdes privados seria um exemplo de instituicao

codificada, porém cuja base de autoridade advém de interagdes sociais e econémicas
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privadas, fortemente influenciadas por crengas e outras caracteristicas culturais que

constituem as preferéncias de consumo. Da mesma forma, as certificagdes que
geralmente sdo utilizadas para garantir o cumprimento de tais padrbes apresentam
caracteristicas comuns as instituicdes formais e informais.

As certificacbes também se encontram em um nivel intermediario com
relacdo ao “nivel institucional”. Neste sentido, Brousseau e Raynaud (2006) propdem
uma classificagdo de trés niveis de analise: a) ambiente institucional — refere-se a
legislacbes e outras instituicbes mais genéricas aplicadas em nivel regulatorio
governamental; b) arranjos institucionais — seriam os contratos e outros arranjos
especificos as transagbes econdmicas; c) “instituigdes privadas” — mecanismos de
coordenacao setorial voluntarios que apresentam caracteristicas intermediarias as duas
classificagdes anteriores.

A interagdo entre estes diferentes niveis de governanga guarda uma relagéo
de complementacgéo e substituicdo (BROUSSEAU e RAYNAUD , 2006). A relacao de
substituicdo entre “instituigdes privadas” e outros niveis de governanga ocorreria tanto
pela reducdo da necessidade de mecanismos regulatérios que contemplassem as
especificidades do setor, como pelo menor custo de desenvolvimento de contratos com
salvaguardas.

Por outro lado, estas instituicdes sdo complementares no sentido de que
“‘instituicdes privadas” dependem de um aparato regulatério para dar sustentagdo.
Como frisado por Ingran e Clay (2000), instituicbes publicas genéricas tém papel
fundamental em garantir o funcionamento do sistema econdémico, criando garantias que
permitam o comprometimento crivel (credible commitment) entre partes de uma
transacao.

Dessa forma, os atores privados buscam um mix de instituicbes de
governanga que reduza os custos de transagao. Tal perspectiva esta em acordo com a
visdo difundida na Nova Economia Institucional, em que os agentes buscam estruturas
de governanga que reduzam os custos de transacdo considerando os atributos da
transacao (WILLIAMSON, 1985).

Brousseau e Raynaud (2006) ressaltam vantagens das “instituigdes privadas”

com relagdo aos mecanismos de governanga mais tradicionais. Por um lado, essas
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instituicées intermediarias sdo mais especificas do que regulagdes, apresentando maior

flexibilidade e reduzidos custos de adaptacdo, quando comparadas as instituicoes
geneéricas. Por outro, instituicbes privadas apresentam custos inferiores aos incorridos
na elaboracdo de contratos bilaterais. Contudo, tais vantagens dependem do nivel de
heterogeneidade entre os atores envolvidos na implementac¢ao de instituigdes privadas.

Tais vantagens podem levar a um processo de transformacdo destas
instituicbes privadas e voluntarias em formas genéricas e mandatorias por lei
(BROUSSEAU e RAYNAUD, 2006). Essa transigdo estaria baseada na evolugéo
endogena das instituigdes privadas cujas vantagens sobre outras formas institucionais
podem se tornar atraentes para um grupo mais amplo de usuarios e, dessa forma,
excluir instituicdes concorrentes. Brousseau aponta uma série de fatores que poderiam
levar a este processo. Inicialmente sdo mencionadas as externalidades de rede, que
elevam o valor de uma instituigdo utilizada por uma gama maior de usuarios. Também
sdo considerados potenciais ganhos de eficiéncia advindos do aprendizado obtido com
0 uso das instituigdes privadas. Por fim, Brousseau e Raynaud ressaltam que o grupo
de atores e organizagdes que teria capitaneado a criagao da instituigdo privada podem
buscar expandi-la de forma a evitar a expansao de instituicdes concorrentes. Para isso,
geralmente seriam necessarios ajustes de forma a tornar a instituicdo adequada para
uma gama mais ampla de usuarios. A mudanga do carater voluntario para mandatorio
também demandaria adaptacgdes.

A perspectiva de Brousseau e Raynaud (2006) acerca das instituigdes
privadas, é complementada por outros autores que analisam a emergéncia e expanséo
das instituigdes considerando a forma com que estes mecanismos sao formados, os
principais atores responsaveis por sua implementagdo e a base de autoridade de cada
um destes.

Nesse sentido, Ingram e Clay (2000) identificam duas categorias basicas de
instituicbes privadas: centralizadas e descentralizadas. As instituicdes centralizadas se
referem a mecanismos formalizados por meio de normas escritas, onde sao prescritas
condutas e sangdes no caso de nao cumprimento. Duas espécies basicas de
instituicbes sdo mencionadas neste sentido: associagbes para gestdo de recursos

comuns, como as analisadas nos trabalhos de Ostrom (1990), e associagbes para
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coordenacgao de mercados especificos, como o comércio de diamantes analisado por

Bernstein (1992). Em ambos os casos um codigo escrito e mecanismos de enforcement
seriam utilizados. Nos mecanismos de gestdo de recursos, sangdes econdmicas e
sociais sdo geralmente impostas por uma terceira parte designada pela associacgéo e,
assim, sao criados incentivos para que os membros ndo sobre utilizem os recursos
comuns.

Ingram e Clay (2000) ressaltam como as instituicbes privadas centralizadas
que focam as transagdes econdmicas estdo mais voltadas a transmissao de informacao
entre parceiros comerciais. Neste caso, uma entidade eleita pela associagado aplica as
sangdes, geralmente ligadas a exclusdo da rede comercial por ela representada.
Exemplos histéricos como o das associa¢gdes comerciais da idade meédia (GREIF, 1993)
indicam que tais mecanismos surgiram como uma forma de aumentar a seguranga de
transagdes quando as partes encontravam-se em diferentes localidades. As
associagdes comerciais descritas por Greif credenciavam seus membros e, de certa
forma, se tornavam responsaveis pela conduta destes frente a associagdes de outras
regides, que procediam da mesma forma. No caso de reclamagdo, essas guildas
verificavam o histérico do agente e o argumento da parte que iniciara o litigio. Desta
forma, agentes considerados “culpados” pela associagédo, seriam excluidos do meio e
nao mais poderiam usar o nome da associagdo como “garantidora” de sua idoneidade.
Dificilmente um agente conseguiria comercializar seus produtos em outras localidade se
nao tivesse esse “selo” de boas praticas comerciais.

O estudo de Bernstein (1992) explora a existéncia de mecanismo
semelhante visando garantir a seguranga das transagbes no comeércio de diamantes.
Um dos principais pontos ressaltados por este estudo € o fato de agentes deste
mercado terem escolhido fazer cumprir tais contratos por via de uma instituicdo desta
espécie ao invés de buscar mecanismos legais com tal finalidade. O sistema
institucional utilizado ndo s6 estabelece as regras como também um painel de
arbitragem que funciona de forma mais customizada as necessidades dos membros. O
incentivo para cumprimento das regras também se baseia no risco de expulsdo da
entidade e na comunicagao do perfil do agente infrator para todas as demais bolsas de

diamante, o que praticamente o exclui da atividade.
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Ingram e Clay (2000) ainda apontam a existéncia de um ultimo tipo de

instituicdo privada centralizada voltada a governar as transagdes: a integragao vertical.
Como demonstrado no trabalho seminal de Coase (1937) e posteriormente explorado
por Williamson (1985; 1996), em situagdes de grande assimetria de informacéao e alto
risco moral, os custos de transacdo podem se elevar substancialmente e,
consequentemente, a integracéo vertical pode representar o mecanismo mais eficiente
de transacionar. Neste caso o regulamento da empresa e o poder de fiat (mandar fazer)
garantiriam a seguranga destas transagdes internas.

Por fim, Ingram (2000) apresenta uma ultima categoria, as instituicbes
privadas decentralizadas. Nesta categoria estariam as normas informais, bem menos
exploradas pela literatura. Greif (1993) também explora um exemplo de instituicdo
descentralizada em contraste com as mencionadas guildas comerciais, citadas acima
como exemplo de instituicdo centralizada. Os mercadores Maghribis no século Xl
construiram um mecanismo de reputagdo em que os agentes se consultavam sobre as
condutas prévias de um potencial parceiro por meio de cartas e encontros que
permitiam um fluxo de informag&o. Dessa forma, ganhos futuros ficavam diretamente
associados a reputacdo, o que inibia praticas oportunistas. Processo semelhante é
descrito por Clay (1997) sobre comportamento de mercadores na costa da Califérnia no
século XIX.

Caracteristica importante desta categoria de instituicdo seria seu
enforcement difuso, ndo estando vinculada a uma fonte de autoridade centralizada.
Assim, seu funcionamento ndo depende exclusivamente da existéncia de outros
vinculos culturais e sociais. Contudo, ndo é possivel afirmar que as demais formas de
instituicdo ndo dependem de vinculos sociais para funcionar. Nee e Ingram (1998)
ressaltam que a emergéncia e funcionamento de instituicbes publicas e privadas
dependem consideravelmente das normas informais. Tal argumento foi amplamente
explorado na literatura institucional como um dos mecanismos que poderiam explicar o
maior desenvolvimento de alguns mercados e, consequentemente, permitir o maior
desenvolvimento de certas nagdes (NORTH, 1990).

Partindo desta classificagdo, torna-se possivel analisar padrbes e

certificagcdes privados como instituigdes privadas, contendo elementos de varias destas
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categorias. Terlaak (2007) classifica as certificagbes como uma instituicdo privada

descentralizada, considerando que sua fonte de autoridade e legitimidade se origina
nas interagdes econdmicas e sociais, sem uma autoridade centralizada. Contudo, as
certificacdes se apoiam num cddigo escrito (critérios), 0 que ndo € uma caracteristica
comum em normas e outras instituicées informais. Nesse sentido, argumenta-se que a
certificacdo seria uma forma hibrida que traz caracteristicas de instituicbes
descentralizadas e centralizadas, como, por exemplo, a codificacdo das praticas
requeridas. Tais adaptagdes permitiram que as certificacbes desempenhassem a
funcdo de governar transagdes mesmo na auséncia de algumas caracteristicas
fundamentais ao funcionamento de instituicbes descentralizadas.

Uma primeira caracteristica ressaltada por Terlaak se refere a necessidade
de consenso sobre os mecanismos de puni¢gado de forma a legitimar as normas e assim
permitir que estas sejam efetivas em suas fungdes. Tal consenso é geralmente
embasado em vinculos culturais e outras caracteristicas comuns construidos ao longo
do tempo, tal como os Maghribi (GREIF, 1993). Contudo, diversos exemplos de
padrées privados se mostram efetivos em industrias com histéria recente, tal como as
praticas de seguranga na Internet (BROUSSEAU, 2000). Outra caracteristica
necessaria para o funcionamento de normas informais é a capacidade de
monitoramento que os agentes tém sobre os demais. Da mesma forma, padrdes e
certificagdes tém se desenvolvido em situagdes com informacéo assimétrica, nos quais
o comportamento das partes é dificil de se observar.

A codificacado de praticas e atributos por meio dos padrdes e a transmissao
dessas caracteristicas por meio de certificagbes permitem que este entrave seja
superado, sendo possivel coordenar transagbées em que as caracteristicas do produto
ou servico ndo podem ser auferidas nem mesmo apdés o consumo. Os bens de crenca
(DARBY e KARNI, 1973), representariam esta categoria, na qual podem ser
mencionados produtos Kosher, alguns produtos organicos e boa parte dos bens com
caracteristicas ambientais relevantes. N&o por acaso, as certificacbes se expandiram
fundamentalmente nestes setores. Dessa forma, as certificagcbes constituem um
importante mecanismo para difusdo de informacdes e permitem que se criem as

condi¢des para realizagao de transag¢des envolvendo bens de crencga.
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Ao se pensar as certificagbes como uma instituicdo, torna-se relevante

considerar a interacdo desta com outras instituicbes formais e informais. Como
ressaltado por Brousseau e Raynaud (2006), o funcionamento de instituicbes privadas
depende de instituicdes publicas sdlidas que criem a base para o funcionamento do
sistema econbmico. No caso das certificagdes, também observa-se relacao
complementar, com maior expansao de certificagbes em regides que contam com maior
aparato regulatério. Além do fato de consumidores que vivem em nagbes com
mecanismos regulatérios mais rigorosos estarem geralmente mais dispostos a pagar
por certificacbes destes atributos (a prépria existéncia da regulacdo revela uma
preferéncia destas sociedades), isso poderia se explicar por menores custos de
adaptagao das praticas produtivas, que ja apresentam padrdes elevados devido aos
requerimentos regulatorios.

Contudo, parece légico que esta relagdo esteja sujeita a um ponto de
maximo, ja que um ambiente regulatério excessivamente rigoroso pode reduzir a
necessidade de mecanismos de certificagao privada. Evidéncias empiricas, como as do
mercado de alimentos orgénicos, indicam que regulagdes mais amplas e centralizadas
em agéncias publicas, como se observa nos EUA, reduzem o espacgo para certificagcdes
privadas. Nesse sentido, também ¢é relevante a forma como a regulacdo usa
certificagdes privadas para o cumprimento dos padrées. A interacdo entre as
certificacbes privadas e os mecanismos regulatérios vém passando por grandes
transformacgdes nas ultimas décadas, como é possivel se observar no préximo capitulo.
Para isso, diversas implicagdes da dinamica de instituigdes privadas como as
certificacées, tal como mecanismos regulatorios, foram analisadas em mercados

sujeitos a assimetrias informacionais.
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3. MUDANCAS NA GOVERNANCA SOCIOAMBIENTAL: UMA PERSPECTIVA

HISTORICA

3.1 Introducgao

O impacto das agbes humanas sobre o meio-ambiente € cada dia mais
visivel, o que vém alterando substancialmente a forma como as sociedades modernas
pensam suas atividades econOmicas. Apesar de ainda n&o se observar consenso sobre
o impacto de agbes antropogénicas sobre as mudangas climaticas, o conceito de
sustentabilidade torna-se cada vez mais presente no debate politico e econémico, o
que vem acarretando mudangas profundas nas formas de controle e regulagdo das
atividades humanas. Os mecanismos de regulagdo ambiental refletiram essas
transformacgdes, o que pode ser facilmente observado ao se comparar as estruturas de
governanga e controle atuais com as existentes ha 20 ou 30 anos.

Dentre as principais tendéncias observadas esta a transferéncia de fungdes
de atores publicos para agentes privados. Mecanismos de governanga privada estdo
cada vez mais presentes na gestdo dos recursos naturais e adquiriram papel
fundamental na maior parte das atividades econémicas relacionadas a bens ambientais.
Neste contexto, a certificagdo socioambiental ja se expande em diversos setores
econdmicos, com especial énfase em setores diretamente relacionados com o meio
ambiente, como a agricultura. A precocidade e a velocidade com que este processo
ocorreu suscita diversas duvidas sobre quais fatores teriam possibilitado sua
emergéncia como uma forma legitima de governanga privada.

As explicagbes para este fenbmeno sdo variadas, incluindo desde visGes
marxistas de dominacdo do capital que buscaria reduzir o controle sobre suas
atividades até perspectivas mais liberais, em que as limitagbes enfrentadas pelo Estado
para realizar determinadas formas de regulagédo justificariam a transferéncia das
responsabilidades para o setor privado. Tais interpretagdes para estas mudancas
perpassam diversos campos tedricos, sendo que em cada corrente, os condicionantes
deste processo sdo analisados de forma distinta. O presente estudo aplicou o
referencial institucionalista apresentado no capitulo anterior para analisar estas

questoes.



49
A escolha deste referencial justifica-se por uma série de fatores. Dentre

estes, pode-se mencionar que diversos elementos constitutivos da governanca
socioambiental s&do compativeis com definicdes de instituicbes apresentadas pela
literatura: a) conjunto de normas formais; b) rotinas e procedimentos informais; c)
possui uma organizagao ou modo de enforcement definido; e d) contempla conjunto de
crengas sobre o modo como sera aplicada. A governanga ambiental cabe claramente
em todas estas categorias. Também se poderia justificar o uso de teorias institucionais
pelo estagio avangado de desenvolvimento deste corpo tedrico na analise de mudangas
regulatorias e de seus impactos sobre a organizagdo de mercados.

O objetivo principal que motivou este capitulo foi analisar o ambiente
institucional que determinou o aparecimento dos mecanismos de governanga privada
transnacionais, buscando entender as configuragdes historicas e institucionais que
permitiram a emergéncia destes frente aos tradicionais instrumentos de governanca
estatal. Parte-se da premissa de que a formagédo das instituigbes de governanga do
nascente mercado de biocombustiveis esta circunscrita a um contexto regulatério mais
amplo que vém se desenvolvendo nas ultimas décadas. Da mesma forma, considera-se
a influéncia que mecanismos existentes em setores analogos poderia ter sobre a
trajetéria de formagdo da governanca no setor de biocombustiveis. Tal premissa se
baseia em similaridades tanto nos critérios de sustentabilidade como nos atores
atuando na formacgao dos padrdes (ex., ONGs, agéncias governamentais, etc..).

De forma a explorar essas interrelagdes, foi elaborada analise historica dos
mecanismos de governanga privada na regulagdo de questbes socioambientais,
focando os fatores institucionais que teriam contribuido para ocorréncia dessas
transformagdes. Para tanto, foram analisados mecanismos de governanga
estabelecidos em outros setores com caracteristicas analogas, como os de alimentos
organicos e de producdo de madeiras (florestal). Buscou-se assim verificar quais
configuragbes dos ambientes institucionais e especificidades do setor de
biocombustiveis permitiram a adaptacéo e difusdo de padrdes ja existentes neste setor.

Neste sentido, vale ressaltar que cada um destes setores possui
caracteristicas especificas que devem ser consideradas ao se tragar paralelos. No caso

dos alimentos organicos, mesmo que se trate de um setor cuja atuagao do Estado seja
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bem mais incisiva, a constru¢gdo dos mecanismos regulatérios contou com a

participagdo de agéncias publicas e atores privados semelhantes aos que vém se
responsabilizando pela governanga de biocombustiveis. Ainda se pode mencionar que
a trajetéria de construgcdo destas instituicbes no processo legislativo de nagbées como
os EUA e membros do bloco europeu, tem varios pontos em comum. Dessa forma, tal
analise permitira um entendimento sobre como os dois principais mercados (EUA e UE)
tratam de questdes relativas a certificagdo e regulagdo socioambiental.

Ja o setor florestal apresenta maior similaridade nos padroes de
sustentabilidade que poderiam ser utilizados em biocombustiveis, em que
caracteristicas ambientais constituem o foco central do aparato regulatério. Ademais, a
construcdo de instrumentos de governanga transnacionais como 0s que orientam o
comércio de produtos florestais constitui uma tendéncia no setor de biocombustiveis. As
interacbes destes mecanismos com instituigdes internacionais pré-existentes também
traz importantes insights sobre a forma como mecanismos equivalentes poderiam ser
limitados nessa nova arena regulatéria. Assim, foram apresentados elementos do
ambiente institucional internacional capazes de afetar a adog¢ao de padrbes publicos e
privados, como as regras da Organizagdo Mundial do Comercio (OMC), bem como
mecanismos para harmonizacdo de padrboes como aquele estabelecido pela ISO e o
Codex Alimentarius. A partir desta revisdo espera-se fornecer elementos que permitam
uma analise historicamente fundamentada dos mecanismos de governanga que estéo
sendo desenvolvidos no mercado de biocombustiveis, tema tratado no préximo

capitulo.

3.2 Governanga ambiental: uma visao histérica dos ultimos 50 anos

O desenvolvimento industrial e a expansao das fronteiras agricolas no século
passado criaram forte pressdo sobre diversos recursos naturais, como florestas e
mananciais de agua. Apesar deste processo ja avangar nas primeiras décadas do
século XX, foi somente a partir da segunda metade do século que a questdo ambiental
tomou contornos mais definidos e passou ser objeto de ag&o regulatéria mais efetiva
por parte de governos nacionais.
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Os paises desenvolvidos, onde o processo de desmatamento se iniciou

antes, foram os primeiros a implantar agdes regulatorias por meio de legislagbes que
impunham limites e penalidades. Os EUA foram pioneiros neste sentido, aprovando
uma série de legislagbes a partir do final dos anos 1960, como o National
Environmental Policy Act (1969), o Clean Air Act (1970), o Clean Water Act (1972), o
Resource Conservation and Recovery Act (1976), entre outros.

Contudo, a complexidade de alguns problemas ambientais trouxe dificuldade
na definicdo dos limites seguros e dos mecanismos de monitoramento a serem
utilizados. Neste sentido, a criagcdo de agéncias ambientais com a finalidade de
estabelecer os padrées de desempenho e emissdes aceitaveis foi fundamental. Nos
EUA, a Environemental Protection Agency (EPA) foi fundada em 1970, com objetivo de
proteger a saude publica e restaurar o meio-ambiente (LEWIS, 1988). Outro objetivo
destas agéncias era estabelecer um corpo técnico especializado em questdes
ambientais que pudesse tratar com maior precisao os problemas que viriam a emergir.

De forma geral, é possivel afirmar que os mecanismos de controle do Estado
sobre questdes ambientais passaram por diversas “fases” nas ultimas décadas. Ao
analisar as legislagcbes em vigor em paises anglo-saxdes, Gunningham (2009)
considera o inicio da primeira fase no inicio dos anos 1970, quando se propds o uso de
mecanismos de controle direto como o estabelecimento de limites de emissdes ou a
adogao de tecnologias mais limpas. Apesar de sofrerem criticas de economistas por
nao considerar os incentivos econdmicos envolvidos e assim gerar distor¢des, tais
mecanismos tiveram papel fundamental para o controle de problemas ambientais
menos complexos que avangavam desde o comego do século XX. Isso explicaria a
rapida expansao desses mecanismos em paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Contudo, o surgimento de questdes ambientais mais complexas limitou a
aplicacdo dos mecanismos tradicionais de controle direto. Adicionalmente, a onda de
politicas liberais que passou a dominar o debate regulatério a partir de meados dos
anos 1980 instaurou uma nova fase no controle ambiental, com menor acéo direta do
Estado e maior uso de mecanismos “market-based’, buscando mimetizar o mercado
(Gunningham, 2009). Esta seria a segunda fase da governanga socioambiental. Dentre

0s novos instrumentos, podem ser mencionados diversos compromissos e programas
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voluntarios realizados por setores industriais, com ou sem a participacdo do Estado e

suas agéncias. Apesar de terem por base referencial teérico bem mais avangado no
que tange a incentivos e metas das empresas, tais mecanismos ndo se mostraram
muito efetivos em questdes economicamente sensiveis aos setores regulados. Dentre
os fatores que explicariam o desempenho ndo satisfatorio podem ser mencionados o
papel central dos préprios atores regulados na definigdo das metas, o monitoramento
pouco efetivo e as incertezas quanto ao enforcement do Estado que gerou incentivos a
acdes oportunistas (free-riders).

A dificuldade dos mecanismos de autorregulacdo em lidar com diversas
questdes inaugura uma terceira fase na agdo do Estado nas questdes ambientais. A
chamada “new regulation” langada nos anos 1990 buscou uma certa fusdo entre os
mecanismos de regulacdo direta e de auto-regulagcdo implementados nas décadas
anteriores. Em outras palavras, passou-se a buscar lastro social para a governanga,
sendo as decisdes tomadas a partir da interagcdes entre atores publicos e privados.

Dentre as fungbes do Estado nesses novos mecanismos de governanga
podem ser destacadas a delimitagdo das ag¢des colaborativas com o setor privado, a
geracéo de incentivos e o0 uso da legitimidade e capacidade de enforcement de forma a
garantir o cumprimento das regras estabelecidas. Assim, objetivou-se mais
transparéncia e mensuragao para os mecanismos de autorregulagdo. Entre as agdes
implementadas neste periodo destaca-se a agenda colaborativa entre atores do setor
privado para o desenvolvimento de novas estratégias com tecnologias mais limpas, o
uso de incentivos positivos ao invés de puni¢gdes por parte do Estado, o
estabelecimento de padrbes de desempenho desejavel ao invés de impor
transformagdes tecnologicas as industrias e a adogdo de mecanismos de certificagédo
como o I1ISO 14001.

Outro fator interessante observado com mais intensidade a partir dos anos
1990 é a atuagdo de entidades da sociedade civil, como as Organizagées N&o-
governamentais (ONGs), na regulagdo de questdes ambientais. Tais entidades
ocuparam parte das fungdes regulatorias estatais a partir da década de 1980 e
passaram a exercer papel fundamental nas novas formas de regulamentagdo ambiental

que emergiram no periodo. A atuacao destas entidades traz um escopo transnacional a
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regulagdo ambiental. Apesar de nao possuir vinculos formais com o Estado, a atuagéo

e a propria legitimidade destas organizagbes ainda se mostra bastante dependente de
acdes governamentais tanto em nivel nacional como internacional.

A “Smart Regulation” (GUNNINGHAM e SINCLAIR, 1998), como foi
chamada essa nova forma de atuacdo do Estado nas questbes ambientais, marca a
entrada definitiva dos atores privados nos mecanismos de governanga ambiental. Essa
nova fase também marca a passagem dos mecanismos de regulagédo, onde o Estado
exerce papel central, para mecanismos mais difusos e descentralizados, com atuagéo
de diversos atores privados.

Dentre estes atores, podem ser mencionadas tanto as ONGs anteriormente
referidas, como também empresas privadas de certificacdo e acreditagdo de padrodes.
As certificagbes passam a ser amplamente utilizadas na década de 1990 como uma
importante ferramenta de monitoramento e transmissdo de informag¢dées sobre a
responsabilidade ambiental das empresas. Empresas atuando em mercados mais
sensiveis a questdes ambientais as utilizaram como forma de demonstrar a seus
consumidores como suas agdes ficaram bem acima dos padrdes minimos exigidos por
lei.

Ainda assim, vale mencionar que mesmo tendo sua atividade regulatoria
transformada nesta era de “new regulation”, o Estado ainda manteve papel central no
controle das questdes ambientais. Mesmo as ag¢des de autorregulagdo realizadas por
industrias especificas geralmente contam com a participagdo de agéncias estatais, seja
na “validagcdo” destes padrbes diante das regulagbes estatais ou mesmo pela

divulgacao destas iniciativas junto a outros setores.

3.3 Governanga socioambiental: tendéncias e interpretagoes

A forma como as transformacgdes mencionadas vém ocorrendo é objeto de
vasta literatura no campo das ciéncias politicas e das relacdes internacionais. E
possivel perceber que a maior parte desta literatura apresenta argumentos comuns
para explicar a passagem da regulagao estatal para os mecanismos de governanga
privada.
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Segundo Falkner (2003), a literatura que trata sobre este tema esta fundada

em trés argumentos basicos: a) o processo de globalizagdo estaria levando a uma
“‘desterritorializacdo” dos mercados e, consequentemente, dos mecanismos
regulatorios; b) o processo de transnacionalismo e o avango dos meios de comunicagéo
estariam permitindo a emergéncia de uma “sociedade civil mundial” que passou exercer
participagdo nos processos de governanga internacional ao lado dos governos
nacionais; ¢) mecanismos de governanga privada estariam sendo utilizados pelas
forgas capitalistas com objetivo de desregulamentar os mercados e permitir que as
empresas estabelecessem os padrbes socioambientais que mais lhes conviessem.

A forma como a globalizagdo afetou os mecanismos de governanga
socioambiental €, em grande parte, uma consequéncia do impacto que este processo
teve sobre a organizagao geografica da produgdo. No momento em que bens e servigos
passaram a ser produzidos em um ou mais estados nacionais, sob um determinado
conjunto de regras, para ser consumidos em outros territérios sob sistemas de
regulagéo e controle totalmente distintos, a capacidade dos mecanismos de governanga
tradicional se tornou limitada. Apesar da possibilidade de se estabelecer regras a serem
cumpridas de forma a permitir a importacdo de certos produtos, os tratados que
governam o comercio internacional na Organizagdo Mundial do Comercio (OMC)
dificultam o estabelecimento de restricbes que possam ser interpretadas como barreiras
nao-tarifarias.

Outra situagcado em que formas de regulagcédo nacional tradicionais se mostram
pouco efetivas seria na gestdo de recursos naturais comuns a mais de um pais ou
naqueles em que externalidades do uso afetam outras nacdes. Nestes casos se
incluiriam desde problemas relativamente simples como a poluicdo de rios ou ar em
regides de fronteiras nacionais até problemas bem mais complexos como a emissao de
gases causadores do efeito estufa e seu impacto sobre o clima do planeta. A
complexidade de tais questdes gerou um vacuo regulatério em que os mecanismos de
governanga privada encontraram grande espago e se desenvolveram de forma a
complementar a agao regulatéria de governos nacionais.

O argumento da criacdo de uma sociedade civil mundial mostra outra face

interessante do processo de globalizagdo. O impacto dos meios de comunicag&o sobre
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a coordenagao de agdes de grupos sociais em diferentes territorios teria potencializado

a atuacdo da sociedade civil sobre temas que anteriormente ficavam exclusivamente
sob tutela do Estado. O surgimento e crescimento de atores como ONGs e grupos
ambientalistas internacionais demonstram a capacidade que meios de comunicagao
possuem de elevar a coordenacgao de interesses civis.

O ultimo argumento, classificado por Falkner (2003) como “neo-
gramisciniano”, se refere a participacdo de grupos econdmicos em mecanismos
regulatorios, como forma de reduzir as amarras regulatorias. Apesar de estar mais
focado em mecanismos de autorregulacdo de industrias especificas, este ponto
também é extrapolado para analise de mecanismos de governanga privada envolvendo
ONGs e atores publicos. Contudo, € preciso lembrar que a imensa maioria dos
mecanismos de governanga privada existentes conta com marcante atuagdo de ONGs
e outras entidades cujos interesses raramente coincidem com os das empresas. Assim,
apesar das empresas afetarem o processo decisorio, € pouco provavel que estas
tenham sucesso em eliminar a regulagéo sobre sua atuagdo. Ha ainda outras formas de
controle da sociedade sobre a atuacdo dos atores empresariais por meio de pressao
dos mercados consumidores, cada vez mais atentos a responsabilidade socioambiental
de seus fornecedores.

De forma geral, Falkner (2003) defende que a maior parte da literatura
apoiada nestes argumentos tende a superestimar a independéncia dos atores privados
na governanga ambiental. Para este autor, os mecanismos de governanga puramente
privados apresentam baixa relevancia, ja que a participagdo de governos ainda €
fundamental como forma de coordenar e legitimar tais regimes. Assim, estaria
ocorrendo uma mudancga no papel do Estado, o que ndo necessariamente implica em
seu enfraquecimento.

Outra tendéncia estaria no uso de solugdes hibridas como forma de tratar os
problemas socioambientais em nivel transnacional. Além das vantagens de cunho
institucional e diplomatico, tais sistemas também teriam maior capacidade de inserir
conhecimento cientifico e tecnologico no desenho de mecanismos com maior
flexibilidade e capacidade de monitoramento (LEMOS e AGRAWAL, 2006). Neste

sentido, é interessante notar que o termo governanga privada ambiental € composto por
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uma gama bastante heterogénea de mecanismos como acordos internacionais,

politicas e legislagbes nacionais, mecanismos de decisdo para gestdo de recursos
locais, instituicdes internacionais e ONGs ambientais.

Neste emaranhado de novos atores e processos politicos e decisorios, surge
um importante debate no campo das relagdes internacionais: a governanga global. O
termo global seria mais abrangente do que internacional, por ndo esta tdo apoiado na
acao de atores estatais, incluindo de ONGs a empresas multinacionais. Da mesma
forma, o termo governanga considera uma vasta gama de mecanismos publicos e
privados. Assim, a expressdo “governanga global” pode ser vista como uma ordem
internacional considerada no campo das relagdes internacionais, focando
principalmente instituicbes e regimes internacionais que tratam de problemas
transnacionais (PATTBERG, 2007).

Pattberg (2006) oferece evidéncias de que essa tendéncia de “global
business regulation” ja seria representativa. O aumento consideravel do investimento
estrangeiro direto (IED) nas ultimas duas décadas, sinaliza a importancia que empresas
multinacionais passaram a ter na criacdo e solugdo de problemas ambientais. A
dificuldade de atores estatais limitados a jurisdicdo em seus territérios de atuar sobre
operagbes e processos em escala global, constitui a principal justificativa para a
emergéncia de mecanismos de regulagéo globais.

Outras solugdes privadas (sem participagdo de governos) para o controle de
questdes socioambientais também vém sendo realizadas por grandes redes varejistas,
mostrando-se bastante efetivas neste sentido. O chamado “new Wal-Mart effect’ é
apontado como uma tendéncia importante no uso de relagbes contratuais para
transmitir demandas sociais e ambientais dos mercados consumidores e assim
contribuir para governanga ambiental global (VANDERBERGH, 2007). A forma como
estes incentivos podem ser transmitidos ao longo das cadeias de suprimento é ainda
incerta e suas limitagdes vém sendo objeto de diversas analises no campo do direito
internacional.

Dentre as formas de governanga global, o uso de certificagdes
socioambientais demonstra grande potencial e ja representa um dos principais

mecanismos para garantir sustentabilidade. No setor agricola e florestal tais
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mecanismos vém se expandindo de forma exponencial nos ultimos anos e influenciam

varias regulagdes estatais. No setor de biocombustiveis, a possibilidade de se
credenciar certificagdes privadas junto a agéncias regulatérias e permitir que estas
sejam utilizadas como forma de comprovar o cumprimento dos padrbées exigidos nas
legislacdes se mostra promissora* (ENDRES, 2010).

De forma geral, as mudangas observadas na governanga socioambiental ao
longo das ultimas décadas apontam para um processo crescente de integragao entre
governancga publica e privada. Apesar das especificidades de cada setor terem impacto
na forma como ocorrera essa interacdo, verifica-se a construcdo de uma arena
socioambiental em que atores de diversos setores atuam. Os valores e relagcdes
presentes neste campo politico determinam a dindmica de desenvolvimento de
instituicdes publicas e privadas tratando de questdes socioambientais.

Dado que a construgdo de mecanismos de governanga para o mercado de
biocombustiveis ocorre em uma arena pré-estabelecida, buscou-se entender o
funcionamento das relagdes neste campo. Para isto foram selecionados dois setores
em estagio mais avangado, visando fornecer uma visdo mais aprofundada do
funcionamento da arena socioambiental. A presenca de atores publicos e privados
similares, além de semelhancas técnicas com relacdo aos critérios socioambientais
relevantes, tornam os setores florestal e de alimentos orgénicos exemplos bastante

ilustrativos para este entendimento.

3.4 Governanga socioambiental em mercados agricolas e florestais

Ao analisar o desenvolvimento de outros mercados em que atributos de
crenga sao relevantes, como o setor de alimentos organicos e de produtos florestais,
observam-se diversos pontos comuns e tendéncias semelhantes. Ainda assim, é
possivel verificar distingdes consideraveis entre o desenvolvimento da governanca

socioambiental em cada um destes setores.

* O chamado meta-standard approach ja vem sendo utilizado no Reino Unido, Alemanha e mais
recentemente, em 2011, a Unido credenciou algumas certificagbes. Este tema seré tratado com mais
detalhes no préximo capitulo.
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Mutersbaugh (2005a) aponta diferengas na formacgdo de certificacdes para

produtos alimentares e outras categorias. Crises de contaminag&o de alimentos como o
‘mal da vaca louca” e outras ocorridas nos ultimos anos causaram o que este autor
denomina “era da ansiedade”, em que riscos de contaminagado e intoxicacdo assolam
consumidores que, consequentemente, passam a buscar mecanismos que permitam
rastrear a seguranga destes produtos em todas as etapas produtivas.

Além desta preocupacao adicional por parte dos consumidores, outras
questdes estratégicas envolvidas na seguranga dos alimentos fazem com que governos
dediquem esforgo regulatério adicional no controle desta classe de produto. Exige-se
que os sistemas de certificagcdo estejam alinhados com normas internacionais de
certificacdo e acreditagdo. Como explicitado ao longo deste capitulo, a forma de
intervencao estatal pode variar de um pais para outro mas, de modo geral, o nivel de
controle sobre certificagbes alimentares € bem mais rigido do que o de outros produtos
agricolas.

A certificagao no setor florestal € motivada principalmente por elementos de
cunho ambiental, apresentando historia de formagéo distinta da observada no setor
alimentar. Pelo lado do consumidor, observam-se outras motivagdes para buscar as
certificagdes, bem mais apoiadas em questdes coletivas e ambientais. Da perspectiva
de governos, certificagbes florestais ndo s&o vistas como uma responsabilidade
regulatéria iminente, pelo fato dos cidaddos ndo serem diretamente afetados por
possiveis falhas neste sistema. Tais razdes explicam porque as certificacdes néao-
alimentares parecem despertar menor vigor de fiscalizagdo por governos. Assim, as
certificagdes neste setor sofrem menos interferéncia do Estado e precisam buscar
outras fontes para se legitimar dentre consumidores e atores envolvidos na cadeia
produtiva.

Apesar dos exemplos dos setores orgénico e florestal ndo representarem
com exatiddo as especificidades do mercado de biocombustiveis, em que
configuragbes setoriais distintas bem como questdes de sustentabilidade mais
complexas - como as mudangas climaticas e emissdes de gases - apresentam grande
relevancia, importantes insights podem ser obtidos ao se analisar a histéria de

desenvolvimento destes mecanismos. Desta forma, estes dois casos foram analisados
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em mais detalhes a seguir. Inicialmente, abordou-se o caso organico, buscando

demonstrar como padrdes privados emergiram e foram seguidos pela implementagéo

de mecanismos de legislagdes nacionais.

3.4.1 Reqgulagao e certificagao organica

Apesar da producdo de alimentos organicos ter se expandido
consideravelmente apos a Segunda Guerra Mundial, em resposta as novas tecnologias
introduzidas na agricultura pela chamada Revolugdo Verde, o desenvolvimento de
mecanismos regulatorios sobre alimentos organicos sé se inicia de fato a partir de
meados da década de 1980 (CONFORD, 2001). Além do aumento substancial no
volume de produtos organicos que passou a ser comercializado, a emergéncia de
transagdes internacionais desses produtos passou a exigir mecanismos de governanga
mais elaborados. De forma a atender tais demandas, os dois principais mercados
alimentares, EUA e Unido Europeia, langaram, respectivamente, o Organic Food
Production Act em 1990 e o Organic Council Regulation em 1991.

Dentre as razbes que explicam a emergéncia de mecanismos regulatérios
neste setor pode-se mencionar a tentativa de elevar o grau de padronizagdo e controle
sobre a produgéo e consumo dos alimentos organicos. Ainda assim, a superioridade da
regulacdo estatal em relacdo ao uso de mecanismos de certificagdo privados €
questionada por diversos autores, como Rundgren (2002a). Alega-se que mesmo antes
destes mecanismos serem aprovados e implementados, o mercado de organicos ja se
desenvolvia nos EUA (o autor estima que este mercado ja gerava mais de US$ 7
bilhdes ao ano) e na Europa. Contudo, é dificil questionar o impulso propiciado pelas
regulagdes para expanséo destes mercados, principalmente na Europa, onde além de
elevar a padronizagao, a legislagao passou a fornecer subsidios a produtores orgéanicos
por meio da Politica Agricola Comum (CAP).

Antes das legislagbes nacionais, a padronizagdo era estabelecida por
associagdes organicas como a IFOAM (International Federation of Organic Agriculture
Movements) que difundiram padrdes de praticas consideradas organicas, como o Basic
Standards for Oganic Agriculture (IBS) aprovado em 1980. Igualmente, pode-se

mencionar o Codex Alimentarius Commission Guidelines for the Processing, Labeling
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and Marketing Organically Produced Foods, que langou as diretrizes basicas acerca da

agricultura organica ainda na década de 1980.

A partir destes padrbes, havia se construido um conceito relativamente
‘universal” de agricultura organica que norteou diversas certificagdes privadas no
estabelecimento de seus proprios padrdées. O processo politico para construgao e
legitimacdo desta definigdo foi marcado por consultas que buscaram considerar as
especificidades da produgdo organica em diferentes regides (ECHOLS, 1998). Como
ocorre em qualquer processo politico, a formacgao de padrdes envolve disputa de poder,
em que os diversos stakeholders envolvidos buscam a definicdo que mais lhes convém.

A existéncia de tais padrbes internacionais antes do surgimento de
mecanismos regulatérios é apontada pela literatura como um elemento que contribuiu
para elevar o grau de convergéncia das regulagdes nacionais (ECHOLS, 1998). Ao se
comparar a legislagdo de organicos com outras regulagdes alimentares, como a que se
aplica ao uso de organismos geneticamente modificados (OGMs) ou de hormdnios e
antibioticos na criagdo de animais, as diferengcas nos padrbes organicos entre paises
sdo consideradas menores. Apesar de tal visdo nao representar consenso na literatura
sobre o tema, essa convergéncia seria o resultado da existéncia de uma rede de atores
em torno de uma definigdo de praticas organicas que antecedeu a formagao das
regulagdes estatais. Dessa forma, ja havia certo consenso em relagdo a esta definicdo
antes mesmo de se iniciar o processo de construgao regulatoria sobre este tema.

Apesar dos padrbées serem semelhantes, levantamento realizado por
Commins (2003) aponta diferengas substanciais no modo de funcionamento das
legislacbes para orgénicos em diferentes paises. Em muitos casos, as leis foram
desenvolvidas prevendo padrées mais gerais e sua definicdo mais precisa, bem como
sua aplicagao, ficaram a cargo de agéncias regulatérias. Em outros, os padrdes foram
precisamente definidos para depois se pensar com seriam inseridos no texto legal o
que, em muitos casos, gerou incompatibilidades e outros problemas para aplicagdo dos
padroes. Um exemplo interessante se refere a Taiwan, onde se desenvolveu um
mecanismo de governanga baseado apenas em medidas administrativas, sem
aprovacao de um texto de lei especifico. Outros paises desenvolveram leis especificas

mas so as aplicaram ao segmento exportador, como € o caso da Australia.
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Mesmo dentro de blocos regionais, como a Unido Europeia , também

observam-se diferengas marcantes. Paises como Franga e Dinamarca, que buscaram
regulamentar o mercado de organicos ainda durantes a década de 1980, antecipando-
se a diretiva mais geral aprovada na Comunidade Europeia , apresentam divergéncias
consideraveis sobre a aplicagdo dos padrbes orgénicos (GIOVANNUCCI e PONTE,
2005). Até dentro de um mesmo pais, legislagdes estaduais adotaram padrdes distintos
para classificagdo de alimentos orgéanicos (RUNDGREN, 2002b). Nos EUA, por
exemplo, estados como a Califérnia e o Oregon também se anteciparam a legislagéo
federal e ja nos anos 1970 iniciaram a implementacdo de mecanismos regionais,
buscando regular a insercdo de produtos organicos. E interessante notar que tanto no
caso europeu como no norte-americano, tais legislagdes continuaram em vigéncia,
passando apenas por adaptacdes de forma para se integrar ao novo corpo regulatorio
implementado nas instancias superiores. Estas legislagbes pré-existentes influenciaram
as legislagbes dos EUA e UE no inicio da década de 1990, evidenciando uma
dependéncia na trajetoria dessas instituigcoes.

Além da influéncia de legislagdes pré-existentes, ao se comparar as leis
aprovadas nos EUA e na Unido Europeia observam-se distingdes que podem ser
atribuidas a especificidades locais relativas a tradi¢do regulatéria e a cultura alimentar
de cada regido. Em relagdo aos habitos de consumo de alimentos, estudos
demonstram que apesar do comeércio internacional de alimentos ja ser consideravel e
manter trajetéria crescente, o que poderia sugerir certa globalizacdo de habitos
alimentares, a cultura local ainda tem expressivo impacto sobre o tipo de alimento
consumido e a forma como estes sao produzidos (ECHOLS, 1998).

Neste sentido, observa-se tendéncia de consumidores e policy makers
europeus na valorizagado da produgdo em pequenas propriedades, geralmente atuando
sob modelos de gestdo familiar. Vale mencionar que esta percepg¢do, de que a
agricultura apoiada em técnicas mais tradicionais oferece um alimento mais seguro e
saudavel, € majoritaria na Europa (KLEIN e WINICKOFF, 2011). Essa percepcéao foi em
grande parte construida pelas associagdes de representagao de produtores rurais, que
reforcam este discurso para legitimar incentivos e subsidios fornecidos por meio da

Politica Agricola Comum (PAC). Tais associagdes, juntamente com ONGs e outras
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entidades de representagao da sociedade civil, buscam conter a adog&o de tecnologias

que, em suas percepgodes, elevariam riscos de contaminagdo ambiental.

Justamente o oposto se observa nos EUA, onde estes métodos agricolas
tradicionais aplicados em pequenas propriedades sdo vistos como rudimentares,
improdutivos e apresentando alto risco de contaminagéo. De forma analoga, esta viséo
foi reforcada por grupos de interesse, como associagbes de representacdo de
produtores e corporagdes do setor agricola norte-americano, que consideram novas
tecnologias de mutagédo genética e uso de horménios seguras e efetivas no aumento da
produtividade e reducao de precos.

A influéncia destas percepg¢des pode ser facilmente notada na forma como
cada uma dessas nagdes regulamenta a produgdo e consumo de alimentos. Echols
(1998) discute como a legislagdo Europeia demonstra certa tolerancia com alimentos
tradicionais que estéo sujeitos a contaminag&o, como queijos produzidos com leite cru,
enquanto € extremamente cautelosa em relagdo a novas tecnologias, como o0s
organismos geneticamente modificados (OGMs). Por outro lado, nos EUA, apesar de se
exigir a pasteurizacdo do leite para produgédo de queijos, foi liberada a utilizacdo dos
OGMs por se considerar que estes ndo apresentam risco mensuravel ao consumo.

Desta forma, a regulamentagdo sobre organicos aprovada na Europa em
1991 buscou ndo sé garantir a seguranga dos alimentos, mas também incentivar o
modo de vida e os valores relacionados a agricultura tradicional, agregando critérios
sociais e ambientais numa visdo ampla de produgdo orgénica. Ja a definicdo adotada
pelos EUA, por meio do Food and Drug Administration (FDA) e do United States
Department of Agriculture (USDA), se ateve mais a caracteristicas intrinsecas do
produto, como os insumos utilizados na produgdo. Como frisado por Klintman e
Bostrom (2004) e Klein e Winickoff (2011), a regulacdo orgénica existente nos EUA

“

considera a agricultura organica como a marketing tool based on consumer
preference rather than a method of sustainable agriculture’.

Essa diferenca de foco regulatorio reflete ndo s6 visdes distintas sobre a
agricultura orgénica, mas expressa também a tradicdo regulatéria e até da “cultura
politica” de cada pais. Bostrom e Klintman (2006) ressalta que esta “cultura politica”

incluiria as ideias, crengas e instituicbes presentes em cada sociedade. Por meio destas
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se revelariam as preferéncias por mecanismos mais ou menos centralizados,

intervencionistas, etc.

E interessante perceber que apesar dos EUA terem uma cultura bem mais
“‘market-oriented”, em que mecanismos de governanga via mercado, como as
certificacbes privadas, s&o considerados menos distorcivas e mais eficientes, a
regulagcédo de alimentos organicos sempre foi mais centralizada do que a observada em
paises europeus, onde 0 uso de mecanismos privados de certificagdo sempre foi mais
aceito. Esse paradoxo revela a complexidade dos processos de construgcdao de
mecanismos regulatérios, em que caracteristicas do processo de desenho de leis tem
papel relevante.

Uma possivel explicacdo para isso estaria na crenca de que a padronizagao
é fundamental para a maior eficiéncia das transagcdes de mercado (CHRISTENSEN e
PETERS, 1999). Ademais, Lieferink et al. (2000) apresenta evidéncias de que o
desenho de politicas ambientais mais descentralizadas € o resultado de interacdes
publico-privadas mais cooperativas, com redes politicas mais abertas que facilitam o
consenso entre policy makers e agentes econdmicos. Neste sentido, a cultura politica
mais polarizada dos EUA poderia explicar a dificuldade em se construir mecanismos
regulatorios mais descentralizados (BOSTROM e KLINTMAN, 2006).

Caracteristicas mais operacionais do processo regulatério também parecem
influenciar as escolhas na regulagdo de orgénicos. Enquanto os EUA tém foco
regulatorio mais centrado em atributos fisicos dos produtos, a Unido Europeia dispende
atengao maior a processos produtivos (ECHOLS, 1998). A avaliagao de riscos nos EUA
esta baseada em mecanismos de mensuragao de atributos especificos, o que dificulta
analises com sentido mais holistico de um determinado processo produtivo.

No caso dos organicos, quando iniciou-se a discussao da regulagdo nos
EUA, o USDA defendia que a denominagao orgénica s excluisse processos produtivos
que “demonstradamente” fizessem uso de insumos téxicos ou que causassem
problemas ambientais diretos (AMADITZ, 1997). Assim, o debate sobre orgénicos teve
iniciou sob a logica da gestédo do risco e ndo pela visdo mais ampla e “precaucionaria”

utilizada em mecanismos privados e defendida por entidades internacionais como a
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IFOAM. Na Europa, a definicdo da IFOAM foi aceita sem resisténcias por parte de

politicos e agricultores.

Outro elemento relevante na formagdo dos padrbes refere-se as agéncias
regulatorias incumbidas de formular e aplicar os padrdées orgénicos. No caso dos EUA,
a Lei Orgéanica estabelecida em 1990 n&o incluia os padrées que seriam aplicados.
Esta lei criou o National Organic Standards Board (NOSB) formado por representantes
do setor agricola organico, distribuidores de orgénicos, consumidores e cientistas. A lei
deixou a cargo do USDA a coordenacédo deste grupo de trabalho, bem como a
aceitacado e proposigao de padrdes discutidos no NOSB. Segundo Bostrom e Klintman
(2006), o USDA dispunha de elevado grau de poder e a aparente pluralidade do NOSB
era mais usada como uma vitrine, sendo a maior parte de suas recomendacdes
rejeitadas pelo USDA.

Ingram (2007) ressalta que o USDA sempre manteve estreita relagcdo com o
setor mais convencional do agribusiness norte-americano, notadamente com
produtores de commodities. Esta relacao teria se iniciado em 1933, com a aprovagao
do plano agricola para o New Deal e se aprofundou nas décadas seguintes, com a
existéncia de crescente bancada destes setores no Congresso (HANSEN, 1991).
Ademais, este segmento mais convencional da agricultura norte-americana apresenta
grande conex&o com industrias produtoras de fertilizantes e de alimentos, formando
poderosa rede de influéncias em o&rgdos do governo, inclusive no USDA
(KLOPPENBURG, 1988).

Esse vies do USDA sempre esteve presente em relacdo aos alimentos
organicos. Em 1985, numa das primeiras ocasides em que o termo “orgénico” foi
mencionado pela Farm Bill, evitou-se relacionar as praticas organicas com algo mais
sustentavel ou saudavel (YOUNGBERG et al., 1993). Em 1990, quando a lei organica
foi aprovada, o USDA reiterou que ndo havia evidéncias de que a agricultura organica
fosse superior aos métodos convencionais em termos de sustentabilidade e seguranga
(KLEIN e WINICKOFF, 2011). Em 1997, o USDA abriu consulta para uma versao
preliminar dos padrbes organicos, deixando esse viés ainda mais claro. A inclusao de
tecnologias de engenharia genética e uso de irradiacéo, além da possibilidade de se

utilizar dejetos animais para producdo de alimentos organicos (denominadas de “Big



65
Three”) gerou grande controvérsia com movimentos organicos. Apos receber 275.603

mensagens contrarias, o USDA precisou recuar e excluir tais praticas dos padrdes
permitidos para alimentos organicos (BOSTROM e KLINTMAN, 2006). De toda forma, é
interessante ressaltar que o processo de formagdo de padrdes nos EUA foi
extremamente polarizado entre USDA e os movimentos organicos, o que explica o
longo periodo (quase 10 anos) para implementagdo dos padrdes. Em 2007 uma reviséo
destes padrdes foi aprovada e vigora até o presente.

Atualmente, o USDA também lidera a aplicacéo destes padrdes por meio do
programa de certificacdo estatal (USDA Organic Seal) e da acreditagao de certificagdes
privadas. O processo de acreditacdo do USDA considera as certificadoras como
operadoras do National Organic Program (NOP). Assim, estas certificadoras, nao
importando se norte-americanas ou estrangeiras, devem ser credenciadas pelo USDA
apos treinamento e minuciosa inspegdo pela agéncia americana. Até mesmo os
formularios aplicados pelas certificadoras sdo fornecidos pelo governo. De forma
bastante restrita, o USDA também permitiu que certificadoras fossem acreditadas por
outros governos (Dinamarca, Reino Unido, india, Israel, Nova Zelandia e a provincia
canadense de Quebec) como provas de cumprimento dos padrées do NOP (HUBER et
al., 2007).

Assim, fica claro que, apesar de também realizar a acreditagdo de
certificacdes privadas, o programa nacional orgénico norte-americano considera a
certificacado privada como uma forma de terceirizagdo de algumas fungdes operacionais
na verificagdo de atributos organicos, conforme as diretrizes estabelecidas pelo USDA.
Mesmo certificagbes organicas em vigéncia antes da aprovagao da Lei Organica em
1990, ja contando com reputagédo junto aos consumidores, tiveram de se enquadrar
neste sistema para poder continuar operando neste mercado. As legislagbes estaduais
vigentes antes de 1990 também tiveram de se adaptar aos novos padroes
estabelecidos em nivel federal.

Na Unido Europeia , a construgcédo da Lei Organica aprovada em 1991 esteve
sob tutela do Directorate General for Agriculture (DG AGRI), érgéo responsavel pela
politica agricola europeia (CAP). Segundo Lynggaard (2005), tanto o DG AGRI como o

Parlamento Europeu de forma mais geral, viam a regulagéo organica como uma forma
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de solucionar, ou pelo menos reduzir, problemas de seguranga dos alimentos presentes

na agricultura tradicional familiar. Crises de contamina¢cdo como o “mal da vaca louca”
tornaram ainda mais relevante o desenvolvimento de padrées que garantissem a
sanidade animal. Os padrbes organicos auxiliaram nesta tarefa.

Apesar dessa caracteristica ter facilitado a inser¢gdo dos orgéanicos na
legislacédo europeia , Lynggaard ressalta a existéncia de divergéncias na definigdo dos
padrées (principalmente de exclusdo de tecnologias que o movimento orgéanico
considerava nocivas). De toda forma, a interagdo entre grupos de interesse como o
IFOAM e COPA-COGECA (organizagédo de produtores agricolas europeus) mostra-se
bem menos polarizada do que a observada nos EUA, o que facilitou a definicdo de
padrées organicos no bloco europeu. A formacdo desta rede teria contribuido para a
institucionalizagdo dos organicos dentro da CAP.

De forma geral, a lei organica europeia estabeleceu que cada Estado
Membro da UE tem autonomia para nomear as agéncias que cuidardo da
implementagdo dos padrbes organicos (RUNDGREN, 2002b). A relagcdo entre a
Comisséo Europeia e as agéncias responsaveis pela implementacdo em cada Estado
Membro €& feita pela Standing Committee, que desenvolve as propostas de
implementagdo sob responsabilidade da Comissdo Europeia . A cada ano, os 6rgaos
responsaveis nos paises devem enviar relatorio sobre as medidas adotas para
cumprimento das diretivas Europeia s. Tal processo é supervisionado pelo Food and
Veterinary Office (DG SANCO).

A maioria dos paises europeus escolheu um modelo de acreditacdo publica
de certificagdes privadas, apesar da forma como este processo € realizado variar de
um pais para outro. Mesmo que a lei de 1991 estabeleca um mecanismo de
acreditacdo (EN 45011), esta lei ndo obriga que os Estados Membros utilizem este
mecanismo. Assim, observa-se diversidade na forma de acreditacdo de padrbes
privados que pode ser totalmente centralizada em agéncias publicas (como por
exemplo Noruega, Suica e Islandia), adotar formas mais hibridas por meio de
organizagdbes semigovernamentais (como ocorre na Espanha), ou ainda ser totalmente

privada (como se observa na Holanda).
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Um elemento interessante refere-se ao fato de que certificagdes privadas

nao sao aceitas em toda a zona europeia , necessitando da aprovagao de cada agéncia
nacional para operar no territério. Em alguns paises esta aprovagdo precisa ser
regional, como se observa na Alemanha, Austria e Espanha. Tal fato contraria o livre
transito de servigos na zona comum prevista pelos acordos da Unido Europeia .

Paralelamente a este sistema de acreditacdo de certificacbes privadas,
alguns paises europeus possuem selos publicos. Estes se referem mais a origem
geografica dos produtos do que aos métodos de produgédo utilizados. Em alguns casos,
mesmo produtos importados podem receber o selo, desde que cumpram alguns
critérios estabelecidos pelos 6rgaos responsaveis.

Em relagdo aos produtos produzidos fora do bloco europeu, também fica a
cargo das agéncias regulatérias dos Estados Membros a decisdo sobre aprovacéo de
certificagdes privadas em outros paises. Existe tanto a possibilidade de se utilizar o selo
de uma certificagcdo ja aprovada na Europa, como também a inclusdo de um acordo
diplomatico permitindo a equivaléncia entre legislagbes organicas com paises de fora
do bloco europeu (Third Countries). Para isso, é necessario que 0s paises adotem
padrdes organicos semelhantes aos da diretiva europeia . Dessa forma, observa-se um
processo de “exportagdo da regulagdo” europeia para outros paises que buscam
facilitar o acesso de seus produtores ao mercado europeu. Contudo o processo de
entrada nesta lista de Third Countries é bastante moroso. Segundo Way (2002), apos
10 anos da aprovagdo da regulamentagdo orgénica europeia , apenas 6 paises
(Argentina, Australia, Hungria, Israel, Suica e Republica Checa) haviam conseguido
atingir esse status.

Desta forma, produtores de fora do bloco tém buscado mais a via de
certificacées privadas do que o cumprimento de programas governamentais em seus
paises de origem. E interessante que a grande maioria das certificagbes que vém
sendo utilizadas para adentrar ao mercado europeu sé&o de origem Europeia . Em 2000,
apenas 7 certificagcbes ndo baseadas na Europa figuravam entre a lista das mais
utilizadas por paises de fora do bloco (WAY, 2002).

Assim, observam-se duas rotas para que alimentos produzidos fora do bloco

europeu possam adentrar neste mercado: a certificacdo privada ou o “alinhamento
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regulatorio”. Enquanto a primeira representa um custo privado incorrido por aqueles

produtores que pretendem exportar, a segunda € aplicada de forma mandatéria a todos
os produtores. Em algumas situacgdes, isto pode acarretar elevagdo nos custos e a
exclusao de pequenos produtores, cuja dificuldade em adotar tais padrbes os obriga a
abandonar a atividade. Nesse sentido, organizagdes de produtores tem papel relevante
em “diluir” os custos para implementacdo de praticas mais sustentaveis, por meio de
assessoria técnica e comutagao de recursos comuns.

As implicagdes desse alinhamento regulatério sobre a legitimidade s&o
complexas, apoiando-se em uma forma de transferéncia de governanga pela via de
mercado. Ao condicionar 0 acesso ao cumprimento desses padrdes, busca-se transferir
0s padrdes aceitos por uma sociedade para outra. Segundo Di Lucia (2010), essa
transferéncia enfrenta limitacbes e pode ndo obter os resultados esperados, no que
tange a adogédo de praticas mais sustentaveis em razdo da baixa participagdo dos

atores que precisardo adotar os padrdes no desenho das exigéncias regulatorias.

3.4.2 Governanga socioambiental e padrdes privados no setor florestal

Antes de iniciar a descricdo dos mecanismos de governanga socioambiental
do setor florestal, cabe breve explanacdo de como as configuragdes deste setor se
assemelham as de biocombustiveis e assim permitir paralelos importantes para o
entendimento da trajetéria futura deste ultimo.

Inicialmente, o foco em questdes ambientais se apresenta como um dos
pilares da certificacdo florestal, em que a questdo do desmatamento ilegal pode ser
apontada como a principal motivagéo para o surgimento de certificagbes privadas. Além
de tornar os padrdes de sustentabilidade relevantes entre o setor florestal e de
biomassa mais proximos, esse fato confere uma atengao distinta por parte de governos
para regulagédo alimentar. No setor florestal, em que os riscos n&o se apresentam t&o
iminentes, observou-se menor esforgo regulatério de governos e abriu-se espago para
expansao de certificagbes privadas. Assim, o mercado de produtos florestais tem sua
governanga mais orientada por mecanismos de certificagdo internacional do que por

regulagdes nacionais.
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Em segundo lugar, o carater transnacional das florestas, em que as

consequéncias de um manejo ndo sustentavel se estendem a nagdes distintas de onde
estas se encontram, guarda grande semelhanga com um dos principais entraves
observados no mercado internacional de biocombustiveis. A necessidade de se
estabelecer padrdes socioambientais em regides tropicais sem interferir na soberania
dos paises desponta como uma das principais dificuldades para criacdo de
mecanismos internacionais para regular a producdo florestal. Problema similar se
observa no mercado de biocombustiveis, 0 que pode acarretar solu¢gdes semelhantes.

Tais justaposicoes explicam porque diversos sistemas de certificagcao
florestais vém sendo utilizadas para certificar produgao de biomassa (além do fato 6bvio
de alguns produtos florestais serem utilizados como fonte de biomassa para produgéo
de biocombustiveis). A aceitacdo de alguns desses selos pelas legislagcdes estatais
tratando de biocombustiveis indicam que a trajetéria de desenvolvimento de tais
estruturas de governanga guardam certa semelhanga e até mesmo interdependéncia
entre si.

Considerando a existéncia de diversas caracteristicas comuns que permitem
tracar analogias entre o mercado florestal e o futuro mercado de biocombustiveis, a
secao a seguir buscou apresentar breve histérico do desenvolvimento de mecanismos
de governanga no setor florestal, ressaltando suas principais tendéncias nos ultimos

anos.

3.4.2.1 Desenvolvimento econdmico, florestas e governanga socioambiental

A relagédo entre desenvolvimento econdémico e desmatamento é bastante
clara ao se analisar a histéria da maior parte das nacdes. Paises desenvolvidos, como
os Estados Unidos, Australia, Canada e boa parte das nagdes da Europa reduziram
substancialmente sua cobertura florestal nas primeiras fases de seu processo de
desenvolvimento. A madeira representava a principal matéria-prima para construgcéo de
edificacbes e geracdo de aquecimento, sendo fundamental para garantir a
industrializagdo e urbanizagao destes territorios. Segundo Williams (2001), em 1750 os
EUA ja haviam devastado 430.300 km2 e, em 1810, mais 770.900 Km2 de florestas

haviam sido derrubadas pelos pioneiros americanos.
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O processo de colonizagcdo também foi responsavel por desmatamento de

grandes areas em regides tropicais, utilizadas n&o s6 para exploracdo da madeira, mas
também visando a abertura de areas para monoculturas como o tabaco e a cana-de-
acgucar, entre outras. Tal expansao foi responsavel por uma perda de 2,35 milhdes de
km2 de florestas entre 1920 e 1949 (WILLIAMS, 2001). No Brasil, grande
desmatamento se observou até a metade do século XX, sendo que somente no Estado
de Sao Paulo, a mata Atlantica foi reduzida dos originais 204,5 mil km2 para 45,5 mil
km2 em 1952. Mas é a partir dos anos 1950 que o processo de desmatamento se
intensifica nas florestas tropicais devido, em grande parte, ao crescimento populacional
exponencial nestas regides. Segundo levantamento de Williams, entre 1950 e 2000,
cerca de 5.5 milhdes de km2 de florestas tropicais desapareceram, principalmente na
América Latina.

Esta tendéncia de desmatamento nas regides tropicais a partir de meados do
século XX foi acentuada por fatores tais como a reconstrucido de paises apos a |l
guerra, a adogdo de novas tecnologias para extragido florestal e o forte crescimento
econdmico mundial observado nas décadas de 1960 e 1970. A inexisténcia de reservas
florestais a serem exploradas nos paises desenvolvidos (EUA, Jap&o e Europa), levou
a um rapido crescimento do comércio internacional de madeiras (VOIVODIC, 2010).
Como consequéncia dessa internacionalizagdao observou-se a fragmentagdo das
cadeias produtivas, sendo raro encontrar empresas presentes em todas as etapas da
extragdo da madeira até a venda final ao consumidor. Segundo Voivodic (2010), essa
fragmentagao cria obstaculos a comunicagao entre os elos produtivos, trazendo baixos
niveis de coordenacao vertical e dificultando a implantacdo de acdes setoriais nesta
cadeia.

Nos paises desenvolvidos, as primeiras legislagbes especificas emergem
entre o final do século XIX - como o National Forestry Act de 1897 nos EUA e o
Canadian Forest Service em 1899 - e o inicio do século XX, como o Forestry Act de
1919 na Inglaterra. No mesmo periodo outras nagdes europeias também
estabeleceram suas legislagdes. Como demonstrado por West (2003), as regulagdes
europeias emergiram principalmente em fungcdo da redugdo no abastecimento de

madeira devido a eventos historicos, como a Primeira Guerra Mundial. J&4 em regides
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tropicais, € somente a partir da metade do ultimo século que se iniciam os esforgos

regulatorios, devido ao mencionado aumento das taxas de desmatamento nestas
regioes.

O aumento na demanda por madeira somada a essa dificuldade de
coordenacao no setor florestal fez com que o desflorestamento crescesse
substancialmente no periodo mencionado. Apesar de, em um primeiro momento, as
consequéncias do desmatamento s6 serem consideradas por paises que sofriam
restricdbes no abastecimento de madeira, as preocupagdes em nivel global com os
efeitos do desmatamento acelerado emergiram rapidamente. Quando as imagens de
devastagao de florestas tropicais passaram a ser divulgadas pela midia internacional,
como por exemplo a Amazbénia em chamas, a opinido publica comegou a tomar
consciéncia das implicagdes da exploragao descontrolada das florestas. Este processo
de informacgao foi acelerado pelo trabalho de movimentos ambientalistas internacionais
como o Greenpeace e o WWF. Nao tardou para que esse problema chegasse até
governantes e agéncias internacionais como a Organizagao das Na¢des Unidas.

Assim, a partir de meados da década de 1980 iniciam-se discussdes na
esfera internacional visando a criagdo de mecanismos regulatorios de forma a
complementar as legislagbes nacionais, que até aquele momento ndo demonstravam
grande efetividade em conter o processo de desmatamento. A criagdo de mecanismos
desta espécie sempre esbarrou na complexidade de se desenhar politicas que
considerassem aspectos econdmicos, sociais e ambientais, harmonizadas nos
diferentes niveis regulatorios (nacional, regional e global) (CHAYTOR, 2001). Exigem-
se assim compromissos politicos de longo-prazo, o que dificulta sobremaneira a
aprovacao de acordos desta espécie. A instituicdo da International Tropical Timber
Organization (ITTO) ligada a UNCTAD e FAO (ONU) em 1986, buscou elaborar
politicas para tratar a questao florestal em nivel internacional. Neste sentido, ainda se
pode mencionar a Convention of International Trade and Endangered Species (CITES),
criada em 1975 e implementada na década seguinte.

Tais iniciativas ndao foram muito frutiferas se comparadas a propostas
analogas visando a preservagao de ecossistemas marinhos e fluviais ou controle de

emissdes de gases na atmosfera, como o CFC causador do buraco na camada de
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ozbnio. Segundo Chaytor, isso se explicaria pelo fato de florestas serem vistas

geralmente como um recurso nacional e tentativas de regula-las internacionalmente
confundirem-se com interferéncias na soberania destas nacgdes. Tais questbes foram
amplamente discutidas na Rio 92, onde ocorreu a Conferencia da ONU para
Desenvolvimento e Meio Ambiente (UN Conference on Environment and Development -
UNCED) (PALO, 2000).

A UNCED foi marcada pela desconfianga de paises em desenvolvimento
sobre as intengbes das nagdes desenvolvidas em regular florestas tropicais.
Questionava-se que mecanismos de preservacao de florestas estavam sendo utilizados
como uma estratégia para desviar o foco de atengédo sobre a necessidade de nagdes
desenvolvidas assumirem compromissos de redugbes de emissbes de gases
causadores do efeito estufa. Apesar dos resultados limitados, a UNCED ¢é considerada
uma das primeiras iniciativas visando uma regulamentagdo climatica internacional,
criando as bases para a convencao das Nacgdes Unidas para Mudancgas Climaticas
(United Nations Framework Convention on Climate Change — UNFCCC).

De forma geral, € possivel afirmar que as expectativas de um acordo
internacional para regular a exploracéo florestal na Rio 92 foram frustradas por um
dialogo polarizado entre governos de paises dos hemisférios norte e sul. Dessa forma,
chegou-se apenas a uma Carta de Intengdes com pouca efetividade, devido a
inexisténcia de compromissos e mecanismos de monitoramento (HUMPHREYS, 2004).

Estes primeiros esforcos buscando criar mecanismos internacionais
expuseram a dificuldade de se recorrer a mecanismos regulatorios tradicionais, tanto
em nivel nacional como internacional, para regulamentar as atividades florestais. Ficou
claro que, mesmo que tais sistemas pudessem ser implementados, eles nao dariam
conta por si s6 de governar as atividades do setor florestal. A forte oposicdo de muitos
governos em relagdo a um acordo desta espécie, por temor de interferéncias em seus
paises, dificultou a construgdo de mecanismos internacionais com esta finalidade
(WANG, 2001).

E neste contexto que emergem as primeiras iniciativas buscando a criagéo
de mecanismos de governanga via mercado, como as certificacbes (BERNSTEIN e

CASHORE, 2003). Cabe mencionar que ainda nos anos 1980 ja se observavam
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algumas agdes por parte de atores da cadeia produtiva criando mecanismos para

distinguir entre madeira de uma fonte sustentavel, como a Aliangca dos Trabalhadores
da Madeira pela Protecdo das Florestas fundada em 1990. Pelo lado empresarial,
observavam-se iniciativas buscando monitorar as fontes de suprimento de forma a
evitar boicotes e outras represalias por parte de grupos ambientalistas e consumidores
(VOIVODIC, 2010). Estes movimentos, juntamente com a incapacidade dos 6rg&os
internacionais para desenvolver um mecanismo de governanga para florestas, podem
ser mencionados como os embrides das iniciativas de governanga privada que se
seguiriam na década de 1990.

Como ja explicitado na secao tratando das diferentes fases da governanca
socioambiental, uma série de motivacbes explica a emergéncia de mecanismos de
governanga privada. O processo de globalizagdo dos mercados € geralmente
mencionado como a principal causa da emergéncia de novos mecanismos de
governanga mais apoiados em atores privados. Em sua maioria, a literatura que aborda
este argumento menciona a redu¢ao na capacidade regulatéria devido a globalizagéo
dos mercados que permitem aos agentes econémicos se movimentar. Contudo, Howlett
e Rayner (2006) ressaltam que no caso florestal esta explicagdo ndo se justifica.
Considerando que as arvores nado podem ser movidas facilmente, o Estado teria plena
capacidade de controlar tais atividades. No caso florestal, outras consequéncias da
globalizagéo seriam responsaveis pela emergéncia de mecanismos privados.

Primeiramente, a vigéncia de regras comerciais, como as definidas na OMC,
ou acordos de livre comércio, como os estabelecidos na Unido Europeia, reduziu a
capacidade dos Estados em estabelecer critérios socioambientais. Em segundo lugar,
novos atores privados como as ONGs teriam se transnacionalizado e, dessa forma,
passaram a exercer maior poder de influéncia sobre governos e empresas. Por ultimo,
Howlett e Rayner (2006) mencionam o desenvolvimento do mercado internacional de
madeiras, em que importantes centros consumidores se caracterizam por padrdes de
exigéncias ambientais mais acentuadas. Assim, fazia-se necessaria a implementacgéo
de mecanismos que elevassem a capacidade de monitoramento de consumidores

acerca das condi¢cdes de producado de madeiras em outras partes do planeta.
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Sob tais circunstancias em 1989 duas iniciativas visando mecanismos de

certificacdo global para o setor florestal foram propostas. A ONG Friends of the Earth
propés um sistema para a ITTO, sendo este rejeitado por enfrentar oposi¢cdo de atores
ainda desconfiados desta forma de solugao privada (POORE, 2003). No mesmo ano, a
Rainforest Alliance, ONG norte-americana ja contando com padrdo respeitado de
agricultura sustentavel para produgao de alimentos, propde o selo “SmartWood”, sendo
este aplicado em uma floresta indonésia no ano seguinte. Em ambos os casos,
evidenciou-se a dificuldade de se estabelecer um sistema de governanga privado, sem
contar com a legitimidade de que gozam governos e 6rgéos internacionais, como as

Nacdes Unidas.

3.4.2.2 Sistemas de certificagao florestal

Considerando tais dificuldades em 1993, apds dois anos de discussdes com
um grupo diversificado de stakeholders® em busca de maior legitimidade, é fundado o
Forest Stewardship Council (FSC), a primeira certificacédo florestal de atuagao global. O
FSC foi liderado pela WWF e representou uma clara tentativa do movimento ambiental
em preencher um vacuo regulatorio devido a auséncia de um acordo internacional
multilateral para preservacgéao de florestas. Segundo Pattberg (2005), o FSC representou
um laboratério para mecanismos de governanga privada, ressaltando as
potencialidades e limitagdes desta nova forma de regular a atividades dos mercados.

Desde entdo, o FSC tem sido objeto de vasta literatura no campo da ciéncia
politica e ambiental (CASHORE et al, 2004; OVERDEVEST e RICKENBACH, 2006;
BARTLEY, 2003), sendo correntemente apontado como o principal caso de sucesso no
estabelecimento de mecanismos privados de governanga socioambiental em nivel
global. Pattberg (2005) defende que a experiéncia do FSC pode ser facilmente
extrapolada a outros setores em que mecanismos de governanga nao estatais estejam
emergindo para tratar problemas complexos, como externalidades e outras falhas de

mercados nado facilmente considerados dentro das ferramentas regulatorias estatais.

® ONGs como o WorldWide Fund for Nature (WWF), o Greenpeace, o Friends of the Earth, bem como
outras entidades representando os interesses de industrias, produtores de madeira, revendedores,
importadores e grupos indigenas participaram das discussées.
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Ademais, este autor ressalta que a integracdo do FSC em politicas nacionais, sendo

este endossado por varios governos e organizagdes internacionais, representa uma
nova tendéncia de interagao entre certificagdes publicas e regulagdes estatais.

O sistema de governanga do FSC funciona através de uma estrutura de
governanga propria, formada por um conselho deliberativo. Todas as a¢des do FSC séo
deliberadas entre os membros de trés camaras (social, ambiental e econémica), em
reunides do Conselho Diretor, grupos de trabalho e consultas publicas. As trés camaras
estdo subdivididas entre representantes de paises desenvolvidos (hemisfério norte) e
em desenvolvimento (hemisfério sul). A forma de governanga do FSC, onde estas trés
instancias interagem na busca de consenso, € apontada como uma das principais
virtudes deste sistema, resultando em uma visdo mais equilibrada, democratica e
legitima.

Ainda assim, este sistema é correntemente questionada a partir de dois
grupos de criticas. De um lado, ONGs e outras entidades representando ambientalistas
e comunidades florestais questionam o poder da camara econdmica que estaria
flexibilizando em demasia os padrées do FSC, além de criticar as relagdes
‘problematicas” entre empresas certificadoras e gestores de florestas (RAINFOREST
FOUNDATION, 2002). De outro lado, industrias questionam o rigor de alguns padrdes e
a dificuldade em interagir com as demais camaras, consideradas excessivamente
ideologicas e pouco abertas para o entendimento da realidade econdmica do setor
florestal. Este descontentamento motivou a criagdo de outros sistemas de certificacao,
0 que sera discutido adiante neste estudo.

Outra fonte de questionamento sobre a credibilidade do FSC esta no
financiamento do sistema (PATTBERG, 2005). Apesar do FSC ter arrecadado US$ 14,3
milhdes entre 1996 e 2003, 77% destes recursos advinham de doagdes de fundacdes
sem fins lucrativos como a Rockfeller Brothers Foundation, a MacArthur Foundation e o
Wallace Global Fund. Iniciativas visando elevar a lucratividade do sistema vém sendo
buscadas, porém isso pode colocar duvidas sobre a credibilidade do FSC. Como
discutido a seguir, a expansdo de uma certificagcdo muitas vezes esbarra no nivel de
exigéncia de seus critérios, 0 que pode criar uma relagdo negativa entre o rigor dos

padroes de sustentabilidade aplicados e os lucros auferidos.
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Ao se pensar a forma como certificagbes buscam legitimidade também cabe

analisar a interacédo do FSC com mecanismos concorrentes, criados posteriormente por
atores da cadeia florestal insatisfeitos com os padrdées socioambientais estabelecidos.
Cashore et al. (2004) ressalta que essa competicdo tem grande influéncia na forma
como certificagbes definem seus padrdes e se relacionam com as legislagdes estatais.
Segundo Pattberg (2005), em 2005 existiam pelo menos 23 sistemas de certificagédo
nacional, regional e global em competicdo com o FSC.

Em 1999, atores da cadeia florestal insatisfeitos com os rumos do FSC
desenvolveram o Programme for the Endorsement of Forest Certification Schemes
(PEFC). Diferentemente do FSC, o PEFC nao buscou criar seus proprios padrées, mas
fazer a acreditagcdo de programas ja desenvolvidos e operando em nivel nacional
(VOIVODIC, 2010). Dentre estes padroes pré-existentes incorporados no PEFC
merecem destaque o Sustainable Forestry Initiative (SFl), o Canadian Standards
Association (CSA) e o Programa Brasileiro de Certificacdo Florestal (CERFLOR).
Assim, enquanto o FSC era formado principalmente por ONGs e outras entidades
representativas da sociedade civil, o PEFC apresenta maior representatividade de
setores industriais e governos. Esta origem teria resultado em padrbes mais flexiveis
para as industrias florestais (GULBRANDSEN, 2005). Rametsteiner (2002) ressalta que
diferentemente do FSC, que sustenta sua legitimidade por meio de um sistema
democratico que busca consenso em um grupo heterogéneo de participantes, o PEFC
buscou sua fonte de legitimidade nos programas estatais que foram incorporados sobre
este “guarda-chuva” de padrdes.

Diferentemente do FSC, o processo de certificagdo do PEFC nao exige
inspecdes anuais in loco por orgaos certificadores credenciados (PATTBERG, 2005).
Consequentemente, os custos desta certificacdo sdo bem inferiores, principalmente em
grandes areas florestais que geralmente s&o de propriedade de governos. Apesar de
ficar claro que o nivel de monitoramento oferecido pelo FSC é superior, grande parte
dos consumidores tem dificuldade em diferenciar as certificagdes, o que reduz
substancialmente a penetracdo de mecanismos mais custosos.

Assim, o PEFC se apoiou nos mecanismos regulatérios existentes como

forma de reduzir os custos de implementacdo deste sistema. Consequentemente, os
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custos de mensuragdo enfrentados por este sistema sdo bem reduzidos em

comparacao com o FSC. Ademais, esse sistema ainda se apoia na legitimidade de
atores e mecanismos estatais, o que reduz os custos de fazer cumprir os critérios
socioambientais estabelecidos por esta certificagdo. A presenga de atores estatais
ainda reduz a necessidade de representatividade de diversas categorias de atores,
principal fonte de legitimidade de sistemas como o FSC. Essa carateristica facilita a
obtengdo de consenso, o que traz maior agilidade para que se fagam as adaptacdes e
mudangas demandas por seus integrantes.

Apesar do FSC ser correntemente apontado pela literatura como o
mecanismo mais relevante, o PEFC tem praticamente dobro da area de florestas
certificadas que o FSC (respectivamente, 223 milhdes de hectares e 113 milhdes de
hectares). O custo reduzido, bem como a facilidade de operacionalizagdo que permitiu
a adesédo de programas de certificagdo pré-existentes, principalmente de governos que
possuem grandes areas florestais, explicaria essa vantagem do PEFC.

De forma a analisar o efeito da concorréncia sobre os padrbes do FSC,
Gulbrandsen (2005) comparou a trajetoria do FSC com a do PEFC na Suécia. A
principal questdo analisada referiu-se a efetividade que cada uma destas certificagdes
teria sobre as praticas no setor florestal sueco. O autor ressalta que a certificacédo
privada poderia chegar a afetar negativamente as praticas adotadas no setor florestal
em consequéncia de um enfraquecimento da regulagédo estatal ndo compensada pelos
mecanismos de governanga privada. A competicdo descoordenada entre as
certificacbes também poderia reduzir o efeito “informativo” que teria originado estes
mecanismos € assim criar incentivos para que empresas adotassem praticas menos
sustentaveis. A competicdo entre certificagdes tem efeitos dubios para a industria. Se
por um lado estes atores econémicos ndo desejam padrbes muito elevados, o que
elevaria os custos de adaptagdo dos processos produtivos, por outro a competicao
aberta entre certificagdes nao é interessante por reduzir o efeito informativo sobre os
consumidores que, em ultima instancia, poderia reduzir a demanda por seus produtos.

O caso da Suécia revela como a conquista de legitimidade de cada um dos
sistemas de certificacdo depende da forma como cada um lida com os interesses dos

stakeholders. Inicialmente, o FSC havia estabelecido critérios mais rigorosos em
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relacado ao percentual de matéria-prima certificada necessaria para obtencao do selo, o

que chegou a gerar restrigdo na oferta de madeira certificada em razdo da pouca
disponibilidade de empresas que poderiam cumprir tal exigéncia. A medida que outras
certificacdes mais flexiveis foram aparecendo, o FSC teria reduzido suas exigéncias de
forma a nao perder espago. Também observou-se uma tentativa de adaptar os
mecanismos de governanga interna, de forma a elevar a participacdo de grupos
inicialmente excluidos das camaras decisorias.

O exemplo descrito por Gulbrandsen (2005) demonstra como a flexibilizagédo
dos critérios pode ser uma estratégia de sobrevivéncia para os sistemas de certificagéo.
Ainda assim, esta traz o risco de atenuar demais as exigéncias e, assim, reduzir a
efetividade destes mecanismos para atingir seu objetivo final. Outra tendéncia
interessante advinda dessa constante busca por legitimidade seria a cross-fertilization
entre certificacbes e mecanismos regulatorios. Diversos trabalhos indicam um processo
de convergéncia entre certificagdes que, na busca por legitimidade, tende a leva-las a
uma posig¢ao mediana, que abranja o maior numero de stakeholders. Seria um processo
semelhante ao de politicos que buscam defender opinides simpaticas a uma base de
eleitores para garantir sua sobrevivéncia no processo eleitoral.

Da forma similar, ao se analisar a forma como as certificacdes privadas
interagem com programas estatais (certificagcbes e marco regulatorio) também é
possivel observar fendbmenos interessantes de convergéncia. Ao analisar trés das
principais certificagbes florestais privadas, McDermott et al. (2008) observa que estas
tendem a mimetizar critérios de sustentabilidade ja presentes nas legislagdes nacionais
ou, em alguns casos, a criar mecanismos para fazer com o que o texto da lei seja
cumprido.  Nesse sentido, observa-se também a importdncia de mecanismos
regulatorios solidos para dar base ao funcionamento destas formas de governanca
privada.

Os quase 20 anos de expansdo do FSC em diferentes regides do planeta
trazem importantes evidéncias de que fatores teriam contribuido para alavancar ou

restringir a expansédo de certificagbes desta espécie. De forma geral, é possivel
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observar maior expansdo desta certificacdo em paises desenvolvidos®, em que

legislacbes mais rigorosas ja eram aplicadas e a populagdo se mostrava mais atenta
aos problemas do desmatamento. Esta tendéncia reflete ndo sé um menor custo para
atingir os padrbes estabelecidos pela certificagdo (custos indiretos), mas também um
menor custo direto pelo fato de florestais boreais serem menos complexas do que as
tropicais, demandando menor monitoramento e preparagao para implantacdo da
certificacdo (PATTBERG, 2005). Dessa forma, as florestas tropicais, principal foco de
desmatamento a partir de meados do século passado, ndo se mostram muito
protegidas pelo FSC e outros mecanismos de certificagdo. O fato desta certificacéo
representar mais um acesso a mercado do que um prémio de precgos, dificulta a
situacado de pequenos proprietarios que devem arcar com os custos da certificacdo e
terdo baixo retorno sobre isso (a maior margem geralmente é apropriada por outros
agentes, como tradings).

Buscando entender os elementos que afetaram a difusdo do FSC, Cashore
et al. (2004) analisaram em detalhes que caracteristicas teriam contribuido para este
processo em diferentes regides (vale mencionar que este estudo s6 considera paises
desenvolvidos como os europeus, Canada e EUA). Inicialmente, & interessante
ressaltar que os critérios FSC (e de outras certificagdes socioambientais) ndo séo os
mesmos para todas as regides do mundo. A forma como estes padrdes variam € uma
importante evidéncia das estratégias adotadas pelas certificadoras visando aumentar
sua legitimidade e a consequente penetragdo destes critérios em regides onde as
configuragbes da sociedade e da industria florestal diferem. Cashore et al. (2004)
consideram trés categorias de estratégia por parte das certificadoras: a) informacéo; b)
conversédo; e c) conformagéo. A estratégia de informacao refere-se a identificacéo e
expansdo, por via de campanhas de conscientizagdo, das audiéncias de forma a
legitimar os critérios buscados pela certificagdo. A conversdo esta relacionada as
tentativas de certificadoras em mudar as preferéncias de consumidores e industrias em

relacdo a necessidade de praticas mais sustentaveis. De certa forma, este processo

6 Pattberg (2005) revela que em 2005, 79,2% da area certificada pelo FSC estava na Europa e Ameérica
do Norte, enquanto as areas incluindo florestas tropicais na Africa, Asia, Oceania e América Latina
respondiam por apenas 20,8% da areas certificada pela organizagéo.
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visa alterar as preferéncias dos atores por meio de estratégias de marketing. A ultima

forma de estratégia, a conformagédo, esta ligada a adaptacdo dos padrées da
certificacdo em fungéo do nivel de legitimidade (e market share) que este apresenta em
certa regido (ex.. caso seja baixa, a certificagdo poderia baixar o padrdo). Assim,
algumas configuragdes locais, como caracteristicas da industria ou dos produtores e as
préprias leis, afetam a estratégia da certificacdo. Tais configuragbes do ambiente
competitivo e institucional que facilitam ou dificultam o desenvolvimento de certificacdes
foram melhor discutidas a seguir.

Um elemento relevante para explicar o maior desenvolvimento destes
mecanismos de governanga socioambiental esta relacionado com o posicionamento da
industria madeireira em relagdo ao comeércio internacional. Em regides com maior foco
exportador, o setor privado tende a adotar a certificagdo com mais facilidade. Isso se
justificaria pela importancia dada por estes atores ao acesso a mercados externos com
alto padrao de exigéncia em relagao a questdes socioambientais.

Outro ponto relevante se refere ao nivel de concentracdo do setor florestal,
tanto das industrias como dos proprietarios de florestas, que muitas vezes séao
gerenciadas pelas proprias industrias. Quanto mais verticalmente integradas as etapas
produtivas, mais facil se torna o gerenciamento da cadeia de custodia, fundamental
para o estabelecimento de um sistema de certificagdo. A maior escala das empresas
também tende a gerar rendimentos crescentes, o que dilui os custos envolvidos no
processo de certificagdo. Ha ainda outros incentivos para que grandes empresas
tenham maior interesse em adotar uma certificagdo socioambiental, como o fato de
serem mais visadas por movimentos ambientalistas. A maior proximidade com
mercados consumidores, comum em empresas multinacionais, aumenta o interesse
destas empresas em melhorar sua reputagao e buscar interagdo mais harmoniosa com
movimentos ambientalistas. Desta forma, observa-se que caracteristicas
organizacionais e tecnologicas da cadeia produtiva afetam diretamente a expanséo de
sistemas de certificacao.

Ao se analisar a forma como os donos de florestas ndo-industriais interagem
com mecanismos de governanga como o FSC, fica claro que este segmento se mostra

menos propenso do que a industria a se relacionar com os demais atores e adotar tais
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certificagdes. Além dos custos de adogao mais elevados pelas razbes ja mencionadas,

outra possivel explicagdo estaria no fato do mecanismo de governanga interna do FSC,
e possivelmente de outras organizagbes semelhantes, atribuir pouca participagdo a
estes produtores na definicdo dos critérios. Consequentemente, em regides onde os
produtores estdo organizados e coordenados, as certificagbes tem mais dificuldade
para adentrar. Dessa forma, as certificadoras precisam fazer mais concessdes e reduzir
as exigéncias para alguns critérios. Obviamente, a margem para estratégias de
conformacao das certificadoras é restringida tanto pelos grupos internos como pelas
legislagbes nacionais, que poderiam descredencia-las para adentrar em seus territorios.

Visando analisar tais interacbes de politicas, McDermott el al. (2008)
propdem uma metodologia de classificacdo de politicas publicas e privadas no setor
florestal. Uma primeira categorizagdo mais geral se da em relagdo ao carater
mandatorio ou voluntario dessas politicas. A seguir essas politicas s&o classificadas
entre publicas e privadas, de acordo com o principal ator que as estabelece e aplica.
Uma terceira categorizagédo considera a forma como os requerimentos da politica sao
feitos, distinguindo-se entre politicas substantivas e procedimentais. Enquanto a
substantiva teria carater mais prescritivo, fazendo requerimentos diretos para um
determinado critério, as politicas procedimentais abordariam os critérios de forma mais
indireta, ndo criando uma exigéncia sobre o seu cumprimento. A quarta distingdo
classificatoria se refere ao enfoque das politicas, que pode variar de uma abordagem
mais especifica (plan-based) até um conjunto de regras mais gerais e holisticas,
cobrindo praticas de gestado aplicadas a varios setores (system-based). Por fim, esta
categorizagao considera a forma de interagcdo das politicas privadas com as leis, aqui
denominada de “contingéncia” (os mecanismos privados que considerem critérios ja
estabelecidos em lei seriam classificados como contingenciais).

A partir desta classificagdo, McDermott et al. (2008) comparam uma politica
regulatoria comum a varios paises, a protegdo a mata ciliar, e a forma como esta &
tratada nas certificacdes florestais privadas. O foco nesta politica especifica se mostra
ideal por permitir uma comparagao objetiva, ja que é definida como a distancia (metros)
as margens dos rios que nado podem ser desmatadas. A comparagdo demonstra que

em regides onde a legislagao estabelece um espago maior (maior area de preservagao
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exigida), levam a requerimentos menores das certificagbes. No caso do FSC isso fica

claro, ja que esta certificagdo estabelece valores diferenciados para cada regido. Outra
caracteristica interessante € que em regides onde a legislagdo n&o é cumprida (baixo
enforcement), as certificagdes se concentram em aplicar o critério da prépria lei que n&o
€ seguida.

Outro elemento interessante do levantamento feito por McDermoth et al.
(2008) refere-se ao fato de mecanismos de certificagado publicos e privados geralmente
abordarem critérios semelhantes. Isso poderia ser explicado pelo fato da governanca
florestal recair fortemente sobre o escopo da regulagao estatal e do funcionamento de
mecanismos privados estar subordinado a estes. Assim, ndo se observa uma divisao de
areas de atuacéo entre sistemas de governanga publicos e privados.

Rametsteiner (2002) ressalta o importante papel de governos em garantir
que padrdes privados estejam em acordo com os critérios estabelecidos nas
legislagcbes nacionais. Para este autor, os governos teriam, mais do que qualquer outro
ator social, a legitimidade para definir os padrbes de gestdo florestal sustentavel.
Rametsteiner ainda lembra que parte consideravel dos critérios utilizados dentro de
sistemas de certificagdo internacional como o FSC foi inspirado nos acordos entre
governos estabelecidos na década de 1980. Dessa forma, evidenciam-se diversos
canais de interacdo entre padrdes publicos e privados que justificam a proximidade dos
padroes utilizados.

Em alguns casos, as certificagdes privadas sdo utilizadas pelas regulagdes
publicas, de forma a comprovar o cumprimento da legislagdo. Assim, empresas podem
utilizar um selo privado de forma a cumprir um requerimento da legislagdo. Nesse caso,
a forma de interagéo seria ainda mais complexa, ja que as certificadoras estariam ainda
considerando sua legitimidade frente aos policy makers. Neste sentido, € interessante
notar mais um importante papel de politicas publicas para emergéncia e expansao de
certificacbes privadas. O acesso a mercados é uma das principais estratégias
disponiveis para que governos incentivem a adogao de certificagbes por parte de
produtores.

Muito se discute até que ponto governos deveriam intervir sobre o processo

de certificagdo privada. Enquanto alguns defendem que agéncias regulatérias deveriam
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se ater a garantir que padrdes privados estejam alinhados com as legislagdes locais,

outros argumentam que diversas “falhas” no mercado das certificagdes justificariam
uma atuagao mais profunda. O mencionado problema de financiamento dos sistemas
de certificacdo poderia reduzir a credibilidade do sistema de certificagcdo. Também
pode-se mencionar o efeito contraditério da competicdo entre sistemas de certificacao
privados que se por um lado pode elevar a eficiéncia, por outro pode confundir os
consumidores e dificultar a transmiss&o de informag¢do. Em ultima insténcia, o problema
de assimetria de informacdo que motivou a criacdo das certificagdes poderia criar
distorgdes no processo de competicdo, impedindo que as deficiéncias de um sistema
de certificagdo acarretassem perdas de reputagcdo junto aos consumidores. Desta
forma, o mercado de certificagdo fica sujeito a problemas de risco moral e selegao
adversa, 0 que poderia justificar a intervengdo de 6rgéos estatais para que os efeitos
positivos da competi¢cao prevalegcam.

E neste sentido que surgem entidades internacionais que buscam regular a
atividade das certificagbes. A International Standards Organization (1ISO) pode ser
apontada como uma das principais entidades com esta finalidade, estabelecendo os
procedimentos e regras para funcionamento de mecanismos de certificacdo. De forma
mais aplicada a questdes alimentares, pode-se destacar o Codex Alimentarius,
estabelecido junto a Comissdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentagéo
(FAO-ONU). Como discutido na proxima secgao, tais sistemas tém papel fundamental
para garantir a harmonizagdo dos padrdes estatais e privados, bem como a
compatibilizagdo destes com acordos internacionais, como as regras comerciais

estabelecidas na Organizagdo Mundial do Comeércio (OMC).

3.5 As regras da OMC e a harmonizacao de padroes socioambientais

Conforme o comércio internacional de produtos se elevou nas ultimas
décadas, evidenciou-se a necessidade de estabelecer mecanismos que governassem
estas transagbes de forma analoga a ocorrida dentro dos paises. Neste sentido, o
estabelecimento de padrdes reconhecidos internacionalmente figura como importante

instrumento para facilitar o comércio entre atores de diferentes paises. Além de facilitar
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a definicdo dos direitos de propriedade, padrées claros e mensuraveis permitem

julgamento no caso de litigios entre os participantes de uma transacéo.

As regras da OMC podem ser apontadas como as mais relevantes
instituicées internacionais que afetam o estabelecimento tanto de padrdes obrigatérios
(regulagdes nacionais) como voluntarios (sistemas de certificagdo). O escopo destas
leis se estendem a diversos pontos da produgdo e consumo de produtos, fugindo ao
escopo deste trabalho. Aqui serdo tratados os artigos que tratam de forma mais direta
sobre o estabelecimento de padrbes, mais notadamente os ligados a questdes sociais e
ambientais.

Dankers e Liu (2003) fazem analise detalhada de quais artigos do General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT) afetariam o estabelecimento de padrbes
sociais e ambientais. Para os autores, os artigos |, lll e XX seriam os mais relevantes
por definirem como a entidade vé mecanismos que criam a discriminacdo de produtos
semelhantes. O artigo | (General Most-Favoured-Nation Treatment) ressalta a
necessidade que qualquer mecanismo aplicado a produtos importados seja feito de

forma similar para os produtos domeésticos:

“[..] any advantage, favour, privilege or immunity granted by any contracting
party to any product originating in or destined for any other country shall be
accorded immediately and unconditionally to the like product originating in or
destined for the territories of all other contracting parties.” (DANKERS e LIU,
2003, p. 2)

Ja o artigo lll estende este tratamento igualitario para leis locais, impostos e
qualquer outro tipo de mecanismo regulatério aplicado a classe de produto em questéo:

“The products of the territory of any contracting party imported into the
territory of any other contracting party shall be accorded treatment no less
favourable than that accorded to like products of national origin in respect of

all laws, regulations and requirements affecting their internal sale, offering
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for sale, purchase, transportation, distribution or use.” (DANKERS e LIU,

2003, p. 2)

O artigo XX refere-se as excegbes que poderiam ser feitas, caso padroes
estabelecidos violassem os artigos | e Ill acima mencionados. Isso poderia ocorrer nos
seguintes casos:

* necessary to protect public morals;

* necessary to protect human, animal or plant life or health;

» [..] relating to the protection of patents, trade marks and copyrights, and the
prevention of deceptive practices;

* relating to the conservation of exhaustible natural resources if such
measures are made effective in conjunction with restrictions on domestic

production or consumption.

Assim, o artigo XX abre uma brecha para que mecanismos tratando de
questdes socioambientais sejam aprovados na OMC. Para que tais excegdes fossem
aceitas, os mecanismos deveriam tratar de “objetivos legitimos” que justificassem as
distor¢cbes trazidas. Como observa-se grande controvérsia sobre o que seriam estes
‘objetivos legitimos”, a maior parte dos padrbes socioambientais ficam sujeitos a
contestacao.

Além do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) , que forma um
corpo de leis mais gerais, acordos especificos afetam diretamente o estabelecimento de
padrées. O Agreement on Technical Barriers to Trade (TBT) € o acordo mais relevante
tratando de padrbes e programas de certificacdo (DANKERS e LIU, 2003). O TBT traga
uma distingdo de tratamento entre padrées e regulagdes, sendo que o primeiro pode
ser elaborado por um corpo certificador privado (como uma ONG, por exemplo)
enquanto o segundo sé poderia ser elaborado por agéncias governamentais. Outra
distincdo entre estas duas classes esta no fato de sua adogao ser voluntaria ou
obrigatéria. Por fim, o TBT ressalta que padrbes sociais e ambientais s6 estariam
sujeitos as regras deste acordo se os padroes se referissem a métodos de produgéo e
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processamento (PPMs) que afetassem caracteristicas intrinsecas dos produtos (related

PPMs). Como a maior parte dos padrées socioambientais n&o esta relacionada com
caracteristicas desta espécie, estes padrdes poderiam ficar isentos de cumprir os
requerimentos do TBT. Mas existe grande contestacdo em como padrdes
socioambientais também afetariam elementos relevantes dos produtos e, por isso,
poderiam estar sujeitos a estas regras.

Questao fundamental no TBT é o fato de ONGs e outros atores ndo-estatais
nao poderem ser contestados na OMC, mesmo que seus padroes sejam cobertos pelas
regras mencionadas. Somente governos estariam sujeitos a tratamento e restrigbes
estabelecidos na OMC. Assim, programas de certificagdo estabelecidos por ONGs nao
seriam “julgados” desde que ndo fossem exigidos em legislagbes (deixassem de ser
voluntarios). Sabendo disso, policy makers tendem a privilegiar programas de
certificacdo que estejam em acordo com as regras da OMC, seguindo o Code of Good
Practice for the Preparation, Adoption and Application of Standards.

O Code of Good Practice consta no anexo 3 do TBT e estabelece um
conjunto de regras para elaboragédo e aplicagdo de padrbes (publicos e privados). A
principal exigéncia desse cddigo estd na necessidade de padrbes terem de seguir
codigos internacionais visando sua harmonizagdo, tal como a ISO e o Codex
Alimentarius Comission (CODEX). Caso n&o sejam credenciados dentro de
mecanismos de padronizacdo como a ISO e o Codex, padrées devem ser submetidos a
procedimentos de analise dentro da OMC para verificar se infringem alguma regra
comercial.

Estes mecanismos também estabelecem uma linha de quais seriam os
padrées minimos exigidos internacionalmente. A OMC permite que se questione
qualquer padrao que va além daqueles estabelecidos em mecanismos internacionais,
como o CODEX e a ISO. Casos como a disputa por utilizagdo de hormbnios na
pecuaria ocorridos em 1998, em que a Unido Europeia foi condenada pela OMC por
proibir a importacdo de carne dos EUA produzida com o uso de tais substancias,
demonstram como a adogao de padrdes que nao constam no CODEX ficam vulneraveis
a restricoes. Este seria um exemplo de como diferentes percepg¢des de risco acarretam
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padrées ndo harmonizados internacionalmente. Fica claro que padrdes desta espécie

sofrem alto risco de contestagao.

Instituicbes como a ISO e a CODEX tem grande influéncia sobre os padrbes
e os sistemas de certificagdo que irdo emergir, ja que a adogao destes por regulagdes
nacionais fica condicionada a anuéncia de seus padrdes aos sistemas de harmonizagao
internacional mencionados. Caso contrario, governos que utilizassem padrbes de
certificagdes privadas em discordancia ficariam sujeitos a contestagdo na OMC. Em
nivel nacional e regional, também se observam outros mecanismos de harmonizagao
de padrées como o Comite Europeen de Normalization (CEN) na Europa e o American
National Standards Institute (ANSI) nos EUA.

Apesar GATT aprovado em 1994 estabelecer que, em areas cobertas pelos
mecanismos internacionais, os equivalentes nacionais devem estar alinhados e usar os
padroes internacionais para desenvolver seus proprios padrdes, potenciais conflitos
podem ocorrer entre os padrdes estabelecidos em diferentes insténcias (BLAIR et al.,
2008). Exemplos disso seriam as diversas contestagdes de empresas nao europeias
sobre os padrdes estabelecidos pelo CEN que nem sempre estariam alinhados com o
ISO. De toda forma, o GATT da grande relevancia para sistemas como aqueles
estabelecidos pela ISO ou o CODEX, o que explica sua expansao para setores e
atividades tao distintas de suas propostas iniciais.

De forma geral, € possivel afirmar que a OMC tem papel crucial na definicdo
de padrboes socioambientais, sendo uma instancia para contestacdo daqueles nao
previstos em féruns internacionais. Também merece destaque o fato das restricbes da
OMC conferirem vantagem ao uso de certificagdes privados em relagdo a adogao de
regulagbes como forma de estabelecer padrées socioambientais. Mesmo estando
sujeitas a algumas regras, as certificagbes privadas tornam-se mais simples de
implementar e sofrem menor risco de contestacéo pelas regras comerciais da OMC.

3.6 Conclusoes
Os exemplos organico e florestal demonstram a complexidade da arena
socioambiental em que sado estabelecidos mecanismos publicos e privados de

governanga. A emergéncia de mecanismos equivalentes para o setor de
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biocombustiveis tende a ocorrer sob circunstancias semelhantes, apoiando-se na

experiéncia destes outros setores.

Essa tendéncia é reforgada pelas vantagens que sistemas de certificacéo
agricola e florestal possuem para adentrar nesse novo mercado. Incialmente, o
investimento ja realizado por certificagdes agricolas e florestais na construgédo de
reputacdo e legitimidade Ihes confere vantagens em relagdo a novos entrantes, o que
deve favorecer a adaptacédo de padrdes e a migragédo de sistemas de certificagao para
o mercado de biocombustiveis. O aprendizado dos atores que formam sistemas de
certificacdo sobre as regras que orientam o processo de legitimagdo nessa arena pode
ser apontada como um ativo relevante para garantir a consolidacdo e expansao de
sistemas no emergente mercado de biocombustiveis. A reputacdo dos selos com
consumidores e policy makers também |Ihes confere uma importante fonte de vantagem
competitiva.

O desenvolvimento de instrumentos de mensuragcdo e monitoramento
também pode ser apontado como outra vantagem dos sistemas de certificagdo
estabelecidos em outros setores. A experiéncia destes atores no desenho dos
mecanismos que garantem o monitoramento da cadeia de custodia, além de outras
questbes operacionais, reforcam a competividade destes sistemas de certificagcao.
Estas vantagens das firmas “estabelecidas” sobre potenciais “entrantes” pode inclusive
criar distorcbes neste mercado de certificagbes, o que geraria alocagdes pouco
eficientes.

A analise destes casos também revelam importantes elementos que definem
a capacidade de expansado de sistemas de certificacdo. Caracteristicas tecnologicas,
como o nivel de integracdo entre os setores agricola/florestal e a industria de
processamento, se mostram relevantes. Da mesma forma, o porte desses produtores
também influencia a capacidade de arcar com os custos diretos e indiretos de um
processo de certificagcdo. O nivel de organizagdo desses produtores também tem
impacto na adocao de sistemas de certificacio.

Outro elemento determinante na adogao das certificagdes seria o nivel de
exigéncia das regulacbes em pratica. Paises onde a regulagdo é pouco exigente

apresentam menor desenvolvimento de sistemas de certificagdo. Explicagao para este
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fato estaria nos altos custos de adaptacao incorridos por produtores que buscassem

atingir os padrdes exigidos por uma certificacdo. As experiéncias do setor florestal
também indicam que o funcionamento de um sistema de certificacdo depende da
existéncia de um aparato regulatorio solido. Nesse sentido, transparece uma relagao de
complementaridade entre as instituigdes publicas e privadas na construcdo da
governanga socioambiental.

De forma analoga, a experiéncia das certificagbes agricolas e florestais com
as regras da OMC deve influenciar as interagdes entre mecanismos de governanga
publicos e privados no setor de biocombustiveis. A exemplo do FSC, certificacbes para
biocombustiveis precisardo seguir algumas regras de forma a n&o atritar com regras
comerciais. Mesmo em se observando uma maior flexibilizacdo da OMC em relacao a
exigéncias socioambientais nos ultimos anos, o risco de contestacao existe e deve ser
considerado no desenvolvimento de regulagdes e sistemas de certificagéo.

Somados, tais elementos reforcam a tendéncia de adaptacao de padrdes
agricolas e florestais na construgdo dos mecanismos de governanga socioambiental
para o mercado de bioenergia. O proximo capitulo tratou desse processo, considerando
tais similaridades, mas sem negligenciar as especificidades do setor de biocombustiveis

que poderdo demandar mecanismos de governanga diferenciados.
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4. GOVERNANGA SOCIOAMBIENTAL NO MERCADO DE BIOCOMBUSTIVEIS

Partindo da estrutura tedrica e dos casos historicos apresentados
anteriormente, no presente capitulo buscou-se analisar como 0s mecanismos de
governanga socioambiental publicos e privados vém se desenvolvendo no mercado de
biocombustiveis. O principal intuito foi tragar os paralelos entre a trajetoria de
desenvolvimento observada em outros setores e a que vem ocorrendo no setor que
constitui o objeto principal deste estudo, o mercado internacional de biocombustiveis.

Inicialmente considerou-se os critérios de sustentabilidade mais relevantes
para o caso dos biocombustiveis, ressaltando os pontos comuns e aqueles nao
considerados em outros setores agricolas e no mercado florestal. A seguir, foram
apresentadas as regulagdes nacionais tratando de biocombustiveis nos trés principais
players do mercado de biocombustiveis (Estados Unidos, Unido Europeia e Brasil).
Foram também considerados os sistemas privados de certificacdo de biocombustiveis,
com especial énfase em dois “tipos ideais” de certificagdo (Roundtable of Sustainable
Biofuels-RSB e Better Sugar Initiative-BONSUCRO). Posteriormente, foram analisadas
as interagbes entre os mecanismo de governanga publicos e privados no mercado de
biocombustiveis e os possiveis atritos destas formas de governanga com instituiges
internacionais como a OMC. Por fim, discutiu-se possiveis arranjos de governanga que

poderiam ser implementados no mercado internacional de biocombustiveis.

4.1 A Sustentabilidade socioambiental dos biocombustiveis: expectativas e riscos

Nos ultimos anos, o significado do termo “biocombustivel sustentavel” vem
sendo amplamente discutido por governos, empresas e representantes da sociedade
civil, como ONGs e outros grupos ligados ao movimento ambientalista. Apesar dos
diversos féruns de discussdo e da grande atencdo despendida pela comunidade
cientifica a este tema, ainda ndo se atingiu um consenso sobre quais seriam os critérios
de sustentabilidade relevantes para biocombustiveis (BUCHHOLZ, 2009). N&o se trata
de um tema trivial, dado que boa parte dos principios considerados relevantes para
biocombustiveis nao foram implementados em outros mercados, mesmo naqueles em

que a matéria-prima considerada fosse a mesma utilizada na produgdo de
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biocombustiveis. Como argumentam Gorter e Just (2009), o whisky produzido do

mesmo milho que o etanol ndo sofre questionamentos sobre sua sustentabilidade. De
forma analoga, a soja vendida correntemente no mercado internacional ndo segue os
padrées de sustentabilidade que se exige para o biodiesel produzido desta matéria-
prima (pelo menos ndo foram no passado). Assim, que diferengca dos biocombustiveis
em relagdo a outros produtos fazem emergir requerimentos de sustentabilidade
adicionais?

A principio, podem ser mencionadas as imensas expectativas criadas em
torno das potencialidades dos biocombustiveis como fonte de energia limpa e
abundante que poderia substituir os combustiveis fosseis e, assim, permitir a reducao
de emissdes de gases causadores do efeito estufa (GEEs). Sob influéncia do alarmante
relatorio langado em 2007 pelo Intergovernmental Panel on Climate Change, os
biocombustiveis foram algados a categoria de principal substituto das energias fésseis,
podendo ser utilizados em larga escala para mitigar as mudangas climaticas no curto e
meédio prazos. O que a principio parecia a solugao ideal, mostrou-se tematica bem mais
complexa devido aos efeitos gerados pela producdo de biomassa sobre regides
ambientalmente sensiveis e sobre a produgdo de alimentos (DOORNBOSCH e
STEENBLIK, 2007).

Adicionalmente, a possibilidade de se produzir biomassa em regides tropicais
e assim gerar desenvolvimento para populagbes carentes também se mostra
extremamente atraente. Apesar de demonstrar grande potencial devido a condi¢des
edafoclimaticas propicias, a produgcdo de biocombustiveis em territérios com baixos
indices de desenvolvimento na Africa e América Central esbarra em questdes que vao
desde a falta de infraestrutura fisica e mao-de-obra qualificada até preocupacdes em
relagdo ao cumprimento de direitos trabalhistas e a garantia da propriedade da terra.
Muitos autores questionam se realmente seria possivel produzir biocombustiveis em
larga escala incluindo pequenos produtores rurais africanos ou se este processo
acarretaria em sua inexoravel exclusao.

Por fim, vale mencionar que biocombustiveis contam com politicas de
incentivos por parte de governos nacionais, ja que na grande maioria dos casos, tais

produtos ndo conseguem competir em custos com as alternativas fosseis. Desta forma,
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torna-se necessario justificar porque recursos publicos s&o transferidos a produtores e

distribuidores destes combustiveis. O argumento ambiental que considera as
externalidades positivas geradas pelos biocombustiveis € fundamental neste sentido,
apesar de outras questdes como seguranga energética e desenvolvimento rural
também apresentarem papel relevante. Assim, €& preciso garantir que o0s
biocombustiveis que dispdem de tais recursos apresentem padrbes de desempenho
socioambiental superior as demais alternativas.

Tais questdes explicam porque, além de principios de sustentabilidade ja
considerados em relagdo a outros produtos agricolas e florestais, padrdes inéditos,
geralmente ligados aos efeitos indiretos da produgédo de biomassa, também passaram a
ser considerados no setor de biocombustiveis. O carater normativo das definigdes de
sustentabilidade ndo s6 perpassa por um intrincado processo politico como também
exige o desenvolvimento de ferramentas para sua mensuragdo e aplicagdo via
certificacdo privada ou regulagdo estatal. A subjetividade de alguns efeitos indiretos
vem desafiando cientistas a desenvolver modelos que integrem variaveis econdémicas,
edafoclimaticas, sociais e ambientais de forma a melhor entender os efeitos da
expansao de biocombustiveis sobre ecossistemas e outras culturas concorrentes.

A seguir foram discutidas as principais questdes que vém sendo levantadas
pela literatura acerca da sustentabilidade dos biocombustiveis.

4.2 Riscos e padroes de sustentabilidade na producao e uso de biocombustiveis

Dentre os principais riscos que poderiam ocorrer na producido de
biocombustiveis, pode-se mencionar o esgotamento de recursos naturais (deterioragéo
do solo e contaminagdo de recursos hidricos), concentracdo da estrutura fundiaria,
competicdo com culturas alimentares, perda de biodiversidade, emissdes de gases
causadores do efeito estufa e questbes trabalhistas (WWF, 2006).

As mudancgas no uso da terra que poderiam advir do aumento na produgao
de biomassa configuram um dos principais riscos a expansao dos biocombustiveis
(ELBERSEN, 2005). A depender das espécies e dos métodos de produgédo utilizados,
observa-se alto risco de danos ambientais em ecossistemas sensiveis (WWF, 2006;

SHUBERT e BLASCH, 2010). Somam-se ainda considerag¢des acerca do impacto direto
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e indireto que a produgdo de biocombustiveis poderia ter sobre os mercados de

alimentos (DI LUCIA, 2010). O uso de matérias-primas de uso alimentar, como milho e
trigo, tende a elevar os pregos destes produtos. A competicdo por terras com culturas
especificas para producdo de bioenergia também pode encarecer alimentos (FAO,
2003; 2006).

Obviamente, os processos acima mencionados nao sao causados
exclusivamente pela producédo de biocombustiveis, sendo que o aumento na demanda
por alimentos e produtos florestais representa importante driver do processo de
degradagéao de solos, redugao de mananciais de agua, desflorestamento e elevagdo no
preco de alimentos (FAO, 2006). Ainda assim, teme-se que a competicdo causada pelo
uso de terra para produgédo de bioenergia acentue ainda mais esse processo (WWF,
2006; SHUBERT e BLASCH, 2010).

Como mencionado, as emissbes de Gases Causadores do Efeito Estufa
(GEEs) também constituem dimens&o crucial de sustentabilidade dos biocombustiveis.
A necessidade de reduzir emissbes em relagdo a seus equivalentes fosseis é
fundamental para justificar a superioridade ambiental dos biocombustiveis. Apesar de
ser representada por meio de uma medida absoluta (% de reducdo de emissdes em
relagdo a gasolina ou diesel), a mensuragdo das emissdes mediante analise do ciclo de
vida dos produtos (Life Cycle Analysis — LCA) € complexa e demanda instrumentos de
modelagem apoiados em hipoteses pouco consensuais. A necessidade de se
contabilizar, por exemplo, os efeitos indiretos da mudanga no uso da terra (Indirect
Land Use Change - ILUC) torna essa medida ainda mais complexa e controversa.
Ademais, a consideracdo acerca das emissdes de GEEs ndo sdo uma dimensao
relevante em outros produtos de origem agricola e florestal, o que inviabiliza o uso de
padrdes ja elaborados e testados no passado.

O alto grau de complexidade e interrelacdo entre as varias dimensdes de
sustentabilidade consideradas relevantes para os biocombustiveis complica
sobremaneira a formulacdo de padrbes a serem utilizados em politicas publicas e
certificacbes privadas. De forma a contribuir para uma visdo mais clara das
especificidades deste setor, analisaram-se as principais dimensdes de sustentabilidade

consideradas na produgédo de matérias-primas para biocombustiveis. Visando facilitar a
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organizacédo desta apresentacdo, estas foram divididas em efeitos diretos e indiretos,

apesar da ocorréncia de alguns efeitos se dar pelas duas vias.

% Efeitos Diretos: como qualquer atividade agricola, a producdo de matérias-primas
para produgdo de biocombustiveis pode gerar impactos ambientais e sociais

negativos que precisam ser considerados.

a) Degradacao de solo — Diversas culturas utilizadas para produgdo de bioenergia
(especialmente as n&o-perenes) fazem uso intensivo de agroquimicos, irrigagdo e
maquinario pesado para colheita. Tais praticas podem causar erosdo e outras formas
de degradagdo do solo, especialmente em regides mais inclinadas, sem cobertura
vegetal e que enfrentam periodos de seca prolongados seguidos de fortes chuvas
(WWF, 2006). O processo de lixiviagdo acarreta ndo s6 erosdo mas também a retirada
de nutrientes do solo, o que intensifica a necessidade de fertilizantes para produzir
nestas areas. O uso de residuos florestais e agricolas para producdo de bioenergia
também pode contribuir para a degradagcdo dos solos dada sua importancia para
constituicdo de humus e outros nutrientes importantes para formacado de cobertura

vegetal.

b) Contaminagao e esgotamento de reservas aquiferas — A grande demanda por
agua em culturas bioenergéticas, como por exemplo a cana-de-agucar, pode acarretar
reducdo substancial dos aquiferos em regides produtoras. Ademais, o uso de
agroquimicos no cultivo tende a afetar a qualidade das reservas que sofrem maior risco
de contaminagdo. A emissdo de residuos gerados no processamento da biomassa,
realizada sem tratamento adequado também contribui para contaminagdo da agua e
consequente reducao das reservas disponiveis para consumo humano e outras culturas

alimentares.

c) Poluicao do ar — As emissdes de gases poluentes ocorridas no processo de
producdo de matérias-primas (uso da queimada na colheita da cana-de-agucar, por

exemplo) bem como as emissdes que podem ocorrer no processamento e produgao de
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biocombustiveis podem comprometer a qualidade do ar nas regides produtoras. Desta

forma, tais fatores podem prejudicar os ecossistemas e populagbes que habitam tais
regides. Vale lembrar que apesar de emissdes de gases GEEs serem consideradas no
balango dos biocombustiveis (item melhor explicado a seguir), as emissdes de outros
gases poluentes ndo entram nesta conta, apesar de também representarem uma

importante dimenséo de sustentabilidade.

d) Perda de biodiversidade e desflorestamento - Apesar das condi¢des
edafoclimaticas em regides florestais geralmente serem pouco propicias para o cultivo
de matérias-primas para produgédo de biomassa, existem riscos de converséo de terras
de alta biodiversidade ou que sirvam de habitat para espécies selvagens para produgéo
de biomassa (WWF, 2006). Ha ainda preocupagbdes em relagdo a biodiversidade de
espécies agricolas que podem ser ameacgadas pela insergdo de espécies invasivas.

e) Emissdo de GEEs na produc¢ao agricola — Afora a reducdo de emissdes de gas
carbénico (CO2) na fase agricola (captura pelo processo de fotossintese) e no uso dos
biocombustiveis (considerado carbono neutro), outros gases poluentes poderiam ser
emitidos nas etapas de produgao destes produtos. O oxido nitroso (N20) emitido tanto
na aplicacao de fertilizantes como na producéo destes, poderia anular parcialmente as
reducdes de emissdes de CO2. Da mesma forma, o uso de combustiveis fésseis em
maquinario agricola e em etapas de processamento posteriores também reduziria as
emissdes evitadas pelos biocombustiveis. O balango de emissées também é afetado
pela forma como sao utilizados e processados coprodutos e residuos da producéo de
agroenergia. Exemplo disso seriam a queima do bagago e o tratamento da vinhaga na
cultura da cana-de-agucar. Por fim, merecem destaque as emissdes que poderiam
ocorrer no processo de conversido de areas que detenham grandes estoques de
carbono, como regides reflorestadas e de pastagens (WWF, 2006). Como mencionado,
a mensuracéo deste balanco utiliza analise do ciclo de vida dos produtos (Life Cycle
Analysis - LCA) que deve considerar os efeitos diretos e os efeitos indiretos que
poderiam advir de mudangas no uso da terra (tratados posteriormente).
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f) Condigoes de trabalho degradantes e exclusdao de pequenos produtores - De

forma geral, o setor agricola apresenta condicbes de trabalho inferiores aos demais
setores da economia. Em regides com baixos niveis de desenvolvimento esta diferenca
tende a se agravar e observam-se condigdes de trabalho degradantes na produgao de
diversas culturas, inclusive as utilizadas para produgdo de bioenergia. Em culturas
sazonais, baseadas em trabalho temporario, os trabalhadores ficam ainda mais sujeitos
a condi¢des instaveis e sem garantias previstas na legislagcéo trabalhista. A utilizagédo
de agroquimicos, como os pesticidas, tende a elevar o risco de contaminagdo dos
trabalhadores que carecem de treinamento e protegdo especial (BICKEL e DROS,
2003). A utilizagdo de queimadas na colheita também cria riscos para trabalhadores,
apesar de facilitar o corte no caso da cana-de-agucar. As longas horas da jornada de
trabalho bem como o método de pagamento por produtividade trazem prejuizos a
saude de lavradores.

Quanto aos pequenos produtores que produzem matérias-primas para
producdo de bioenergia, teme-se que estes tenham dificuldade para se integrar em
sistemas de producdo geralmente baseados em grandes propriedades monocultoras.
Um exemplo disto poderia ocorrer em nagdes pobres da Africa, onde se vem buscando
a implantacao de modelo semelhante ao brasileiro para producéo de etanol de cana-de-
acucar. Este sistema geralmente esta baseado na propriedade de grandes extensdes
de terra ou pelo arrendamento de terras pelas usinas, o que poderia criar pressao sobre
pequenos agricultores (VAISMAN, 2010). A fragilidade das instituicbes que garantem a
propriedade da terra em algumas nagdes elevam ainda mais os riscos deste processo

que poderia deslocar familias em regides carentes.

s Efeitos Indiretos - além dos riscos diretamente envolvidos na producido de
matérias-primas para biocombustiveis, observam-se efeitos indiretos advindos da
competigcdo por matérias-primas e insumos de produgdo utilizados na produgao de
outros bens agricolas.

a) Risco a seguranga alimentar — O efeito da maior demanda por grdos para

producdo de biocombustiveis, especialmente o milho e o trigo, é correntemente citado



97
como uma ameaga a seguranga alimentar em regides mais pobres. A crise de

alimentos ocorrida em 2008 reforcou os ataques sobre a responsabilidade dos
biocombustiveis neste processo, apesar de trabalhos econométricos refutarem esta
hipétese (FGV PROJETOS, 2008). Questiona-se até onde a competigdo entre
diferentes usos de produtos agricolas seria uma falha de mercado digna de
intervencao, dado que a alocacdo mais eficiente estaria ocorrendo e o aumento no
preco dos alimentos seria um mecanismo de equilibrio que tenderia a incentivar o maior
uso de gréos para fins de alimentagdo. Contudo, a adogéo de politicas governamentais
incentivando a produgdo de biocombustiveis, notadamente o programa dos EUA que
até 2011 oferecia um subsidio para o etanol produzido a partir do milho, criaria
distorgdes que podem desacelerar a transicdo para o equilibrio e contribuir ainda mais
para a elevacdo dos pregcos dos alimentos. Como observado em 2008, a elevagao
excessiva destes pregcos tem seérias consequéncias em regides mais carentes,

chegando a trazer instabilidades politicas em algumas na¢des africanas.

b) Mudan¢a no uso indireto da terra (ILUC) — varios dos potenciais efeitos negativos
dos biocombustiveis, como a perda de biodiversidade e o desflorestamento, também
podem ocorrer de forma indireta pela mudanga no uso da terra. A ideia basica seria a
de que, mesmo que nao ocupando areas de alta biodiversidade ou importantes
reservas de carbono, os efeitos da produgdo de bioenergia sobre mercado de terras
agricultaveis poderia deslocar outras culturas agricolas em diregcéo a tais ecossistemas.
Para estimar estes efeitos sdo necessarios modelos de equilibrio multimercados como o
Global Trade Analysis Project (GTAP), que utiliza um modelo de equilibrio geral, ou o
FASON/FAPRI, que busca esta estimativa via analise de equilibrios parciais. No Brasil,
o Instituto de Estudos do Comércio e Negociagdes Internacionais (ICONE) vem
buscando desenvolver o Braziliam Land Use Change Model (BLUM), considerando
especificidades das diferentes regides brasileiras para determinar como a mudanga no
uso da terra poderia ocorrer.

A complexidade dos elementos envolvidos neste processo que deve
considerar equilibrios em diferentes mercados localizados em varios paises dificulta o

estabelecimento das relacbes de causalidade deste efeito indireto. Nao por acaso, o
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ILUC pode ser considerado um dos pontos mais controversos das regulagdées nacionais

tratando de biocombustiveis (a Europa, por exemplo, optou por ndo considerar seus
efeitos nas diretivas para energia renovavel de 2009). Da mesma forma, nenhum dos
sistemas de certificacdo desenvolvidos para biocombustiveis considerou os canais
indiretos para mudanga no uso da terra. Ao longo das discussdes sobre regulagdes
nacionais, as implicacbes de se considerar os efeitos indiretos mencionados foram

melhor analisadas.

4.3 Politicas publicas para sustentabilidade de biocombustiveis

Politicas relativas a producdo e uso de biocombustiveis vém sendo
aprovadas nos principais mercados consumidores nos ultimos anos. Diferentemente de
programas mais antigos como o Proalcool brasileiro, em que o desenvolvimento do
setor sucroenergético e as externalidades socioecondmicas por ele geradas eram a
justificativa principal, os textos de lei langados na primeira década do século XXI d&o
forte énfase a sustentabilidade ambiental destes produtos. Considerando que boa parte
dos biocombustiveis ainda tem custo superior as alternativas fosseis e depende de
incentivos governamentais como subsidios e mandatos de mistura para se desenvolver,
a sustentabilidade vém se apresentando como um requerimento a entrada nos
principais mercados.

De forma simplificada, trés argumentos basicos podem ser identificados por
tras das politicas publicas relativas a biocombustiveis: a) Seguranga Energética; b)
Sustentabilidade Ambiental; e c) Desenvolvimento Rural (SCHUBERT e BLASCH,
2010). O primeiro ponto considera os riscos que nagdes enfrentam ao depender de
importagdes de petrdleo, em que pese as grandes incertezas de prego e abastecimento
em funcdo dos frequentes conflitos em regides produtoras. No Brasil, este argumento
foi muito utilizado no inicio do Proalcool, ainda sob os efeitos do choque do petrdleo de
1973. O governo dos EUA langou amplo uso desta justificativa ao defender os subsidios

concedidos aos produtores norte-americanos’.

A propria lei que trata dos mandatos e subsidios a biocombustiveis nos EUA denomina-se “Energy
Independence and Security Act”
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O segundo argumento se refere a superioridade ambiental dos

biocombustiveis em relacédo as alternativas fésseis, supondo-se que os primeiros teriam
menor nivel de emissbes de GEEs. Apesar de legisladores geralmente se apoiarem
neste argumento para defender incentivos para producdo de biocombustiveis,
observam-se diferencas em relacdo ao real peso da questdo ambiental na
implementacgéo de politicas desta espécie. Incentivos para biocombustiveis com baixa
performance ambiental, como se observa nos EUA, deixam claro a importancia do
terceiro argumento, apresentado a seguir.

O terceiro argumento, apesar de menos enfatizado no discurso politico,
explica parte consideravel das politicas de incentivo a produgdo de biocombustiveis,
mesmo em situagdes nas quais as justificativas de seguranga energética e de ganhos
ambientais se mostram frageis. A manutengao da renda dos produtores agricolas pode
ser apontada como uma das principais razdes por traz de programas de incentivos a
biocombustiveis, 0 que se explica pelo poder de agricultores nas esferas legislativas na
maioria dos paises.

A forma como cada um destes pilares influencia as politicas de
biocombustiveis pode variar entre os paises, revelando preferéncias da sociedade e a
forma como setores privados participam no processo politico. De forma a analisar
pontos comuns e especificidades, apresentou-se na proxima secdo as principais
politicas governamentais sobre biocombustiveis ja implantadas ou em fase de
elaboragao nos trés principais players do mercado internacional: EUA, Unido Europeia
e Brasil.

4.3.1 EUA: Legislacao Federal e Estadual

Dentre as legislagbes relativas a  biocombustiveis nos EUA, merece
destaque o Renewable Fuel Standard (RFS-2), aprovado em 2007 sob a tutela do
Energy Independence and Security Act (EISA, 2007). Tal politica substituiu a primeira
versdo do RFS langcada em 2005 e estabeleceu as metas de consumo para
combustiveis renovaveis no territorio norte-americano e os mecanismos pelos quais tais
mandatos seriam implantados. Segundo este documento, os EUA deverao utilizar 36

bilhdes de barris de combustiveis renovaveis até 2022.
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Outros mecanismos estatais ja tratavam de questdes relativas a produgéo de

matérias-primas utilizadas em biocombustiveis antes da aprovagao do RFS em 2005.
Nos anos 1970, ja havia incentivos para producdo de etanol de milho, sempre
enfatizando a importancia da independéncia energética e do desenvolvimento rural. Em
1980, o EISA ja estabelecia que a producdo de biomassa deveria ser realizada de
modo sustentavel, respeitando a demanda por fibras e alimentos. Mas € somente na
década de 1990 que a questdo da redugao de gases GEEs passa a ser considerada,
apesar de nenhuma lei ter sido aprovada visando o controle de tais emissdes.

O RFS estabelece uma classificacdo dos biocombustiveis de acordo com as
redugdes de gases GEEs em relac&o as alternativas fosseis. O calculo das emissdes de
GEEs fica a cargo da EPA (Environmental Protection Agency), que realiza testes de
andlise do ciclo de vida que permitem mensurar as emissdes, considerando as
emissdes na producao e transporte das matérias-primas, na mudanca do uso da terra
(direto e indireto), nos processos de conversao e transporte dos biocombustiveis além
das emissdes geradas pela queima destes por veiculos (SLATING e KESAN, 2011).

Os numeros resultantes dos calculos de LCA sdo comparados com os
equivalentes fosseis e chega-se a um valor de redugbes de emissdes de GEEs para
cada biocombustivel. Com base neste numero e nas “rotas” (pathways) de produgéo,
dividem-se os biocombustiveis em quatro categorias basicas: biocombustivel celuldsico
(produzido a partir da hidrélise da celulose ou lignina e com redugédo acima de 60% em
relagdo a gasolina); diesel de biomassa (redugao superior a 50% em relagéo ao diesel);
biocombustivel avangado (produzido a partir da fermentagdo e com redugéo superior a
50%); e combustivel renovavel (reducédo acima de 20%). Além das emissdes de GEEs
diretamente envolvidas no consumo dos biocombustiveis, a EPA também considera
emissdes indiretas advindas das mudangas indiretas no uso da terra (ILUC). A
dificuldade em mensurar tais efeitos fazendo uso de modelos multimercados como o
GTAP e o FAPRI gera insatisfacdo entre produtores de milho norte-americanos, cujo
calculo de emissdes para o etanol considera emissdes em outras regides do planeta em
razdo da menor disponibilidade de milho para alimentacdo. Esse “global rebound’
adviria de um aumento na produgao de milho em regides como o Brasil, que acarretaria

maiores emissoes, sendo estas contabilizadas sobre o etanol de milho dos EUA.
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Enquanto alguns estudos, como o de Searchinger et al. (2008), afirmam que

diversos calculos de balango de emissdes de biocombustiveis estariam subestimados
por ignorar o ILUC, estudos recentes contestam a magnitude deste efeito. Segundo
Kim e Dale (2011), os efeitos da expansdo dos biocombustiveis nos EUA sobre a
mudanga no uso da terra em outros paises seriam negligenciaveis. Os pesquisadores
concluem que a maior demanda por terra gerada pela expanséo da industria americana
de biocombustiveis foi absorvida pela intensificagdo no uso de pastagens. Outros
estudos, como o de Zilberman et al. (2010), defendem que além da contabilidade
incerta, considerar o ILUC no balangco de emissdes € equivocado do ponto de vista
econdmico. A argumentag&do dos autores se baseia no fato de que, caso se desejasse
contabilizar o ILUC, outros efeitos indiretos da substituicdo de combustiveis fésseis por
biocombustiveis também precisariam ser considerados. Considerar todos estes efeitos
indiretos seria infactivel em ternos de custos para implementar os instrumentos
regulatorios necessarios.

Polémicas a parte, a analise de LCA realizada pela EPA serve de base para
adocdo dos mandatos estabelecidos no RFS-2 (EPA, 2010), havendo um volume
especifico para cada uma das categorias de biocombustivel. Exige-se o cumprimento
dos mandatos dos blenders, geralmente empresas petroliferas que fazem a mistura do
biocombustivel a gasolina e ao diesel. Estas tém metas para cada uma das categorias
de biocombustivel, sendo penalizadas no caso de ndo cumprimento. Nesse caso, essas
empresas precisam comprar créditos da EPA para complementar o volume abaixo da
meta exigido pelo mandato.

Recentemente as metas para algumas categorias, como as de
biocombustiveis celulésico e avancado, foram revistas, devido a baixa disponibilidade
destes produtos no mercado norte-americano. A oferta reduzida em fung¢do do custo de
produgcao ainda elevado nos EUA e das tarifas que impedem a importacdo de outros
biocombustiveis avangados como o etanol brasileiro explicaria este fato. Ainda assim,
este valor se mostra elevado se comparado a producdo doméstica dos EUA, o que
desperta descontentamento nas empresas que realizam o refino e a mistura dos
biocombustiveis (MANDEL, 2011).
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A implementacdo dos mandatos no nivel dos operadores do sistema se da

por meio das Renewable ldentification Number (RINs), codigo de identificagao pelo qual
a EPA verifica se os blenders estao realizando a mistura prevista no RFS. De forma a
elevar a eficiéncia deste sistema, criou-se um mercado de cotas, em que operadores de
regides com baixa disponibilidade de biocombustiveis podem comprar RINs de
operadores em regides com maior disponibilidade. Esse sistema funciona como uma
espécie de Cap-and-Trade onde RINs sdo comercializadas entre operadores do
sistema de combustiveis e assim busca-se reduzir a distorcdo criada pelo mandato
estatal. Como mencionado anteriormente, operadores que ficarem abaixo da meta
deverao adquirir RINs da EPA.

Apesar de ser uma categoria relevante e que engloba diversas dimensdes da
sustentabilidade, ao se ater as emissbes de GEEs a EPA nao contempla diversos
critérios geralmente apontados como relevantes para a sustentabilidade da produgéo
de biocombustiveis. A escolha por um critério de mensuragdo mais objetivo e aplicavel
se mostra alinhada com a tradicdo regulatéria dos EUA, que geralmente considera
dimensdes especificas da sustentabilidade. Critérios como perda de biodiversidade e
contaminagdo de mananciais de agua sdo bem mais complexos (e custosos) de serem
fiscalizados, e assim o governo dos EUA optou por utilizar as legislagdes ja vigentes no
pais.

Monitoramento mais amplo das questdes ambientais esta previsto no RFS
em relatorios trienais a serem realizados pela EPA. O primeiro deles, lancado em
janeiro de 2011, relativo ao triénio de 2007 a 2010, considera seis principios de
sustentabilidade: qualidade da agua, quantidade de agua, qualidade do solo, qualidade
do ar, biodiversidade e “invasividade” das culturas utilizadas sobre vegetacdes nativas.
Este mecanismo néo prevé qualquer forma de penalizagdo aos produtores causadores
dos danos ambientais, que ndo aqueles ja constantes nas leis agricolas e ambientais
vigentes.

Vale mencionar que os EUA também estabelecem incentivos a producao
sem qualquer exigéncia ambiental. O Volumetric Ethanol Excise Tax Credit (VEETC)
estabelecido em 2004 sob a tutela do Job Creation Act e renovado em 2008 dentro da

Farm Bill, concede aos blenders um incentivo de US$ 0,45 por galdo de etanol
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misturado (KNITTEL, 2011). A existéncia deste incentivo foi utilizada como justificativa

para a tarifa imposta sobre a importacdo de etanol, que nos ultimos anos foi de US$
0,54 por galdo. Segundo a industria local, a inexisténcia de uma tarifa desta espécie
acarretaria na exportagado do incentivo para produtores de etanol em outros paises. Em
janeiro de 2012, tanto o subsidio como a tarifa foram extintos.

Quanto aos subsidios para producdo de matérias-primas, o United States
Department of Agriculture (USDA) coordena o Biomass Crop Assistance Program
(BCAP), pelo qual produtores podem receber incentivos para produ¢cdo de biomassa.
As definicbes de sustentabilidade utilizadas por esse programa s&o incoerentes em
relagdo a analise de sustentabilidade feita pela EPA (ENDRES, 2010). O processo de
avaliacdo é feito a portas fechadas pelo USDA e existem poucas evidéncias que
dimensdes relevantes da sustentabilidade estejam sendo levadas em consideragéao
para a concessdo dos beneficios a agricultores. Parte deste obscurantismo se justifica
pela Secado 1619 da Farm Bill de 2002, proibindo que informacgdes individuais de
produtores sejam relevadas.

A referida Secao 1619 também dificulta a mensuragao de emissdes feita pela
EPA. Essa situacdo demonstra procedimentos e até preferéncias diferenciadas entre
agéncias que deveriam atuar conjuntamente na implementagcdo do RFS-2. A grande
capacidade que produtores de commodities como o milho tem em influenciar o USDA
por meio de sua bancada no congresso ajuda a explicar o viés desta agéncia em n&o
considerar a sustentabilidade como uma variavel principal para a concessédo de
incentivos a produtores.

De forma geral, o RFS-2 ndo tem a questdo ambiental como foco principal,
além de centrar atengao na producéo dos biocombustiveis produzidos domesticamente.
Tais caracteristicas s&o bastante distintas em relagdo as regulagcbes que vém sendo
implantadas em paises da Unido Europeia , onde o foco socioambiental e importacao
de biocombustiveis constituem o nucleo das diretivas para energias renovaveis.

Em nivel estadual, as politicas desenvolvidas no estado da California
merecem destaque, buscando intensificar o controle das emissdes de GEEs além de
considerar outras dimensdes de sustentabilidade dos biocombustiveis consumidos no

estado. Por meio da Califérnia Air Resources Board (CARB), o Low Carbon Fuel
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Standard (CARB, 2009) especifica principios, critérios e indicadores para analise de

impacto socioambiental na producéo e uso de biocombustiveis.

Apesar de focar esforcos nas emissdes de GEEs, o LCFS também busca
priorizar combustiveis produzidos a partir de matérias-primas com menor impacto sobre
reservas de agua, solo e outros recursos naturais (ENDRES, 2010). Estudo produzido
pela Universidade da Califérnia em Davis busca elaborar boas praticas a serem
adotadas por produtores, incluindo diversos critérios de boas praticas ndo considerados
dentro do RFS-2. Assim, a legislagdo californiana apresenta um enfoque de
sustentabilidade mais restritvo e amplo (considera mais dimensdes de
sustentabilidade) do que o RFS-2, podendo futuramente influenciar a legislagéo federal
(ENDRES, 2010).

4.3.2 Uniao Europeia: diretivas e legislagdao de Estados Membros

O uso de alternativas social e ambientalmente corretas pode ser considerado
uma forte tendéncia no mercado europeu. A questdo ambiental € extremamente
relevante para os cidad&dos europeus e isso se reflete na grande concentracdo de
organizagbes ambientalistas e de partidos politicos com viés ambiental nos Estados
Membros da UE. A questdo das mudangas climaticas tem sido tratada com seriedade
pelos governos do bloco, como fica evidente pela presenga majoritaria das nagdes
europeias na formagdo do chamado Anexo 1 do Protocolo de Kyoto, formado pelas
paises que aceitaram se comprometer com metas de redugdes de emissoes.

Desde 2003, a Unido Europeia vem langando diretivas visando elevar o uso
de biocombustiveis por meio de recomendagdes para que 0s paises membros
estabelecam metas para uso de 2% de biocombustiveis em transportes em 2005 e de
5,75% em 2010. Em 2005, metas mais ambiciosas para reducado do uso de energias
fésseis foram tragadas (EC, 2005). Buscava-se uma reducdo de 20% nas emissdes
totais de GEEs até 2020 para todo o bloco e de 10% de redugdes no uso de petroleo e
diesel para fins de transporte em cada um dos paises membros (usando 1990 como
linha de base). Os biocombustiveis aparecem como um dos principais pilares desta
politica, devendo ser produzidos de forma sustentavel tanto nos paises membros como

em outras nagdes que exportarem para o mercado europeu (CARDWELL, 2010).
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As Diretivas de Energias Renovaveis (EC, 2009) formalizam estas metas e

as medidas que devem ser adotadas por governos nacionais para atingi-las de forma
sustentavel e economicamente factivel (Plano de A¢ao Nacional). A diretiva especifica
de biocombustiveis que consta neste documento exige que até 2013 sejam utilizados
combustiveis que reduzam em no minimo 35% as emissdes em relagdo as alternativas
fosseis e que este numero deve se elevar para 50% até 2017 e 60% até 2018. Tais
metas demonstram a confianga da Comissao Europeia no desenvolvimento de novas
geracgdes de biocombustiveis utilizando matéria celuldsica.

Esta diretiva também especifica o tipo de processo de produgdo a ser
utilizado, no qual ndo deverao ser considerados biocombustiveis oriundos de matérias-
primas obtidas em terras com grande biodiversidade (ex.: florestas), com grandes
estoques de carbono ou que causem assoreamento e esgotamento de recursos
hidricos em decorréncia de sua producdo. Para os combustiveis produzidos dentro do
bloco e que devem contar com subsidios, ainda sdo exigidos o cumprimento de outros
critérios que garantam a ndo degradacao das terras utilizadas. Houve também algumas
tentativas de incorporar critérios sociais nestas exigéncias, mas estes foram excluidos
devido aos potenciais atritos que poderiam ter com a OMC (CARDWELL, 2010). Ainda
assim, a Comissdao Europeia busca instituir padroes desta espécie por meio de
acreditacao de certificagdes privadas, fato discutido mais a frente.

A questdo do desenvolvimento rural é bastante enfatizada nestas diretivas,
havendo forte interagdo com a Politica Agricola Comum (PAC). Sdo concedidos
incentivos e subsidios para os produtores de matérias-primas para biocombustiveis,
podendo chegar a 45 euros por hectare cultivado. Também se autorizou o cultivo
destas culturas em terras em descanso (iddle lands), cujo uso inviabilizava o
recebimento de incentivos estatais no passado. Dessa forma, elevou-se a quantidade
de terras disponiveis para essas culturas nos paises membros.

Como resultado destas politicas de apoio a produtores verifica-se certo viés
na producdo e uso de biocombustiveis no bloco europeu. Isso pode ser observado na
preferéncia pelo biodiesel em detrimento do etanol, sendo que em 2007, 75 % dos
combustiveis renovaveis utilizados eram biodiesel e apenas 26% foram importados.

Paises como a Alemanha lideram a produ¢do mundial de biodiesel, fortemente
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apoiados nos subsidios oferecidos aos produtores rurais das matérias-primas

(SCHNEP, 2006).

Mesmo com todos os incentivos mencionados, a Unido Europeia falhou em
atingir sua meta de adogao de energias renovaveis em 2010 (CARDWELL, 2010). Isso
pode ser explicado pelo fato de que, apesar de estipular metas gerais de uso de
energias renovaveis, as legislagdes europeias ndo estabelecem mandatos obrigatorios
para uso de biocombustiveis, como feito pelos EUA e outras nagdes. Contudo, a
diretiva da Unido Europeia permite e incentiva que os governos nacionais estabelecam
seus mecanismos proprios para cumprirem a meta de uso de energias renovaveis.

O monitoramento dos atributos socioambientais dos biocombustiveis esta
baseado em um sistema de “reportagem” que parte das empresas operadoras,
passando pelas agéncias nacionais até a Comissao Europeia (EC, 2009). Empresas
distribuidoras de combustiveis ficam obrigadas a entregar relatorio anual para o 6rgéao
responsavel dos governos nacionais. Neste relatorio devem constar informagdes
detalhadas sobre o processo de produgdo dos combustiveis por eles comercializados
em cada um dos territorios. Exige-se que empresas certificadoras credenciadas pela
ISO sejam contratadas para tal fim. Cada governo deve entregar um relatério contendo
todas essas informagdes a cada dois anos para 6rgao responsavel dentro da Comisséo
Europeia.

Outra caracteristica marcante da Renewable Energy Directive (RED) se
refere ao uso de sistemas de certificacdo privados por meio da acreditagdo. Sete
sistemas de certificagdo foram aprovados em julho de 2011. Dentre estes encontram-se
iniciativas coordenadas e financiadas por governos, como o International Sustainability
and Carbon Certification (ISCC — governo alemdo) e 2BSvs (governo francés);
passando por iniciativas multi-stakeholders contando com a participagcdo de ONGs,
universidades, governos e associagdes de representagcdo da industria, como a
Roundtable of Sustainable Biofuels (RSB) e a Roundtable on Responsible Soy (RTRS);
até sistemas de certificacdo que, apesar de contar com a participagdo de gama variada
de atores, sdo organizados por industrias especificas, como o BONSUBRO e GREEN
ENERGY (ambos da industria da cana-de-agucar) e o ABENGOA que cobre cadeias de

suprimentos para diversos biocombustiveis. Cada um destes sistemas precisou



107
preparar uma certificagcdo especial para cumprimento das diretivas da Unido Europeia e

foi aprovado total ou parcialmente pela Comissdo Europeia. RSB e BONSUCRO, que
podem ser consideradas duas certificagdes representativas, foram objeto de analise
mais aprofundada na proxima secéo.

Assim, a Comissao Europeia vem buscando estabelecer procedimentos a
serem seguidos por sistemas de certificacdo, de forma que estes possam ser utilizados
como prova de cumprimento dos padrdes exigidos pelo bloco. Esta estrutura regulatéria
mais descentralizada permite a analise de uma gama mais ampla de critérios
socioambientais a um custo factivel para governos. A amplitude dos padrdes
socioambientais que vém sendo buscados dentro da Unido Europeia revelam uma
visdo mais holistica da sustentabilidade na produgdo de biocombustiveis. A forte
influéncia de ONGs e outros representantes da sociedade civil no processo de
formacéao de leis traz a tona a preferéncia da sociedade europeia por questdes sociais e
ambientais. Esta tendéncia ja ficou clara nos exemplos organico e florestal analisados
no capitulo anterior e parece se repetir na construcdo dos mecanismos de governanga
para biocombustiveis.

Além destes mecanismos, empresas importadoras e produtoras de
biocombustiveis podem ser credenciadas dentro de cada Estado Membro por meio de
sistemas de certificagcdo destes governos nacionais. Cabe a cada Estado Membro o
estabelecimento de Planos de Ac¢do Nacional para atingir o cumprimento das metas
para uso de biocombustiveis e a aplicacdo dos padrdes estabelecidos na RED. De
forma a aprofundar o entendimento sobre a interagdo entre governanga publica e
privada no territério europeu, analisou-se as trés principais iniciativas de Estados
Membros (Holanda, Reino Unido e Alemanha) visando a implementagcdo de padrbes

socioambientais para biocombustiveis.

Holanda: Cramer Comission e o Netherlands Tecnical Agreement (NTA)

Apesar de ainda ndo contar com um mecanismo regulatorio em pleno
funcionamento, a Holanda se destaca por ter desenvolvido estudo detalhado dos
impactos socioambientais causados pela produgdo de biocombustiveis, buscando

distinguir caracteristicas de sustentabilidade destes produtos. Os trabalhos da
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Comissédo Cramer (CRAMER et al., 2006) foram fundamentais para o estabelecimento

das legislagdes em outros paises da comunidade europeia.

Os biocombustiveis sustentaveis seriam aqueles que ultrapassassem um

certo nivel de reducdo de emissbes além de cumprir uma série de padrdes

socioambientais. Para tal foram elaborados principios, critérios e indicadores em seis

temas basicos (ver Quadro 1):

apepijiqejuaisng ap soididuld

Tema 1 — Emissoes de GEEs

(7) O balango das emissbes de GEEs na cadeia de produgéo e aplicagéo da

biomassa deve ser positiva

(2) A produg&o de biomassa ngo deve ocorrer a custas de destruicdo de
estoques de carbono na vegetacéo e solo

Tema 2 — Competicao com alimentos e aplicagdes locais da biomassa

(3) A produgdo de biomassa para energia ndo deve prejudicar a oferta de
alimentos e outras aplicagbes locais da biomassa (medicamentos, construgéo,
etc.)

Tema 3 — Biodiversidade

(4) A produgcéo de biomassa ndo deve afetar areas protegidas de alta
biodiversidade e que abrigam vida selvagem

Tema 4 — Meio Ambiente

(5) Na produgdo de processamento da biomassa, a qualidade o solo deve ser
preservada e melhorada

(6) Na produgéo de processamento da biomassa, reservas aquiferas devem ser
protegidas e a qualidade da agua deve ser mantida ou melhorada

(7) Na produgédo de processamento da biomassa, a qualidade do ar deve ser

mantida ou melhorada

Tema 5 — Desenvolvimento Econémico

(8) A produgéo de biomassa deve contribuir para o desenvolvimento local

Tema 6 — Bem estar Social

(9) A produgéo de biomassa deve contribuir para o bem estar de empregados e
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para populacéo local de forma mais geral

Quadro 1: Principais critérios socioambientais avaliados pela Comissdo Cramer
Fonte: Tradugéo do autor a partir de UN (2008)

A comissdo analisou certificagdes ja existentes para atividades agricolas e
florestais, como SAN (Sustainable Agriculture Network), Roundtable on Sustainable
Palm Oil (RSPO), Round Table on Responsible Soy (RTRS), Integrated Farm
Assurance for Combinable Crops (EurepGAP), Forest Stewardship Council (FSC),
International Federation of Organic Agriculture Movements (IFOAM) e Social
Accountability International (SA 8000). Tal comparacdo demonstrou que a maioria
destes padrbes de certificacbes se concentravam nos temas de biodiversidade, meio-
ambiente e bem-estar social (UN, 2008). Assim, temas relevantes como emissdes de
GEEs, competicdo com alimentos e prosperidade local seriam parcialmente
considerados ou mesmo ignorados pelos mecanismos existentes.

Desta forma, a Comissdo Cramer se concentrou no estabelecimento de
padrées préprios para estes ultimos temas. Metodologia especifica foi desenvolvida
para calcular o balango de emissdes da producédo e consumo dos biocombustiveis por
meio de Life Cycle Analysis (LCA). Tal metodologia embasou o desenvolvimento de um
instrumento para facilitar o calculo e aplicagdo de padrbes por policy makers. A
‘reportagem” deste calculo ocorreria em dois niveis: micro (empresa) e macro
(governo). Enquanto o micro trata de questdes relativas a processos produtivos
especificos, o nivel macro trata questdes mais amplas, geralmente ligadas a
externalidades, tais como o uso da terra e seus impactos diretos e indiretos sobre a
biodiversidade, balangco de emissbes de GEEs e competicdo com alimentos. Desta
forma, o relatério da Comissdo Cramer propds certa divisao de atribuicdes entre
certificacdes privadas e regulacéo publica, ficando as primeiras com os efeitos diretos
enquanto agéncias regulatérias cuidariam de efeitos indiretos.

Essa divisédo se apoia no fato de efeitos indiretos geralmente demandarem
um escopo de analise mais amplo do que o coberto por certificacbes privadas, mais
focada nas unidades produtoras. Dessa forma, a certificacdo de um processo de
mudanga indireta no uso da terra (ILUC) envolveria o mapeamento de diversas regides,
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0 que seria excessivamente custoso. Ademais, a complexidade dos modelos e

mensuragdo de uso da terra tornam mais arriscada a “terceirizagdo” deste
monitoramento.

Retomando as iniciativas regulatorias na Holanda, em 2009 foi estabelecido
o Netherlands Technical Agreement para sustentabilidade da biomassa (NTA 8080).
Esse mecanismo foi construido pela Dutch Standards Organization, utilizando como
base os indicadores desenvolvidos pela Comissao Cramer. Estes padrdes estabelecem
requerimentos minimos a serem utilizados na certificacdo da biomassa para fins
energéticos. Ainda em 2009 foi aprovado um programa piloto para aplicagdo do
“certification scheme for sustainably produced biomass of enery purposes”, que
introduziu as regras, bem como o0 escopo e 0s procedimentos necessarios para
obtencgao desta certificagdo (SCARLAT e DALLEMAND, 2011).

Contudo, outras nagdes parecem ter utilizado os critérios e metodologias da
Comisséo Cramer para elaborar aparelhos regulatérios mais completos. A legislagcéo do
Reino Unido, analisada a seguir, reflete essa aplicagédo de critérios, considerando varias
questbes do relatério final da Comissdo Cramer. Tais critérios também foram
incorporados as Diretivas de Energias Renovaveis da Unido Europeia em janeiro de
2008.

Reino Unido: Renewable Transport Fuel Obligation (RTFQO)

O Reino Unido foi a primeira nagdo a aplicar uma legislagdo buscando
atingir as metas de redugdes de emissdes estabelecidas pela Comissao Europeia . Esta
legislacdo estabelece mandatos obrigatorios para uso de biocombustiveis em 3,5%
para 2010, 4% até 2011, 4,5% para 2012 e 5% até 2013 (DEPARTMENT OF
TRANSPORTS-UK, 2008). Inicialmente, a legislagdo estabeleceu critérios bastante
ambiciosos para as reducdes de emissdes que os biocombustiveis a serem produzidos
e importados para o Reino Unido deveriam atingir: menos 40% de emissbes em
2008/09, 45% em 2009/10 e 50% em 2010/11 (considerando o uso indireto da terra).
Tais metas nunca foram realmente implementadas, tendo mais uma fungéo indicativa e

permanecendo como um mecanismo voluntario (BOLWIG e GIBBON, 2009).
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O RTFO foi desenvolvido pelo departamento de transportes britanico e ndo

s6 estabeleceu mandatos de biocombustiveis para as empresas distribuidoras de
combustiveis (2,5% do total de combustiveis comercializados em 2008/09 e 5% em
2010/11), como também criou mecanismos para que tais empresas rastreassem a
sustentabilidade destes produtos (DEPARTMENT OF TRANSPORTS - UK, 2008).
Neste sentido, o RTFO utilizou critérios objetivos que obrigam as distribuidoras a
reportar as condigdes de producdo das matérias-primas utilizadas na producédo de
biocombustiveis.

Esta legislacdo considera cinco critérios ambientais (redugdo de carbono,
preservagao de biodiversidade, protecdo de solo, da agua e do ar) e dois critérios
sociais (cumprimento de legislagdo trabalhista nacional e de padrbes trabalhistas
internacionais) para qualificagdo de biocombustiveis sustentaveis. O mecanismo pelo
qual as importadoras de combustiveis garantem o cumprimento dos padrdes
socioambientais esta baseado na obrigacdo destas em contratar empresas
certificadoras para verificar as condicbes de producdo nos paises de onde os
biocombustiveis tém originam. Estas informagdes devem ser reportadas a Renewable
Fuel Agency (RFA) em um relatorio anual. Apesar da maior parte dos critérios
socioambientais seguir este processo, o0 RTFO estabelece que os critérios relativos a
mudancgas indiretas no uso da terra serdo implementados e monitorados diretamente
pela RFA. A complexidade deste processo e a dificuldade em mensura-lo justificariam
essa medida.

O RTFO também permite que as importadoras utilizem certificagcoes
agroambientais ja existentes como forma de cumprir alguns dos padrdes exigidos. O
chamado “meta-standard approach” cria um guarda-chuva para os padrées ja
existentes, sendo um dos grandes destaques desta legislagdo. O meta-standard do
RTFO “credencia” estas certificagbes em diferentes categorias: minimum general
principles, supporting minimum criteria and performance indicators. Estes standards
permitem o cumprimento parcial ou total dos critérios exigidos na legislacdo (ENDRES,
2010). Dentre as certificagbes internacionais credenciadas encontram-se o padrao
GREENENERGY, a mesa redonda da soja responsavel (RTRS), a mesa redonda do

oleo de palma sustentavel (RSPO) e a rede da agricultura sustentavel (SAN).
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O meta-standard ja vinha sendo discutido em iniciativas voluntarias

internacionais, como a Roundtable of Sustainable Biofuels (RSB), e tem por objetivo
reduzir a competicdo entre padrdes publicos e privados, que poderia trazer diminui¢gao
na legitimidade e aumento nos custos de transagdo envolvidos no processo de
certificacdo (BOLWIG e GIBBON, 2009). Vale ainda mencionar que tais regulagdes
ainda correm o risco de infringir as regras da OMC. Apesar das vantagens
mencionadas, o0 uso de mecanismos como 0 meta-standard precisa estar apoiado em
uma legislacdo clara e que complemente as lacunas que as certificagdes privadas
apresentarem, principalmente em questdes relativos a efeitos indiretos da produgéo de
biocombustiveis (ENDRES, 2010).

Alemanha: German Biofuels Sustainability Ordinance (BSO)

Como mencionado, a Alemanha representa importante pais produtor de
biodiesel, tendo produzido 3,7 milhdes de toneladas em 2006 (AGBI, 2007). Além dos
incentivos agricolas dentro da Politica Agricola Comum Europeia , em janeiro 2007 foi
aprovado o Biofuels Quota Act, que criou outros incentivos como isencgao fiscal para
produtores que cumprirem padroes de sustentabilidade, além de estabelecer um
mandato de mistura obrigatoria de 6,25% em 2009 e de 8% até 2015. Contudo, este ato
nao estabeleceu uma legislagdo com critérios de sustentabilidade socioambiental dos
biocombustiveis que podem ser utilizados para cumprimento dos mandatos.

Em dezembro de 2007 foi aprovado o Biomass Sustainability Ordinance
(BSO), inserindo os biocombustiveis como parte de um plano mais amplo voltado ao
uso de energias limpas para reduzir os impactos das mudangas climaticas na Alemanha
(UN, 2008). Esta portaria estabelece: a) niveis minimos para redu¢cao de emissées em
relagdo a combustiveis fosseis (30% até 2010 e 40% até 2011); b) protegédo a habitats
naturais; e c) uso de praticas agricolas sustentaveis. Todos os calculos de emissdes de
GEEs séo feitos com base em método desenvolvido pelo governo aleméao para calculo
de emissdes GEEs potenciais (Greenhouse Gas Reduction Potential - GGRP), levando
em conta os efeitos diretos da producdo de biocombustiveis. Nao foram considerados
efeitos mais amplos da produgao de biocombustiveis tais como seguranga alimentar e

consequéncias do uso indireto da terra (ILUC).
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Também requer-se que a producdo de biomassa n&o cause: a) aumento nas

emissdes de substancias acidas, eutréficas e toxicas; b) deterioragao da fertilidade dos
solos; c) deterioragdo dos mananciais aquiferos; d) degradacéo significativa em
espécies e na biodiversidade; e) uso nocivo ao ambiente de fertilizantes, pesticidas e
herbicidas. Os biocombustiveis também devem ser produzidos em acordo com: a)
normas internacionais de boas praticas agricolas, de pesca e florestas; b) regras de
sustentabilidade estabelecidas pela RED-EU (SCARLAT e DALLEMAND, 2008). Vale
ressaltar que todas as politicas nacionais na Europa devem utilizar mecanismos de
“cross-compliance” de forma a seguir as politicas gerais de biocombustiveis
estabelecidas pela Comissdo Europeia (EC, 2009). Um exemplo € a proibigcdo de
utilizacdo de terras com espécies em risco de extingdo. Tal como no RTFO no Reino
Unido, a legislagdo alema também permitiu o credenciamento de certificagdes privadas
ja existentes para comprovar a sustentabilidade dos biocombustiveis que pretendem
adentrar no territério alemé&o.

Em 2010 os critérios anteriormente mencionados passaram a ser
contemplados em um sistema de certificacdo que, apesar de coordenado pela
consultoria privada Me6 Corporate Development, foi financiado pelo governo aleméo
(BOLWIG e GIBBON, 2009). O International Sustainability and Carbon Certification
(ISCC) buscou elaborar um sistema de certificagdo cujas prioridades s&o a
operacionalidade e o custo reduzido de implementacdo. Apos 2 anos em fase piloto, em
junho de 2010 o ISCC foi aprovado pelo German Federal Agency for Agriculture and
Food (BLE) e as empresas produtoras e importadoras alemas ficaram obrigadas a
comprovar a sustentabilidade dos produtos comercializados para receber isencdes
fiscais ou ter as redugdes decorrentes de seu uso contabilizadas para as metas da RED
(DEUTSCHEWELLE, 2010). Assim, a Alemanha foi a primeira nagdo europeia a
aprovar um sistema de certificagdo especificamente desenhado para biocombustiveis®.
A iniciativa alema pode ser considerada uma das inspiracbes da opg¢ao da Unido
Europeia em credenciar certificacdes privadas para biocombustiveis .

8 0 Reino Unido, por exemplo, credenciou sistemas utilizados em outros produtos para que estes
certificassem alguns atributos de sustentabilidade dos biocombustiveis.
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De forma geral, a maneira como a Comissdo Europeia e os Estados

Membros vém se relacionando com as certificagbes privadas nessa regiao revelam uma
interagdo publico-privada diferente da observada nos EUA. Diversos elementos
explicariam os rumos distintos no desenho dos mecanismos para regular a produgéo e
uso de biocombustiveis.

Inicialmente, pode-se mencionar o espectro mais amplo de dimensbdes
socioambientais considerados na Europa, o que tornaria proibitivo os custos de
mensuragdo de todos os atributos caso realizados exclusivamente via regulagao.
Assim, essa integracdo entre certificacbes privadas e mecanismos regulatérios
permitiia uma governanga socioambiental com maior espectro de cobertura, sem
elevar substancialmente os custos desse processo.

A tradigdo regulatoria europeia também se mostra mais aberta para interagéo
de mecanismos de certificagdo coordenados por atores privados, como fica evidente ao
se analisar o caso dos alimentos orgéanicos. A interacdo mais harmoniosa entre policy
makers e ONGs tende a facilitar esse processo, permitindo que instituicbes publicas
desenvolvam uma relagdo complementar com mecanismos de certificagdo privada.
Assim, a governanga socioambiental pode tornar-se mais eficiente e menos custosa
para governos. As implicagdes dessa interagc&o regulatoria estdo melhor exploradas no
final deste capitulo.

4.3.3 Brasil

O Brasil € mundialmente conhecido por seu pioneirismo na produgao e
consumo de biocombustiveis. Os mais de 25 anos desde o langamento do Proalcool em
1975 contribuiram para que o pais apresentasse uma das matrizes energéticas mais
limpas do mundo. Apesar do etanol de cana-de-agucar constituir uma das melhores
relagbes de custo econémico e beneficio ambiental disponiveis na atualidade, diversas
criticas sao tecidas com relagdo aos potenciais impactos sociais e ambientais gerados
por sua produc¢ao no territorio brasileiro.

Apesar de algumas leis relativas a cultura da cana-de-agucar ja vigorarem
nos anos 1950, € a partir da aprovagao do Proalcool que se inicia o primeiro programa

para produgao e uso de biocombustiveis no Brasil. A Lei n°® 76.593 foi aprovada em
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1975 ainda sob influéncia do choque do petréleo de 1973, apoiando-se fortemente

sobre o argumento de seguranga energética. O que parecia uma justificativa plausivel
nos anos 1970 devido aos altos custos do petrdleo, perde legitimidade com a queda
nas cotagdes a partir de meados da década de 1980 e coloca em cheque a
sobrevivéncia do programa ao longo dos anos de 1990.

Os principais incentivos para expansédo do setor se apoiaram em subsidios
ao consumo e isengdes tarifarias. Em 1990, quando se desregulamenta o setor e
extingue-se o Instituto do Acucar e Alcool (IAA), tais incentivos foram abruptamente
suspensos. O que poderia sugerir o fim do arranjo institucional montado em 1975,
reverteu-se com a promulgagao da Lei n® 8.723, em 1993. Além de garantir a demanda
pelo alcool, instituindo a mistura do etanol anidro a gasolina (e assim compensar a
reducdo na frota de veiculos movidos a alcool), esta lei marca uma transformagao no
argumento do Estado brasileiro, que passa a ressaltar as virtudes ambientais do
biocombustivel brasileiro.

Apo6s o advento dos carros flexfuel em 2003, inicia-se nova fase para a
industria de biocombustiveis brasileira. A crescente demanda interna, somada a
perspectiva da abertura de um mercado internacional, levou a expansao substancial da
cultura da cana-de-agucar, o que aumentou as preocupacdes acerca dos impactos
ambientais deste processo. A atencdo que os biocombustiveis passaram a receber
internacionalmente contribuiu para que criticas fossem feitas a elementos ambientais -
como o uso de queimadas antes da colheita - e sociais - como as longas jornadas de
trabalho enfrentadas nas lavouras de cana-de-acucar.

4.3.3.1 Ambiente institucional e sustentabilidade da producao brasileira de
biocombustiveis

Tal como os EUA e a Europa, o Brasil ja conta com uma série de leis
ambientais e trabalhistas sendo aplicadas a producdo de cana-de-agucar e outras
matérias-primas utilizadas para fabricacdo de biodiesel (MARSON e MICCOLIS, 2011).
Dentre estas pode-se destacar o requerimento por parte de todos produtores rurais de
licenga ambiental junto ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e de uso
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de aguas junto a Agéncia Nacional das Aguas (ANA). No campo trabalhista, o artigo 7

da Constituicdo de 1988 exige a contratagdo com carteira assinada, de qualquer
trabalhador atuando nas lavouras, o que, em tese, garantiria condigdes de saude e
seguranga dos trabalhadores (GARCIA, 2007). Ainda assim, muitas usinas buscam
terceirizar a contratagdo por meio de intermediarios e, dessa forma, n&o se
responsabilizar pelo cumprimento dos direitos trabalhistas. Garcia (2007) afirma que tal
estratégia ndo exime as usinas que detém plantagbes de cana-de-agucar que, pela
legislacdo, seriam as responsaveis pelos trabalhadores. Ademais, o uso de trabalho
temporario, pratica comum nas lavouras brasileiras, também seria pratica ilegal de
acordo com a legislagéo vigente no pais (GARCIA, 2007).

Contudo, diversos estudos demonstram o ndao cumprimento dos
requerimentos ambientais e sociais previstos na lei. Segundo Scopinho et al. (1999),
observam-se condi¢cdes degradantes de trabalho mesmo em usinas de grande porte na
regidao Centro-Sul. O pagamento por produtividade (toneladas de cana cortada) dos
boias frias constitui uma das principais criticas, pois acarreta em longas jornadas de
trabalho. Segundo Avezedo (2008), em raz&o dos fatores mencionados, a jornada teria
mais do que triplicado entre as décadas de 50 e 90.

O n&o cumprimento da legislagdo ambiental e trabalhista vem motivando
novas iniciativas por parte de governos e de associagdes setoriais, como a Unido da
Industria de Cana-de-agucar (UNICA). No campo governamental, destaca-se o
Zoneamento Agroecologico da Cana-de-agucar (ZAE-CANA) aprovado em 2009 por
meio do Decreto n° 6.961. Elaborado pela EMBRAPA e por técnicos dos Ministérios da
Agricultura, e do Meio-ambiente, este estudo buscou mapear as areas mais propicias
para esta lavoura, considerando ampla gama de variaveis fisicas (clima e solo),
biolégicas, socioeconémicas e institucionais de cada regido. Assim, o ZAE-CANA
propdée um mapa das areas consideradas mais aptas para expansdo da cana-de-
agucar. Sob tais critério, ndo sdo consideradas adequadas 92,5% das terras brasileiras,
incluindo ecossistemas sensiveis como a Amazénia e o Pantanal (MANZATTO e
ASSAD, 2010).

Apesar de aprovado via decreto presidencial, o ZAE ndo € uma lei e assim

demanda mecanismos alternativos para sua aplicacdo. Em 2010, por meio das
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Portarias 241 e 251 do Ministério da Agricultura, o ZAE passou a ser considerado nas

politicas ambientais em 10 estados da federagéo. Paralelamente, o Conselho Monetario
Nacional elaborou regras para restringir o acesso ao crédito rural para produtores que
nao se enquadrarem no ZAE. De forma analoga ao realizado nos EUA e Europa, onde
0 acesso a subsidios governamentais esta condicionado ao cumprimento da lei
ambiental, o condicionamento do crédito rural poderia ser utilizado como um
mecanismo de cross-compliance, que cria incentivos para a adog¢ao do ZAE-Cana.
Atualmente este tipo de mecanismo ja esta previsto na Resolugao 237/97 do CONAMA,
em que o requerimento da licenciamento ambiental seria mandatério para acessar o
Programa Nacional de Crédito Rural. Em fevereiro de 2011, o Banco do Brasil
suspendeu esta exigéncia, apds contestacdo na justica e reclamagdes acerca de falta
de objetividade nas regras do programa por parte de agricultores.

Outro mecanismo regulatoério relevante aprovado nos ultimos anos refere-se
a reducao no uso da queimada antes da colheita da cana-de-agucar. O Decreto Federal
n°® 2.661, de 1998, prevé a redugdo gradual das queimadas por meio de um
zoneamento das areas proibidas, como cercanias de perimetros metropolitanos, de
rodovias, ferrovias e aeroportos, bem como regiées proximas a reservas florestais
(MORAES, 2007). Importantes estados produtores (Sado Paulo, Mato Grosso do Sul,
Goias e Parana) aprovaram legislagcdes estaduais visando adiantar os prazos para o fim
das queimadas. A Lei n°® 10.547 aprovada em 2000 pelo governo do Estado de Séao
Paulo, institui mecanismo de controle das queimadas, obrigando produtores a obter
“autorizagdo para queimada controlada” emitida pela Secretaria de Meio Ambiente do
Estado. A Lei n°® 11.241, de 2002, estipula prazos ainda mais curtos para eliminagao de
total das queimadas no Estado de Sao Paulo.

E interessante observar que estas leis, aprovadas ao longo da década de
1990 e inicio dos anos 2000, foram elaborada por governos com baixa adesao do setor
privado. Grande parte das leis acima mencionadas nao foram cumpridas ou tiveram sua
implementagdo postergada por agdo de uma coalisdo entre usineiros e sindicatos de
trabalhadores, sob o argumento do desemprego que seria causado pela mecanizagéo
da colheita. E somente a partir de meados da década de 2000, quando o setor

sucroalcooleiro passa a considerar sua imagem ambiental e a possibilidade de exportar
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para mercados demandantes de biocombustiveis sustentaveis, que a aplicagdo dessas

leis passa realmente a ocorrer.

A partir de entdo, observam-se diversas iniciativas publico-privadas visando
a eliminagdo mais rapida das queimadas. Em 2007, a UNICA e a Secretaria de Meio
Ambiente do Estado de S&o Paulo assinaram o Protocolo Agroambiental, antecipando
todos os prazos para eliminagado das queimadas. Apesar de nio se tratar de uma lei, o
uso de mecanismos de governanga desta espécie demonstra um esforgco do setor
privado em fazer cumprir a legislagdo existente e até em expandi-la. Como
mencionado, o interesse em acessar mercados mais exigentes poderia ser citado como
um importante incentivo para que a UNICA, representando o setor produtor de etanol
brasileiro, buscasse elevar a sustentabilidade do setor. Vale mencionar que as
emissdes oriundas da queimada s&o contabilizadas no balango do etanol, reduzindo
assim a vantagem ambiental deste produto. A recente classificagdo do etanol de cana-
de-agucar como um biocombustivel avangado dentro do RFS dos EUA se baseou no
menor volume de emissbes em decorréncia da reducdo no uso da queimada e na
cogeragao de energia com uso do bagaco.

Na mesma linha, em 2009 a UNICA assinou tratado com o governo federal
visando a melhora das condi¢cdes de trabalho no setor, o Compromisso Nacional para
Aperfeicoar as Condigdes de Trabalho na Cana-de-agucar. Por meio deste acordo
buscou-se criar incentivos para os produtores que adotassem “melhores praticas”
trabalhistas, como a contratacdo direta de empregados, melhora nas condigbes de
transporte de trabalhadores e maior transparéncia no mecanismo de pagamento por
produtividade (UNICA, 2009). Apesar do acordo ser voluntario, a UNICA defende que o
mercado tende a reconhecer os esfor¢os das unidades produtoras que seguirem
praticas trabalhistas mais sustentaveis (JANK, 2008).

Estas duas iniciativas demonstram a importancia que mecanismos de
governancga privados podem ter tanto para garantir o cumprimento da lei bem como
para complementa-la em algumas lacunas. Os incentivos para adogao de praticas mais
sustentaveis depende da efetividade de mecanismos de transmissao de informacao que
se estabelecerdo no mercado internacional, tanto via instituigdes regulatérias como por

mecanismos de certificacdo privados, como abordado na proxima secgao.
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Apesar dos esforgos visando elevar a sustentabilidade do etanol brasileiro,

vale lembrar a quase inexisténcia no pais de padrbes de sustentabilidade para
consumo de biocombustiveis, como os existentes nos EUA e na Unido Europeia.
Historicamente, as politicas aplicadas no setor estiveram voltadas para elevar a
producdo e as externalidades socioeconémicas decorrentes deste processo (FARIAS,
2010). Mesmo em 1993, quando as virtudes ambientais do etanol passam a ser
enaltecidas, a mistura obrigatoria instituida pelo governo n&o inseriu exigéncias
socioambientais para o etanol misturado a gasolina.

Neste sentido, a aprovacdo da Lei n° 11.097, de 2005, que instituiu o
Programa Nacional para Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB), marcou uma das
primeiras tentativas do Estado brasileiro em garantir a sustentabilidade na producao e
consumo de biocombustiveis. Neste caso, além de estabelecer mandatos de mistura -
instituiu-se a mistura de biodiesel de 2% até 2008 e 5% até 2013° - o PNPB criou um
mecanismos de certificagdo de sustentabilidade. O Selo Combustivel Social condiciona
0 acesso a incentivos fiscais e a participagdo nos leildes de compra realizados pela
Petrobras, que contam com um prémio sobre os precos, aqueles produtores que
adquiriram pelo menos 50% de suas matérias-primas de produtores familiares.

Segundo Cesar e Batalha (2010), em diversas regides, principalmente no
Norte e Nordeste, estes incentivos ndo tém sido suficientes para introduzir os
produtores familiares na cadeia de producao do biodiesel. A falta de infraestrutura para
escoamento, bem como as limitagbes climaticas, tecnologicas e mercadologicas
enfrentadas por agricultores familiares agravam o problema (ABRAMOVAY, 2008).
Assim, os produtores de biodiesel acabam recorrendo a produgao convencional de soja,
que em 2010 ja respondia por mais de 80% da produgéo brasileira de biodiesel (FOLHA
DE SAO PAULO, 2010). Além dos reduzidos impactos sociais gerados pelo uso desta
matéria-prima, questiona-se ainda a sustentabilidade ambiental do biodiesel a partir da
soja, que geraria valor de emissdes superior ao das demais alternativas.

Assim, mesmo no caso do biodiesel que conta com uma regulagéo

especifica para garantir a sustentabilidade, dedica-se pouca atencdo a questédo

® O prazo para instauragao do B5 foi antecipado e em janeiro de 2010 a mistura de 5% foi aprovada.
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ambiental além dos objetivos sociais se mostrarem bem aquém do esperado,

resultando em baixa insergdo da agricultura familiar. No caso do etanol esta
preocupagao € ainda menor e a maior parte dos mecanismos de governanga
socioambiental advém de acbdes do setor privado interessado em acessar o0 mercado

internacional.

Outras nagcées

Outros paises como Suiga, Bélgica e Canada também estabeleceram agdes
visando garantir a sustentabilidade da produgdo e uso de biocombustiveis. Contudo,
EUA, Europa e Brasil podem ser considerados os mais representativos no uso de
politicas com esta finalidade, tanto pela sua capacidade de oferta como por

constituirem os principais mercados para estes produtos.

4.4 Sistemas de certificagao para biocombustiveis

Como analisado no capitulo precedente, o desenvolvimento de sistemas de
certificacdo socioambiental coordenado por atores nao-governamentais representa
tendéncia importante em mercados onde a assimetria de informagdo se apresenta
como uma barreira ao desenvolvimento de mercados sustentaveis. Os casos orgéanico e
florestal demonstram como mecanismos desta espécie ndo s6 vem permitindo
transagdes internacionais, como tém se integrado as legisla¢gdes nacionais e, desta
forma, fornecem padrdes de sustentabilidade mais efetivos e menos custosos para
reguladores. O caso da certificagdo ISCC desenvolvida com recursos do governo
alemao e utilizada para comprovar a sustentabilidade dos biocombustiveis adentrando
naquele pais, traz evidéncias de que processo semelhante poderia ocorrer neste setor.
Da mesma forma, a ja mencionada acreditacdo de sete sistemas de certificacdo para
comprovar o cumprimento dos critérios previstos na RED, ocorrida em julho de 2011,
demonstra que pelo menos na Europa, o uso de certificagdes privadas pode ser
considerado uma tendéncia regulatéria relevante no setor de biocombustiveis.

A trajetdria de desenvolvimento de mecanismos de certificagcdo no mercado
de biocombustiveis mostra-se condicionada por uma gama de fatores que abrange nao

apenas aspectos técnicos, relativos ao tipo de atributos de sustentabilidade
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considerados relevantes e as ferramentas usadas para mensura-los, como também

politicos, em que diversos atores buscam influenciar a definicdo dos padrdes de
sustentabilidade que irdo vigorar neste mercado. Nestas duas dimensdes, a interagéo
da trajetoria das certificagbes aplicadas ao setor de biocombustiveis com setores
analogos, como os analisados no capitulo anterior, mostram-se relevantes.

Quanto aos aspectos técnicos, a similaridade de critérios de sustentabilidade
- como a degradacéao de solos e reservas aquiferas ou a preservagao da biodiversidade
- explicam porque, além de legislagbes europeias credenciarem certificagbes como o
FSC e o IFOAM para garantir o cumprimento de padrbes para matérias-primas usadas
nos biocombustiveis, os padrdes de sustentabilidade organico e florestal vém servindo
de base para a elaboracéo de certificagdes especificas para biocombustiveis. Critérios
exclusivos de biocombustiveis, como as emissbes de GEEs que ndo dispunham de
mecanismos de certificagdo ja implementados em outros setores, representam o
principal desafio nas discussdes acerca da certificacdo de biocombustiveis.

Quanto ao processo politico de definicdo dos padrdes de sustentabilidade, a
constelacdo de atores participantes na regulagéo estatal (agéncias) e nos mecanismos
privados de certificagdo (ONGs, associagbes de representagdo da industria,
universidades, etc.) apresentam grande similaridade com o observado nos setores
organico e florestal. Neste sentido, a forma como estes atores interagiram no passado
tende a se repetir nesta nova arena, o que reforcaria a dependéncia de trajetéria deste
setor com as observadas nos setores analogos mencionados.

Observam-se perfis variados nas iniciativas de certificacdo sob
desenvolvimento no mercado de biocombustiveis. Além dos mecanismos de
certificacao estatal (dentro das regulagdes) e de iniciativas de certificacdo coordenadas
por agéncias estatais, como o ISCC da Alemanha, observa-se a difusdo de sistemas de
certificacdo coordenados por atores ndo-governamentais. Devido ao grande numero de
iniciativas desta espécie, optou-se por apresentar dois exemplos representativos, um
focando a certificagcdo de uma matéria-prima usada na producdo de biocombustiveis
(cana-de-agucar) e outro que engloba biocombustiveis produzidos a partir de varias
matérias-primas. Essa escolha também se justifica por estes sistemas representarem

dois “modelos” de certificagdo que disputam espago no setor. Sera apresentada
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comparagao dos atributos de cada um destes “tipos ideais”, de forma a analisar qual

tem maior chance de sucesso.

No primeiro grupo, que busca desenvolver um sistema de certificacdo para
biocombustiveis produzidos a partir de qualquer matéria-prima, apresentou-se a
Roundtable of Sustainable Biofuels (RSB). No segundo, que busca certificar uma
matéria-prima especifica utilizada na producédo de biocombustiveis, analisou-se o BSI-
BONSUCRO, iniciativa que engloba produtos oriundos da cana-de-agucar, com forte
énfase no etanol. Apesar de existirem muitas outras iniciativas, estas duas vém sendo
apontadas por stakeholders e por estudos como as mais viaveis do ponto de vista
politico e operacional. A insergdo de tais sistemas dentre os sete credenciados pela
Unido Europeia em 2011 evidencia este fato.

a) Roundtable of Sustainable Biofuels (RSB) - iniciou suas atividades em novembro
de 2006 sob coordenacdo do Energy Center da Ecole Polytechnique Fédérale de
Lausanne (EPFL), contando com a participacdo de uma ampla gama de atores atuantes
no setor de biocombustiveis. Sua uma estrutura de governanga € similar a do FSC,
coexistindo 7 camaras de representacdo de grupos de stakeholders que se reportam a
uma secretaria sediada em Lausanne. Compondo estes grupos encontram-se
produtores de matérias-primas, industrias processadoras, ftraders, blenders e
transportadores de biocombustiveis, bancos e investidores, ONGs, grupos defensores
de pequenos proprietarios e outras populagbes locais afetadas, organizagdes
ambientalistas e conservacionistas, agéncias governamentais (nacionais e
internacionais), consultores e especialistas em padrdes. Fica claro o carater bastante
heterogéneo e representativo dos grupos que compdem este comité. A secretaria da
RSB ainda conta com grupos de especialistas para consulta na elaboragdo de
metodologias e estudos de impacto (ver figura 1).
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Steering Board
Comprising two representatives from each chamber representing
different types of biofuel stakeholders + RSB Executive Secretary

3 nenhmlblenders, lhe tramponaﬁon industry & banks/investors
4. Rights-based NGOs ( land, water, human & labor rights) & trade unions
S. Rural development, food security, smallholder farmer & indigenous
peoples’ / community-based civil society organizations

6. Environment, conservation & Climate change and policy organizations

Expert Groups
for specific topics 7. Intergovernmental organizations (1GOs), governments, standard-setters,

specialist advisory agencies, certification agencies, and consultant experts.

Figura 1: Governanca interna da RSB
Fonte: RSB (2011)

As decisbes sdo tomadas mediante consenso entre os membros das
diversas camaras, o que pode tornar o processo moroso, como fica claro pelos quatro
anos passados entre o inicio das atividades desta iniciativa e o langamento dos
primeiros padrbes de certificagcdo. Em agosto de 2008 foi langada a “versdo 0” dos
padrées RSB, sendo esta aberta para consulta em fevereiro de 2009. Em dezembro de
2009 implementou-se uma certificagdo piloto e em dezembro de 2010 langou-se a
“versao 1”. Esta versao estabelece 12 principios basicos de sustentabilidade, sendo

cada um dividido em alguns critérios (RSB, 2010):

PRINCIPIO 1. Legalidade — biocombustiveis devem seguir leis e regulagbes aplicaveis
* A producgéo de biocombustiveis deve sequir todas as leis aplicaveis do pais onde
ela ocorre, e deve procurar seguir todos os tratados internacionais relevantes a

produgéo de biocombustiveis das quais o pais em questéo é signatario;

PRINCIPIO 2. Planejamento, monitoramento e processo de melhora continua -
todas etapas de producgéo dos biocombustiveis devem considerar 0s impactos e riscos
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envolvidos por meio de mecanismos de monitoramento que garantam a sua

sustentabilidade.

* Free, Prior & Informed Consent (FPIC) devem pautar o processo de consultas
com os atores envolvidos, de forma a buscar consenso entre os agentes
envolvidos na producdo e as comunidades locais;

* Os operadores de biocombustiveis devem implementar planos de negdocios que
reflitam a viabilidade econémica no longo-prazo sem desrespeitar questées
sociais e ambientais previstas nos padroées da RSB.

PRINCIPIO 3. Emissées de GEEs — Os biocombustiveis devem contribuir para
mitigacdo das mudancgas climaticas por meio de reducbées nas emissées de GEEs em
relacéo as alternativas fosseis.

* Em regibes em que exista legislagdo de biocombustiveis ou outras formas de
regulagées exigindo reducdes de emissées de GEEs por meio de analise de ciclo
de vida, operadores deverdo cumprir tais requerimentos;

* O calculo de emissées deve ser feito usando metodologia da RSB (considera
conceitos cientificos para calculo de mudangas no uso da terra bem como as
redugbes de emissbées advindas do uso de coprodutos);

* As misturas de biocombustiveis devem reduzir em media 50% suas emissbées
em relagdo aos combustiveis fosseis e ndo deverdo ser utilizados

biocombustiveis que tenham balango de emissbes superiores aos fosseis.

PRINCIPIO 4. Diremos humanos e trabalhistas - a producdo de biocombustiveis ndo
podera violar direitos humanos ou direitos do trabalho e devera assegurar trabalho
digno e o bem-estar dos trabalhadores.
* Os trabalhadores gozaréo de liberdade de associagédo, do direito de organizagéo
e do direito de negociagéo coletiva;
* Nenhuma mao-de-obra escrava ou modalidade de trabalho forcado podera

ocorrer;



125
Nenhum tipo de trabalho infantil podera ocorrer, exceto em propriedades

familiares e, mesmo assim, somente quando o trabalho né&o interferir com a
escolarizagdo da crianga e nem colocar sua saude e desenvolvimento em risco;
Os trabalhadores serdo livres de discriminacdo de qualquer tipo, quer de
emprego ou de oportunidade, em relacdo a salarios, condicées de trabalho e
beneficios sociais;

Os salarios e condi¢bes de trabalho dos trabalhadores respeitardo todas as leis
nacionais e convengbes internacionais aplicaveis, assim como todos os acordos
coletivos pertinentes. Em locais que o governo estabelece um salario minimo
aplicavel este deve ser considerado, bem como outras condi¢bes estabelecidas
para o trabalho do mesmo tipo ou oferecido por empregadores comparaveis no
mesmo pais;

As condicbes de seguranga e saude ocupacional para trabalhadores e
comunidades seguirdo padrées internacionalmente reconhecidos;

Operadores devem implementar mecanismos garantindo que os direitos
humanos e ftrabalhistas acima mencionados se apliquem a trabalhadores

contratados indiretamente em suas operagées.

PRINCIPIO 5. Desenvolvimento rural e social - em regiées pobres, a producdo de

biocombustiveis devera contribuir para o desenvolvimento social e econbémico de povos

e comunidades locais, rurais e indigenas.

Em regibes pobres, o nivel socioeconémico das populagcées locais deve ser
elevado;

Em regibes pobres, devem ser adotadas medidas especiais que incentivem a
inclusdo de mulheres, jovens, comunidades indigenas e outros grupos

vulneraveis.

PRINCIPIO 6. Seguranga alimentar local — a producdo de biocombustiveis deve

assegurar o direito humano a alimentacdo adequada e elevar a segurancga alimentar em

regibées que sofram de insegurancga alimentar.
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Etapas de produgéo de biocombustiveis devem considerar e monitorar 0S riscos

potenciais a seguranga alimentar em regiées e localidades onde eles ocorrerem;
Devem ser buscados mecanismos que mitiguem estes impactos negativos sobre

a seguranca alimentar.

PRINCIPIO 7. Conservagdo — a produgdo de biocombustiveis deve evitar impactos

negativos sobre a biodiversidade, ecossistemas e areas de Alto Valor de Conservagéo

(AVC).

Areas de alto valor de conservagéo local, regional e global relacionadas a area
de produgéo de biocombustivel deveréao ser preservadas;

As funcgbes e servigos do ecossistema devem ser preservados ou expandidos;
Corredores ecoldgicos devem ser protegidos ou restaurados para minimizar a
fragmentacgdo de habitats naturais;

A produgéo de biocombustiveis ndo deve contribuir para inclusdo de espécies
invasivas fora das propriedades produtoras.

PRINCIPIO 8. Solo — a producdo de biocombustiveis deve promover préticas que

procurem melhorar a qualidade e minimizar a degradagdo do solo.

Devem ser adotadas praticas que mantenham ou aumentem as condi¢cbes

fisicas, quimicas e biolégicas do solo.

PRINCIPIO 9. Agua - a produgdo dos biocombustiveis deve otimizar o uso dos

recursos hidricos, tanto superficiais como subterrédneos, incluindo a minimizagcdo da

contaminagdo ou da deplecdo desses recursos, e ndo deve infringir direitos hidricos

formais ou informais ditados por costumes locais existentes.

A produgdo de biocombustiveis deve respeitar direitos do uso da agua de
comunidades locais ou indigenas;

A producdo de biocombustiveis deve incluir um plano de manejo de agua que
permita seu uso eficiente para manter ou elevar a qualidade dos recursos

hidricos que s&o usados na produgéo;
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A produgdo de biocombustiveis ndo deve diminuir os recursos hidricos

superficiais ou subterrdneos em niveis superiores a sua capacidade de

reconstituigéo.

PRINCIPIO 10. Ar - A poluicdo do ar a partir da produgdo e do processamento de

biocombustiveis deve ser minimizada ao longo de sua cadeia.

A poluigdo do ar a partir de produgdo e processamento de biocombustiveis deve
ser identificada, e as emissdées devem ser minimizadas com uso de um plano de
gestéo do ar;

A produgdo de biocombustiveis deve evitar, e quando possivel eliminar,

queimadas antes da colheita e de residuos e coprodutos.

PRINCIPIO 11 — Uso de tecnologia, insumos e gestdo de residuos — o uso de

tecnologia na produgéo de biocombustiveis deve buscar maximizar a eficiéncia social e

ambiental, bem como minimizar os riscos sobre o ambiente e os individuos.

A informagdo sobre as tecnologias utilizadas deve estar disponivel, a ndo ser
que limitada por leis nacionais e acordos internacionais de propriedade
intelectual.

Tecnologias utilizadas na produgédo de biocombustiveis, como as tecnologias de
modificagdo genética, devem contribuir para reduzir os riscos sobre o meio
ambiente e os individuos, bem para elevar o desempenho social e ambiental no
longo-prazo;

O uso de micro-organismos que podem ser perigosos para o meio ambiente e 0s
individuos deve ser controlado;

Devem ser implementadas boas praticas de armazenamento, processamento e
descarte de biocombustiveis e insumos quimicos;

Residuos, dejetos e coprodutos do processamento das matérias-primas
utilizadas na produgéo de bicombustivel devem ser adequadamente manejados

de forma a n&o poluir o solo, a agua e o ar.
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PRINCIPIO 12 — Direitos de uso da terra — a producdo de biocombustiveis deve

respeitar os direitos de uso da terra
* Direitos formais e informais de uso da terra devem ser considerados,
documentados e estabelecidos. O direito de uso da terra para producédo de
biocombustiveis s6 deve ser estabelecido apos estas etapas.
* Free, Prior & Informed Consent (FPIC) devem pautar o processo de

compensagao ou aquisi¢do de terras para produgdo de biocombustiveis

De forma geral, os critérios RSB s&o bastante detalhados e amplos,
buscando cobrir todos os potenciais riscos advindos da producido de biocombustiveis. A
grande representacdo de ONGs e grupos ambientalistas no sistema de governanga da
RSB ajuda a entender em que medida critérios amplos e, muitas vezes complexos de
se mensurar, estdo presentes nesta versdo final. Da mesma forma, a profunda
preocupagao com os efeitos socioecondémicos que a producdo de biocombustiveis
poderia ter em regides mais pobres revela o perfil do grupo que coordena esta
certificacao.

Quanto aos efeitos indiretos, ndo se considerou os efeitos do ILUC sobre as
emissbes GEEs nem o problema dos efeitos indiretos que a producdo de
biocombustiveis poderia ter sobre alimentos (apesar de ser contemplado o efeito local
que a conversdo de culturas poderia gerar). Essa decisdo de nao considerar efeitos
indiretos foi embasada por um estudo comissionado em 2009, buscando analisar como
os efeitos indiretos deveriam ser considerados. A conclusdo de que tais efeitos seriam
dificeis de mensurar por uma certificagdo com escopo geografico mais localizado, bem
como o fato de boa parte destes efeitos ja estarem sendo considerados em algumas
legislagbes nacionais, justificariam a ndo inclusdo destes no padrdo RSB (RSB, 2010).

Apesar de contar com a participagado de industrias e grupos produtores de
biocombustiveis, fica clara a superioridade de representagdo que ONGs e grupos
ambientalistas tém neste sistema de certificacdo. Consequentemente, este sistema se
mostra mais legitimo frente a estes atores do que em relagdo a grupos econdmicos,
como as industrias produtoras de biocombustiveis. A dificuldade de aplicar os padrbes
aprovados pelo comité da RSB, o que poderia elevar substancialmente os custos de
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produgdo, € correntemente apontada por tais atores. Da mesma forma, o

estabelecimento de um padrdo amplo que pudesse cobrir diversas matérias-primas
produzidas sob condigdes edafoclimaticas, econdmicas e sociais tao distintas teria
levado ao estabelecimento de critérios pouco customizados para alguns sistemas de
producao. Assim, apesar de langada no final de 2010, esta certificacdo ainda nao havia
sido completamente aplicada por nenhum produtor no inicio de 2011.

Somando-se a baixa customizagéao, o rigor (padrdes elevados e exigéncia de
monitoramento intensivo) eleva substancialmente os custos de implementagcdo da
cadeia de monitoramento da certificacdo RSB. Apesar de ser justamente a analise mais
rigorosa que garante o cumprimento dos critérios estabelecidos, o maior custo de
mensuracao destes atributos torna sua obtencdo mais onerosa para produtores. Estes
teriam de arcar com maiores custos diretos e indiretos (adaptacdo das praticas
produtivas para cumprir os padrdes exigidos). Fica claro que, caso disponham de outro
mecanismos que garanta acesso aos mesmos mercados, produtores tendem a buscar
sistemas mais customizados e baratos. E neste sentido que surgem outras

certificagbes, como o BONSUCRO, sistema analisado a seguir.

b) Better Sugar Initiative (BSI-BONSUCRO) — iniciativa colaborativa composta por
ONGs (WWF, Solidariedad, Ethical Sugar), empresas multinacionais do ramo de
combustiveis (BP, Shell), alimentos (Coca-Cola) e automoéveis (Toyota), traders
(Cargill), investidores e produtores de cana-de-agucar (UNICA). Sob coordenacdo do
WWEF, diversos setores ligados a produgédo e processamento do agucar e etanol se
encontram representados, o que também garante certo nivel de legitimidade desse
sistema ao longo de todos os elos da cadeia de produgéo de agucar, etanol, polimeros
e outros produtos derivados desta matéria-prima.

Tendo iniciado seus trabalhos em 2008, o objetivo principal desta iniciativa

£

foi de “..criar principios e critérios aplicaveis que garantam a sustentabilidade da
produgdo em diferentes regides do planeta, por meio de mecanismos flexiveis que
respeitem as especificidades locais” (BSI, 2009). O sistema de certificagao foi langado

em 2011, estando baseado em cinco principios de sustentabilidade basicos (cada um
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dividido em alguns critérios) que devem ser cumpridos em, pelo menos 80%
(BONSUCRO, 2010):

PRINCIPIO 1. Cumprir a Lei

Cumprir as leis relevantes e aplicaveis;

Demonstrar titulo claro da terra, de acordo com praticas e leis nacionais.

PRINCIPIO 2. Respeitar os direitos humanos e trabalhistas

Cumprir com as convengbes da OIT que regem o trabalho infantil, o trabalho
forcado, a discriminacdo e liberdade de associagdo, e o direito de negociar
coletivamente;

Aplicar os direitos humanos e ftrabalhistas da BSI| aos fornecedores e
contratados;

Assegurar ambiente de trabalho seguro e saudavel em operagées de trabalho,
Pagar pelo menos o salario minimo nacional aos empregados e trabalhadores
(incluindo trabalhadores migrantes e sazonais, e outros trabalhadores
subcontratados);

Fornecer contratos completos, claros e equitativos.

PRINCIPIO 3. Gerenciar eficiéncias de insumos, producdo e processamento de

modo a aumentar a sustentabilidade

Monitorar a eficiéncia da producdo e do processo de conversdo;, medir os
impactos da produgdo e do processamento para que melhorias sejam feitas ao
longo do tempo;

Monitorar as emissbes de gases de efeito estufa, visando minimizar os impactos

na mudancga climatica.

PRINCIPIO 4. Gerenciar ativamente a biodiversidade e servicos do ecossistema:

Avaliar o impacto de empresas de cana-de-agucar na biodiversidade e nos

servigos do ecossistema;
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Implementar medidas para mitigar os impactos adversos, quando identificados.

PRINCIPIO 5. Melhorar constantemente as dreas chaves do negécios

Treinar empregados e outros trabalhadores em todas as areas do seu servigo, e
desenvolver suas habilidades gerais;

Melhorar continuamente o status dos recursos de solo e da agua;

Melhorar continuamente a qualidade da cana-de-agucar e produtos da usina;
Promover a eficiéncia energética;

Reduzir as emissées e os efluentes. Onde for viavel, promover a reciclagem dos
fluxos de residuos;

Promover a pesquisa efetiva e focada, o desenvolvimento e a extensdo
especializada;

Para expanséo greenfield ou novos projetos de cana-de-aglcar, assegurar
processos transparentes, consultivos e participativos que levem em conta
impactos cumulativos e induzidos, através de uma avaliagdo de impacto
socioambiental;

Para assegurar engajamento e processos transparentes sdo necessarios
processos consultivos e participativos com todos os stakeholders relevantes;
Promover a sustentabilidade econémica.

7

Além de cumprir 80% destes cinco principios, o selo BONSUCRO s6 é

emitido para produtores que ainda cumpram 80% de requisitos relativos a ferramentas

de cadeia de custddia, de forma a garantir a veracidade das informagdes reportadas.

Existem ainda critérios adicionais para aqueles produtores que queiram exportar para a

Unido Europeia (obtengdo da certificacggo BONSUCRO-EU), os quais devem ser

totalmente cumpridos:

Monitorar as emissées de gases de efeito estufa por meio de metodologia
estabelecida na RED, visando minimizar os impactos na mudancga climatica;
Proteger areas com alto valor de biodiversidade, altos estoques de carbono e

zonas umidas.
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Alguns pontos chamam ateng¢ao nos critérios apresentados. Inicialmente, &
interessante perceber como grande parte dos critérios, notadamente os sociais, tomam
como referéncia os padrdes locais estabelecidos em lei, sem fixar um padrdo minimo a
ser aplicado em nivel global. Ademais, os critérios se mostram mais simples e
customizados, se comparados a outras certificagbes mais genéricas, como a RSB. Isto
se explica em grande parte pelo carater mais especifico desta certificagdo, focando
uma unica matéria-prima e poucos processos de conversdo. Esse escopo mais
delimitado de atuagédo também permite que se estabelegam critérios ligados a questdes
socioecondmicas mais focados nas regides em que a produgdo de cana-de-agucar é
realizada.

Assim, fica evidente a vantagem que certificagbes como o BONSUCRO
detém em relacdo aos custos de mensuracdo dos atributos de sustentabilidade
verificados. Esse custo reduzido oferece condicdo mais favoravel a produtores que
ainda contam com um menor custo de adaptacdo das técnicas produtivas. O fato dos
padrées exigidos “coincidirem” com as leis existentes, tende a reduzir esse custo de
adaptacdo da producdo, reduzindo ainda mais o0s custos para obtencdo desta
certificacao.

Adicionalmente, fica clara a intencao desta certificagao em cobrir critérios de
sustentabilidade relevantes para a producdo de biocombustiveis de cana-de-agucar,
especialmente o etanol. Dessa forma, eleva-se ainda mais a customizagdo desta
certificagdo para produtores deste biocombustivel. Ndo por acaso, a UNICA tem
investido recursos e esforcos nesta iniciativa, de forma a facilitar a adogédo por seus

associados. Em outubro de 2011

, 0 site da entidade anunciou que quatro meses apds
o lancamento da certificacdo, sete usinas brasileiras'’ ja haviam sido certificadas pela

BONSUCRO. A capacidade de coordenacdo da UNICA sobre as usinas de etanol

" UNICA. Sete usinas brasileiras de agucar e etanol ja tém certificagcdo global de sustentabilidade.
31.10.2011. Acesso disponivel: http.//www.unica.com.br/releases/show.asp?rlsCode=%7BF5D33507-
A36F-476C-BF02-1A1D9D3F8209%7D

" Quata, Sédo José e Barra Grande do Grupo Zilor; Usina Maracai, do Grupo Raizen; Usina Equipav, do
Grupo Renuka; Usinas Sdo Manoel e Santa Adélia.
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parece fazer diferenca na adogao das praticas de sustentabilidades previstas nesta

certificacao.

Nesse sentido, organizagdes setoriais desempenham papel fundamental na
difusdo de sistemas de certificacdo. No setor florestal este fato ficou evidente,
observando-se resisténcia enfrentada por algumas certificagbes para adentrar em
regides no qual produtores de madeira eram bem organizados e ndo se sentiam
representados no sistema de certificagdo (GULBRANDSEN, 2005). No setor de
biocombustiveis 0 mesmo poderia ocorrer, € o0 apoio e participacdo ativa de
organizagbes setoriais se mostra uma vantagem competitiva relevante para que
sistemas de certificagcdo se expandam.

Acredita-se que nos proximos meses varias outras usinas da regidao Centro-
Sul serdo certificadas, o que também se explica pelo maior nivel de sustentabilidade ja
presente nas unidades desta regido. Mecanismos de certificagédo via contrato bilateral ja
haviam sido implementados em usinas da regidao, como por exemplo os contratos de
importagdo de etanol pela Europa firmados em 2009 entre os grupos SEKAB (trader
sueca) e COSAN. Os critérios exigidos nestes contratos'® apresentam diversos pontos
comuns em relacdo aos estabelecidos pela BONSUCRO, o que ja teria levado estas
unidades a adotar praticas mais sustentaveis. Em outras regides brasileiras, e mesmo
em outros paises, a adogcdo podera ser bem mais lenta devido as praticas menos
sustentaveis que vigoram, o que eleva sobremaneira os custos indiretos de adaptagao
dos processos produtivos.

Outro elemento que favorece a expansao da certificacdo de etanol de cana-
de-agucar se deve ao grau de integracdo vertical nas usinas na cadeia produtiva. No
Brasil, praticas como o arrendamento, em que a usina “aluga” terras para produzir sua
matéria-prima, simplifica a implantagdo de mecanismos de cadeia de custddia
necessarios para certificagdo. O fato de haver uma concentragcdo geografica da
producdo de cana-de-agucar para uso em uma usina (dado que os custos de transporte

inviabilizam a compra de producdo além de um determinado raio de abrangéncia)

"2 Neste contrato, as usinas se comprometeram a reduzir emissées de diéxido de carbono, seguir
patamares minimos de mecanizagdo da colheita, conservar areas de mata nativa, banir completamente o
trabalho infantil e ndo regulamentado, respeitar os pisos salariais do setor e a cumprir as metas
estabelecidas pelo Protocolo Agroambiental.
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também torna mais simples a certificacdo. Caso a cadeia de suprimento estivesse mais

dispersa, seriam necessarios mecanismos de monitoramento mais elaborados para
considerar as especificidades de cada fornecedor.

O perfil das empresas atuantes no setor também tem papel importante na
implementagdo da certificagdo. O porte das operagdes das empresas afeta a
capacidade destas em arcar com os custos do processo de certificacdo, dado que
observam-se economias de escala nestes custos, criando vantagens para empresas de
maior porte. Tal relacdo entre escala e custo pode ser observada em outros
mecanismos de monitoramento ambiental, como aqueles envolvidos na obtencido de
créditos de carbono junto ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) do
Protocolo de Kyoto. Como ilustrado por Michaelowa et al. (2002), os elevados custos de
transacgao incorridos no processo de elaboragdao das propostas excluem requerentes
de menor porte. Nesse caso, o desenvolvimento de metodologias setoriais que sirvam
para uma vasta gama de agentes tém papel fundamental, pois reduz os custos
individuais.

Adicionalmente, a presenca de empresas multinacionais, com sede em
paises nos quais questdbes ambientais tém elevada influéncia nas decisbes de
consumo, tende a elevar os incentivos para adocéo de praticas mais sustentaveis, bem
como de certificagdes visando importar produtos nestes mercados. No setor de etanol
brasileiro, a entrada de empresas multinacionais como Bunge, Shell e BP poderia
impulsionar a difusdo das certificagbes socioambientais. A propria estratégia dessas
empresas mostra-se mais internacionalizada do que a dos grupos nacionais, sendo os
mercados europeu e norte-americano importantes alvos para futuras exportacoes
(VALOR ECONOMICO, 2011).

Assim, o interesse do setor em questdo de exportar para mercados com
exigéncias ambientais € outra variavel que afeta a expansao das certificagbes. No caso
do etanol brasileiro, observa-se interesse de varios grupos na regido Centro-sul em
acessar os mercados europeus e norte-americano, o que tem se refletido em acdes da
UNICA visando elevar a sustentabilidade das praticas no setor. Como anteriormente
mencionado, esta entidade vem buscando aplicar os padrdes ambientais e trabalhistas

previstos em lei, bem como expandir exigéncias relativas ao uso da queimada no
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processo de colheita. Estas caracteristicas ajudam a entender porque a certificacdo

BONSUCRO vem se expandindo tdo rapidamente no setor produtor de etanol brasileiro.

4.5 Interagoes da governanga publico e privada no mercado de biocombustiveis

4.5.1 Meta-standard approach: potencial e risco

A aceitacado dos sistemas de certificacdo apresentados para o cumprimento
dos padrdes de sustentabilidade da RED, ocorrida em 2011, e a possibilidade que
mecanismos de governanga semelhantes sejam adotados por outros governos,
demanda discussdo mais aprofundada deste importante canal de interagdo entre
regulagdes e certificagdes privadas. Como mencionado por Endres (2010), solugdes
semelhantes poderiam ser adotadas no mercado dos EUA ou de estados desta
federagcdo que desejassem considerar atributos de sustentabilidade adicionais aos
especificados na legislagcao federal (a Califérnia, por exemplo). Essa tendéncia de
integragcdo de mecanismos de governanga ja era considerada pelo relatério da
comissao Cramer (CRAMER et al., 2006) como uma forma de reduzir a competicdo
entre padrdes bem como os custos regulatorios para governos.

O chamado meta-standard approach, mecanismo pelo qual certificacdes
voluntarias sao credenciadas para que produtores e importadores possam comprovar o
cumprimento dos padrbes estabelecidos na regulagéo, foi inicialmente adotado por
regulagdes nacionais no Reino Unido (RTFO) e na Alemanha (German Biofuels
Ordinance). Naquele momento, a inexisténcia de certificacbes proprias para
biocombustiveis levou a acreditagdo de certificagbes agroambientais que cobriam
aspectos de sustentabilidade relevantes, como o FSC para o comprovar a inexisténcia
de desflorestamento causado pela produc¢do do biocombustivel (ENDRES, 2010). Tais
certificagbes podiam cumprir total ou parcialmente os critérios da regulagao estatal,
sendo que neste ultimo caso os operadores podiam apresentar outra certificagcdo ou se
submeter ao mecanismos de verificagdo estatal de forma a comprovar o cumprimento
dos critérios remanescentes (ENDRES, 2010).

A experiéncia bem sucedida nestes paises, bem como o uso de mecanismos

semelhantes na regulagédo de outros produtos, como os alimentos orgénicos, parece ter
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subsidiado a decisdo da Comissdo Europeia em adotar mecanismos desta espécie

para todo o bloco. A criacdo de sistemas de certificacdo especificos para
biocombustiveis, como os apresentados na sec¢ao anterior, favorecem ainda mais a
utilizagao deste tipo de arranjo institucional.

E interessante observar o sistema de credenciamento dos sistemas de
certificacdo adotado pela Comissdo Europeia . Exigiu-se que os sistemas voluntarios
elaborassem critérios adicionais, caso seus padrdes originais ndo cobrissem todos os
requisitos estabelecidos na RED. Certificagbes mais completas e rigorosas, como a
RSB ja cobriam todos os critérios, sendo aprovada como garantia de cumprimento total
dos critérios da RED. Ja o BONSUCRO contém dois critérios adicionais de forma a
seguir a metodologia de calculo de emissbes de GEEs e dos padrdes de protecédo de
biodiversidade. Ainda assim, o BONSUCRO foi aprovado com a restricdo de nao
garantir a preservagao da biodiversidade em regides produtoras de biocombustiveis
(EC, 2011). Nao esta claro que tipo de barreira esta restricdo representa ou se medidas
adicionais seriam necessarias por parte dos operadores que desejassem usar esta
certificagao para adentrar na Unido Europeia .

De uma perspectiva tedrica, essa interagdo de governanga publica e privada
pode ser vista como uma forma de minimizagdo de custos regulatorios. Como
ressaltado por Brousseau e Raynaud (2006), instituicbes privadas apresentam
vantagens em relagdo a instituigbes publicas no sentido de serem mais flexiveis e
especificas para os setores em que foram criadas. Dessa forma, fortalece-se a
regulagcdo estatal que € mais engessada em procedimentos legislativos e que,
geralmente, precisa englobar espectro mais amplo de setores.

Por outro lado, essa interagdo cria riscos para o monitoramento efetivo dos
setores que se busca regular. Solugbes de governanga como o meta-standard
enfrentam criticas por se apoiarem demasiadamente em sistemas de certificagdo
voluntaria. Como frisado por Lin (2011), apesar deste mecanismo representar uma
importante inovacgéo regulatoria que poderia evitar a expansao desenfreada de padrdes
e sistemas de certificacdo e elevar a harmonizagdo dos padrbes, a delegacédo de
tarefas regulatorias a atores ndo-estatais apresenta limitagbes operacionais e legais. A

autora ressalta que experiéncia semelhante ja teria sido utilizada em projetos do
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Mecanismos de Desenvolvimento Limpo (MDL), em que agentes operacionais

designados (designated operational entities) foram responsaveis pelo monitoramento de
projetos para obtencéo de créditos de carbono. Neste caso, a autora relata que casos
de fraudes ocorreram e houve grande dificuldade por parte do comité do MDL em
monitorar a atuacéo destas entidades nao estatais.

Assim, Lin (2011) ressalta que o uso de sistemas de certificacdo voluntarios
para monitorar a performance socioambiental de agentes pode levar a potenciais
conflitos de interesses. Como os atores monitorados apresentam capacidade de
influenciar os mecanismos de governanga interna dos sistemas de certificagédo, estes
poderiam buscar enfraquecer os instrumentos de monitoramento. Se considerado que
os sistemas de certificagcdo ainda precisam recontratar empresas certificadoras para
realizar as inspecdoes, o risco de falhas nesta cadeia de monitoramento se
potencializam. Desta forma, questiona-se qual seria a capacidade das agéncias
reguladoras em monitorar todos estes atores e garantir que as informagdes obtidas
fossem verdadeiras.

Sem duvida, trata-se de um problema complexo e cuja responsabilidade, em
ultima instancia, recai sobre as agéncias publicas que credenciam os sistemas de
certificacdo. Uma possivel solucdo passaria pela utilizacdo de mecanismos que
garantam a “qualidade” do processo de certificagdo, como o padrdao da ISO. Esta
estratégia ja vem sendo parcialmente utilizada e, atualmente, empresas contratadas
dentro dos sistemas de certificacdo credenciados pela Unido Europeia devem ser
qualificadas pela I1ISO. O uso de mecanismos como ISO também reduz os riscos de
incompatibilidades de sistemas de certificagdo com as regras da OMC, que também
representam uma importante instituicdo afetando a difusdo de mecanismos de
certificacdo no mercado de biocombustiveis. Assim, a ado¢do de mecanismos hibridos
(publico-privados) de governanga, tal como o meta-standard, apresenta chances de
conflitos com outras instituicbes que regulam o comércio internacional. A seguir,
analisou-se em maior profundidade como politicas e mecanismos de governanga

aplicados para biocombustiveis poderiam conflitar com instrumentos da OMC.

4.5.2 Certificagoes voluntarias, regulagdes nacionais e as regras da OMC
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Considerando os mecanismos de governanga publica e privada

apresentados, podem ser identificadas duas fontes basicas de contestagdo junto a
OMC: a) requerimentos de sustentabilidade para adentrar em mercados nacionais ou
serem inseridos nos mandatos de consumo, podendo estes ser considerados como
barreiras néo-tarifarias; b) incentivos governamentais que vém sendo oferecidos a
produgao de biocombustiveis, principalmente na Unidao Europeia e nos EUA.

No primeiro caso, como explicitado no capitulo anterior, o estabelecimento
de padrbes socioambientais € previsto em diversos artigos do General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT) e do Agreement on Technical Barriers to Trade (TBT) e ja
apresenta certa jurisprudéncia de julgamentos na Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC).

Contudo, a forma como a Organizagdo ira julgar estes casos envolvendo
biocombustiveis ira depender de como eles forem classificados. Atualmente, estes nao
sdo uniformemente categorizados dentro da OMC, sendo classificados como bens
agricolas, industriais ou ambientais, a depender do tipo de matéria-prima utilizada.
Exemplo disso estaria no etanol, que é classificado como um bem agricola, enquanto o
biodiesel é considerado um produto industrial (KOJIMA el al.,, 2007). Uma das
distingbes criadas por esta classificacdo esta no nivel das tarifas sobre importacdes,
sendo que bens agricolas geralmente enfrentam barreiras mais elevadas. Devido ao
alto nivel de subsidios e distor¢gbes existentes no setor agricola, a OMC costuma ser
mais tolerante com barreiras impostas a este tipo de bem (OLIVA, 2007).

De forma geral, o TBT considera ilegal medidas que criem discriminagéo de
produtos similares. Contudo, para definir o que seriam bens similares sdo considerados
apenas atributos especificos destes bens (caracteristicas intrinsecas). Entretanto, a
maior parte dos atributos socioambientais relevantes estdo ligados a processos de
produgao, como as condi¢cdes de trabalho ou o respeito a biodiversidade. Desta forma,
existe risco de que medidas como as que vém sendo adotadas nas regulagdes
nacionais visando distinguir a sustentabilidade do processo de producdo sejam
contestados (VAN DAM e JUNGINGER, 2008). Excegdes adicionais podem ocorrer

caso 0s biocombustiveis sejam classificados com bens ambientais, porém observa-se
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forte oposicdo para que os biocombustiveis, pelo menos os de 1% geragdo, entrem

nesta categoria (OLIVA, 2007).

Apesar de iniciativas voluntarias coordenadas por atores ndo-estatais néo
serem alvo principal de contestagdo na OMC, no momento em que tais certificacdes
sdo integradas aos mecanismos regulatorios, passando a ser mandatérias para entrada
em determinado territorio, elas podem ser contestadas. Assim, caso um sistema de
certificacdo voluntario pretenda integrar os meta-standards estatais, é interessante que
adotem medidas para reduzir os riscos de contestagdo. Julgamentos passados,
principalmente relativos ao setor florestal, estabeleceram algumas regras para que
sistemas de certificagdo voluntaria reduzam seus efeitos distorcivos sobre o comércio
(VAN DAM e JUNGINGER, 2008): a) o mercado de certificagdo deve ser aberto para
novos entrantes; b) ndo devem existir politicas que excluam produtos nao certificados
dos mercados; c) os selos ndo devem conter informagdes sobre a origem dos produtos.

Seguir o chamado “Code of Good Practices” estabelecido pela OMC para o
desenvolvimento de padroes também torna esses sistemas mais robustos e reduz a
necessidade de que certificacbes precisem comprovar seus efeitos nao distorcivos. A
existéncia de um padrao internacional estabelecido que norteasse o desenvolvimento
de certificacbes facilitaria esse processo. Em abril de 2010, a taskforce ISO/PC 248
iniciou seus trabalhos visando estabelecer padrdes de sustentabilidade para
biocombustiveis, que deverdo constar no padrao /ISO 13065 (BIODIESEL MAGAZINE,
2010). Além de facilitar o desenvolvimento de sistemas de certificacéo, a existéncia de
um padréo ISO serviria de referéncia no julgamento de processos na OMC envolvendo
padroes socioambientais para biocombustiveis.

Quanto aos incentivos a producdo de biocombustiveis, encontram-se
diversos atritos entre as politicas estatais e as leis da OMC, sendo estas
potencialmente mais distorcivas do que o estabelecimento de padrées socioambientais
(HARMER, 2009). Dentre estas pode-se mencionar os incentivos fiscais para
comercializacdo de bicombustiveis em relacdo as alternativas fésseis, o financiamento
subsidiado de plantas e os subsidios aos agricultores. Europa e EUA fazem uso de
todos estes incentivos e, em alguns casos, incentivos ainda mais distorcivos, como o

VEETC pago aos blenders norte-americanos por barril de etanol misturado a gasolina



140
ou a tarifa incidente sobre o etanol importado™. De acordo com Harmer (2009), apesar

destes mecanismos ainda ndo terem sido contestados formalmente na OMC, existe
risco de que isto ocorra se paises que conferem os subsidios iniciam exportacdes de
seus produtos. No caso da Unido Europeia isto ndo deve ocorrer devido ao carater mais
importador do bloco, porém nos EUA o crescimento da produc¢do de etanol e biodiesel
nos ultimos anos vém gerando excedentes exportaveis para a Unido Europeia e Brasil.

O nivel de tolerancia em relacdo a estas transferéncias dependera dos
efeitos distorcivos gerados, da origem dos fundos (governamental ou privado) e de
envolver transferéncias de consumidores. A partir destes critérios a OMC estabelece 3
categorias basicas (boxes): Amber — seriam as politicas mais distorcivas de garantia de
precos e subsidios diretos a producgao financiadas com recursos publicos e acarretando
precos mais elevados a consumidores; Blue — nivel intermediario de subsidios dentro
de um certo limite; Green — subsidios nao distorcivos, podendo ser utilizados sem
restricdo. Obviamente, a classificagdo em cada uma destas categorias € subjetiva,
sendo dificil identificar a diferenca entre as caixas Blue e Green (HARMER, 2009).

Apesar das regras da OMC serem cada vez mais tolerantes em relagcéo a
instrumentos que incentivem a adogao de praticas mais sustentaveis (HARMER, 2009),
existe risco de que os mecanismos de governanga que vém sendo adotados atritem
com as regras da instituicdo. Essa incompatibilidade pode se agravar com a adogao de
novas formas de governanga, como o mencionado meta-standard utilizado pela Unido
Europeia. A relativa inflexibilidade de mecanismos como os da OMC, em que a maior
parte das regras foram estabelecidas antes de questdes relativas a sustentabilidade
socioambiental se tornarem relevantes, dificulta que inovagdes de governanga sejam
adotadas.

Possiveis solugdes para evitar estes atritos poderiam advir do
estabelecimento de arranjos institucionais mais elaborados, que incluem acordos
climaticos e outras formas de governanga internacional. A seguir, discutiu-se os

principais arranjos de politicas considerados para facilitar a harmonizagdo de

'3 0 uso desses mecanismos foi suspenso nos EUA a partir de 1° de janeiro de 2012
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instituicbes regulatérias visando a sustentabilidade dos biocombustiveis com

instituicées internacionais.

4.6 Possiveis arranjos de governanga internacional para biocombustiveis

Como ficou claro em outros setores que atributos socioambientais eram
relevantes, como nos mencionados mercados florestais e de alimentos organicos, o uso
de mecanismos de governanga tradicionais se mostraram pouco efetivos para garantir a
sustentabilidade no processo de producdo e a transmissdo destas informagdes aos
mercados consumidores. Dentre as razdes que explicam a dificuldade destes
mecanismos em tratar de questdbes ambientais mais complexas podem ser
mencionados o processo de globalizacdo e as externalidades que, muitas vezes,
ultrapassam a algada das regulagdes nacionais. Desta forma, buscam-se arranjos de
governanga mais complexos que possam garantir a produgdo e o consumo sustentavel
da bioenergia.

Van Dam e Junginger (2008) identificam cinco tipos ideais de governanca
para estabelecer um mecanismos efetivo de governanga internacional para bioenergia.
Alguns deles ja estdo sendo adotados e outros demandariam novas instituigbes de
forma a serem implementados:

1. Regulagao nacional com padrées minimos — baseia-se na certificagcdo por
agéncia publica de critérios fundamentais como emissdes de GEEs. A principal
vantagem deste sistema estaria na confiabilidade que a regulagdo estatal
oferece, quando comparada a alternativas voluntarias privadas.

2. Certificagado voluntaria (botton-up) — apoiado em inciativas multistakeholders
envolvendo representantes da industria, governos, sociedade civil, grupos
ambientalistas, entre outros. Os sistemas RSB e BONSUCRO analisados
anteriormente enquadram-se nesta categoria e apresentam como principal
virtude a flexibilidade e a melhoria continua, podendo adotar ferramentas mais
avancgadas para aplicar critérios de sustentabilidade relevantes.

3. Certificagao privada com critérios mais elevados do que os exigidos por lei
— visando integrar as virtudes das duas estratégias anteriores, este sistema

buscaria estabelecer um piso de sustentabilidade mandatério a todos os
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produtores. Aqueles que desejassem acessar mercados mais exigentes,

poderiam obter uma certificagcdo voluntaria e disputar prémios sobre precos em
mercados de nicho.

Certificacao voluntaria combinada a acordo internacional — seguindo o
exemplo de algumas commodities agricolas como café e madeira, poderia se
estabelecer acordo internacional visando a certificacdo de bioenergia, que
congregaria sistemas de certificacdo voluntarias. Seria uma espécie de meta-
standard internacional, podendo apoiar-se na legitimidade de instituicoes
multilaterais com a Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU). Apesar da dificil
implementagdo, o principal intuito desta espécie de acordo seria gerar um
conjunto de padrbes mais legitimos e robustos em termos diplomaticos, o que
reduziria os atritos com regras comerciais.

Padronizagcao de requerimentos minimos em nivel internacional — de forma
analoga a primeira estratégia, um padrdo minimo internacional estabeleceria as
praticas minimas necessarias para comercializar biomassa no mercado
internacional. A aplicacdo deste esquema poderia ser realizada por meio de
acordos climaticos, como o Protocolo de Kyoto. Do ponto de vista diplomatico,
esta estratégia se mostra bastante complexa e s6 poderia ser implementada no

longo prazo.

National, small-scale end-use International end-use

Voluntary Approach 2: Voluntary certification Approach 4: Voluntary label with

Man-

datory

system, private initiative international agreement

Approach 3: Private label with higher
standards than those mandated by law

Approach 1: Government Approach 5: Standardization of biomass
regulation standards on international level
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Figura 2: Possiveis mecanismos para implementacado de sistemas de certificagdo de

biomassa
Fonte: VAN DAM E JUNGINGER (2008)

A Figura 2 apresenta os tipos ideais mencionados, considerando duas
dimensdes: nacional X internacional e voluntario X mandatoério. De forma a entender
qual destes arranjos ou combinagao destes seria mais facil de implementar e de se
tornar efetivo em garantir a sustentabilidade, cabe discutir alguns pontos relevantes
que permeiam este debate.

Uma primeira questao estaria ligada ao fato da sustentabilidade ser tratada
como um atributo adicional, atuando em mercados de nicho, ou ser um requerimento
basico para entrada. A “commoditizacdo” da sustentabilidade excluiria produtores que
nao cumprissem requerimentos minimos. Apesar das politicas estatais aprovadas nos
ultimos anos indicarem que o mercado de biocombustiveis deve se caracterizar pela
exigéncia de pelo menos alguns padrées socioambientais, ainda restam duvidas se eles
irdo ser exigidos em todos os mercados (AMARAL, 2010). A depender destas
exigéncias e dos custos adicionais para produgao sustentavel, poderiam coexistir varias
categorias de sustentabilidade, garantindo o atendimento de um espectro diferenciado
de exigéncias em diferentes mercados.

Do ponto de vista da OMC, a exigéncia da sustentabilidade seria vista como
uma distor¢do, por criar um mecanismo discriminatério que poderia ser utilizado como
pretexto para imposicdo de barreiras protecionistas. Assim, o estabelecimento de um
critério minimo de sustentabilidade em nivel nacional estaria sujeito a contestagdes. No
nivel internacional, o problema é ainda mais complexo, envolvendo longas negociagdes
diplomaticas necessarias para o estabelecimento de acordos que incluam governos
nacionais e organizagées multilaterais. A necessidade de consenso, bem como os
potenciais riscos a soberania das nacgdes, dificultam sobremaneira a implementacao de
acordos desta espécie.

Outra barreira a implantacdo de um padrao minimo internacional poderia
estar na homogeneizagdo dos critérios aplicados a regides com situagdes

socioeconOmicas distintas. Isto poderia acarretar a exclusdo de paises em
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desenvolvimento da Africa e América Central, o que reduziria o impacto

socioecondmico dos biocombustiveis em regides pobres do planeta. Questiona-se qual
a margem de flexibilidade que poderia haver em acordos deste tipo. Este problema
inclusive ja esta colocado para certificagbes voluntarias, como a RSB e a BONSUCRO.
Enquanto a RSB exige um padrdo minimo internacional, o BONSUCRO se mostra mais

flexivel, apoiando-se sobre os padrdes estabelecidos pelas legislagdes locais.

4.7 Conclusao

Ao longo do presente capitulo buscou-se analisar os principais quesitos de
sustentabilidade considerados para produgao e uso de biocombustiveis, bem como os
mecanismos de governanga considerados para sua implementagdo. Dentre os
principais pontos analisados pode-se mencionar as politicas nacionais hoje adotadas
para fomentar a produgdo de biocombustiveis e garantir a sustentabilidade desses
produtos. Considerando os trés casos analisados (EUA, UE e Brasil), ficou evidente
como os governos destes paises buscam estratégias diferenciadas para atingir este
objetivo. A diferenga entre os EUA e a UE, os dois principais centros consumidores,
reflete tanto uma tradicdo regulatéria distinta como uma configuragao diferente na rede
de atores atuando na arena socioambiental (agéncias regulatorias, ONGs, produtores,
etc.).

A expansao das certificacbes privadas também pode ser considerada como
outro ponto relevante afetando a governanga socioambiental no setor de
biocombustiveis. Caracteristicas do setor produtivo e da regulagdo nacional parecem
influenciar a capacidade de expansao dos sistemas de certificagcdo, além do custo de
mensuracdo de cada uma dessas iniciativas. Nesse sentido, a forma como a
certificacao se relaciona com as legislagdes locais tem efeito determinante.

Por fim, também merece destaque a interacdo das certificacbes com
legislagbes publicas. Apesar dos potenciais conflitos que poderiam ocorrer nesses
mecanismos com as regras da OMC, a integragcdo de mecanismos regulatérios com
certificagdes voluntarias mostra-se promissora e com potencial de adogdo no curto

prazo, antes que mecanismos internacionais mais completos possam ser
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implementados. A forma como os paises europeus vém adotando estes mecanismos

revela sua potencialidade.

Nesse sentido, a divisdo de responsabilidades entre regulacdes estatais e
sistemas de certificagdo voluntaria representa uma tendéncia exclusiva do setor de
biocombustiveis. Essa divisdo faz sentido do ponto de vista técnico e politico. Agéncias
regulatérias contam com maior capacidade operacional e por isso podem exercer
controle mais efetivo sobre grande numero de produtores localizados de forma
dispersa. Atores privados tém menor capacidade de cobrir uma regido territorial,
focando mais unidades produtoras. Do ponto de vista politico, a legitimidade do Estado
em exercer controle sobre atores econdmicos em seu territoério, permite que sejam
acessadas informagbes detalhadas que deverdo ser legalmente declaradas por
produtores.

Essa estratégia de integracdo de governanga publico e privada se apresenta
como uma importante solugcdo intermediaria até que mecanismos de governanga
internacional se estabelegcam. Apesar desta classe de mecanismos ainda nao ter sido
adotada fora da zona europeia, como nos EUA, esta integragcdo entre mecanismos de
governanga publicos e privados pode se expandir nos proximos anos.
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5. GOVERNANCA SOCIOAMBIENTAL, SUSTENTABILIDADE E

DESENVOLVIMENTO NA PRODUGAO DE BIOCOMBUSTIVEIS: O CASO DE
MOCAMBIQUE

5.1 Introducgao e justificativa

A crescente demanda por biocombustiveis, impulsionada pelas politicas
ambientais e de seguranga energética em nagdes industrializadas, levanta
guestionamentos acerca da capacidade de se produzir tais produtos sem colocar em
risco o meio ambiente e o suprimento de outros bens agricolas (principalmente,
alimentos). Além dos mecanismos de governanga socioambiental explicitados nos
capitulos anteriores, o cumprimento deste objetivo depende da existéncia de regides
aptas a produzir a custos viaveis sob tais requerimentos de sustentabilidade.

Apesar de tradicionais regides produtoras, como Brasil e EUA,
demonstrarem grande potencial de oferta, elementos politicos e estratégicos podem
reduzir a capacidade destas nagdes em suprir 0 mercado internacional com sua
producdo domeéstica. Questdes relativas a seguranga energética elevam o risco de que
governos nacionais coloquem barreiras institucionais visando garantir seu suprimento
interno em detrimento da elevacdo de suas exportagdes. Medidas recentes adotadas
pelo governo brasileiro caminham nessa dire¢ao, deixando claro que a formag&o de um
mercado internacional para biocombustiveis se coloca em segundo plano quando a
segurancga energética esta em risco.

Dado que o volume de mistura de biocombustiveis previsto nas politicas dos
EUA e Unido Europeia para os proximos anos € significativamente superior a produgao
atual dessas nacdes, fica evidente a necessidade de se expandir a producédo para
outras regides. Soma-se a esse argumento O risco em se apoiar 0 suprimento
internacional sobre a oferta de poucos e tradicionais produtores. A propria adogao de
mandatos de mistura de biocombustiveis em algumas nagdes se mostra restrita pela
inseguranca de abastecimento em funcdo do baixo numero de ofertantes e da forte
influéncia de politicas publicas sobre a producéo e exportacdo em outras nagoes.

Assim, a multiplicidade de ofertantes se apresenta como elemento relevante

para expansao da demanda e a estruturacdo de um mercado internacional para



147
biocombustiveis. Ademais, como mencionado no inicio deste estudo, grandes

expectativas se criaram sobre o potencial de geragao de renda e desenvolvimento que
biocombustiveis poderiam trazer a nacdes da Africa, América Central e outras regides
que enfrentam situagao de pobreza extrema e fome.

Acompanhando as frustragcbes que se seguiram a outras expectativas
criadas sobre os biocombustiveis, diversas ONGs e agéncias de fomento expressam
ceticismo em relagdo aos ganhos socioecondmicos que a produgdo de biomassa
poderia trazer a estas nagbes (OAKLAND INSTITUTE, 2011; SATURNINO, 2011).
Ainda assim, observa-se expansdo da produgdo em varias nacdes africanas e da
América Central revelando que, pelo menos para esses governos, os biocombustiveis
ainda s&o vistos como uma oportunidade a ser explorada.

Este movimento pode ser explicado tanto por elementos ligados a oferta,
especialmente os baixos custos de insumos produtivos e da terra, como pela demanda
dos principais mercados na Unido Europeia e nos EUA, que oferecem acesso
privilegiado a seus mercados. A conjungao destes fatores vem atraindo investidores
internacionais para estas regides, sendo grande parte ja ligada a produgédo de
biocombustiveis em outros paises.

Mocambique € apontada como uma das nagdes com maior potencial para
producdo de biocombustiveis dada a grande disponibilidade de terras pouco exploradas
e as condi¢cdes edafoclimaticas propicias. Somada a relativa estabilidade politica, tais
fatores vém atraindo significativo numero de investimentos ligados a agroenergia. Esse
processo motivou o governo local a criar um marco regulatorio especifico em 2009, que
estabeleceu regras para produgdo, além de um mandato de mistura obrigatoria a
gasolina (E-10) e ao diesel (B-3), aprovado em junho de 2011, devendo entrar em
pratica em janeiro de 2012.

Adicionalmente, a estreita relagdo cultural de Mogambique com o Brasil tem
impulsionado investimentos de grupos do setor sucroenergético brasileiro que buscam
reproduzir o modelo de producado de etanol no territorio africano. As implicagbes deste
processo, tanto no que se refere a real capacidade de replicar um modelo de produgao
em condigbes institucionais e socioecondmicas tdo diversas das originalmente

encontradas no Brasil, como em relagdo aos ganhos reais que este modelo traria para
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Mocambique, torna o estudo deste caso relevante para compreensao da possibilidade

de se produzir biocombustiveis em novos territorios.

De forma a compreender o processo de expansao dos biocombustiveis em
novos paises produtores, neste capitulo analisou-se o caso de Mogambique,
explorando tanto o novo marco regulatorio especifico para biocombustiveis como
também o ambiente institucional que regula questdes relevantes para produgdo, como
as regras que governam O acesso a terra e a remessa de lucros oriundos de
investimento estrangeiro. No caso da legislacdo especifica para biocombustiveis,
buscou-se compreender os critérios socioambientais que vém sendo considerados,
bem como a compatibilidade destes padrées com os que vém sendo exigidos pela
legislacédo europeia, apontado como o mais importante mercado potencial da produgéo
mogambicana. A possibilidade de se cumprir tais requerimentos via certificagao privada
também foi analisada, em relagdo aos critérios e custos que este processo poderia
gerar. Para isso foram analisadas outras certificagdes socioambientais ja em aplicagéao
no pais. Por fim, considerou-se o0s principais desafios para harmonizar a
sustentabilidade socioambiental com os objetivos de desenvolvimento de Mogambique.

Apesar de também fazer uso de uma metodologia de estudo de caso ja
adotada em outras se¢des do presente estudo, este capitulo esta mais direcionado ao
estudo de um caso nacional. Assim, utilizou-se metodologia que permitisse a analise de
"fenébmenos individuais, organizacionais, sociais, politicos e de grupos, além de outros
fenémenos relacionados” (YIN, 2005). A coleta de dados baseou-se em revisao de
literatura existente e realizagdo de entrevistas com especialistas. As entrevistas foram
orientadas por um roteiro semiestruturado em que foram abordados os principais
pontos relativos a dindmica regulatéria de Mogambique, bem como a forma pela qual se
esta construindo a legislagdo voltada a produgdo e consumo de biocombustiveis.
Dentre os entrevistados incluem-se professores brasileiros e mogambicanos,
consultores brasileiros e especialistas de empresas atuando na produgao de bioenergia
em Mogambique.
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5.2 Path dependence institucional em Mogcambique: da transicao socialista a

regulacao na economia de mercado

O entendimento da historia de Mogambique € fundamental para a
compreensdo da forma como o Estado mogambicano vem desenhando e
implementando suas politicas publicas. O conjunto de legislagdes adotado para regular
a producdo e consumo de bioenergia em Mogambique mostra-se diretamente
influenciado pelo passado recente desta nagao.

Nos anos que se seguiram a independéncia politica em 1975 a Frente de
Libertacdo de Mocgambique (FRELIMO), que assumiu o controle do pais passou a
implementar politicas visando a rapida provisao de bens publicos. Além de expandir
servigos basicos como educagao e saude, unidades produtivas e bancos passaram a
ser controlados pelo Estado. Apesar de ndo se ter observado a extingdo total da
propriedade privada, o desenvolvimento desta ficou subordinado a planificacédo estatal.

No meio rural, onde vive a maior parte da populacdo mogambicana, este
processo de controle e planificacdo ficou mais evidente, sendo que entre 1977 e 1983,
90% dos investimentos no setor agricola vieram do Estado (MACKINTOSH e WUYTS,
1988). Estes se concentraram principalmente no que se denominou “grandes projetos”,
como propriedades coletivas em que camponeses trabalhavam sob coordenacédo do
Estado. Também foram organizadas vilas comunitarias e cooperativas, diretamente
controladas por membros da FRELIMO.

Estas grandes areas eram cultivadas com as culturas consideradas mais
relevantes para a sociedade mogambicana. Mackintosh e Wuyts (1988) afirmam que
nos primeiros anos apds a independéncia observou-se um amplo movimento de
organizacgao cooperativa, incluindo diferentes perfis de classe. Assim, criaram-se desde
cooperativas de camponeses que nao detinham recursos para produzir, até
organizagcbes de fazendeiros que, por meio desse mecanismo, visavam facilitar o
acesso aos recursos de crédito rural oferecidos pelo Estado.

Ainda assim, o alto grau de centralizagdo da produgcdo em torno do Estado
resultou em perda de eficiéncia e escassez de alguns produtos. Também contribuiram
para o insucesso desses projetos, a guerra civil travada entre a FRELIMO e o

Movimento de Resisténcia Nacional (MRN), em que grandes projetos no meio rural
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foram um dos principais alvos de destruicdo. Ademais, secas prolongadas e outras

intempéries climaticas prejudicaram algumas safras, dificultando ainda mais o
desenvolvimento dos grandes projetos agricolas coordenados pelo governos de
Mogambique nas décadas de 1970 e 1980.

Em relagédo as cooperativas, dificuldades de ordem organizacional e técnica
reduziram substancialmente os ganhos que poderiam ser obtidos com essa forma de
organizagédo produtiva. O baixo nivel de instrucdo™ dos agricultores dificultou tanto
tarefas de gestdo das cooperativas como afetou negativamente a produtividade
agricola. Tais fatores somados a baixa disponibilidade de pesquisa agricola aplicada a
agricultura de pequena escala, restringiu consideravelmente a competitividade destes
produtores. Esses problemas levaram grande numero de cooperativas a ndo conseguir
produzir de forma a pagar os empréstimos que haviam sido contraidos junto ao Banco
do Povo de Desenvolvimento (BPD).

Dolny (1985) aborda a dificuldade que movimentos revolucionarios como a
FRELIMO tém de organizar a produgdo de acordo com seus ideais. No caso de
Mocambique, este autor ressalta que ficou evidente como a organizagéo cooperativa de
pequenos produtores familiares reduziu a produtividade destes agricultores, quando
comparada ao modelo de gestao privada que vigorava anteriormente. Em situagdes de
grande restricdo tecnoldgica, os ganhos de eficiéncia que poderiam ser auferidos por
uma divisdo mais racional do trabalho tende a ndo ser compensados pelas dificuldades
de organizagéao coletiva.

A forte conexdao das cooperativas com o Estado também reduzia a
capacidade destas em interagir com o mercado, buscando solugbes que pudessem
maximizar seus lucros. A escolha das culturas era fortemente influenciada pelo governo
que representava o principal comprador. Apesar de n&o extinguir o comeércio privado, o
Estado passou a controlar a demarcagao dos precgos, a distribuicdo dos alimentos e a
monitorar as margens auferidas por varejistas.

A partir da década de 1980, problemas como a seca e a falta de recursos do

governo levaram a uma redugédo do controle do Estado sobre a comercializagédo de

A época da independéncia a taxa de alfabetizacdo mal ultrapassava os 10% da populacao de
Mocambique (Marshall, 1985).
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alguns produtos agricolas, o que ocasionou a emergéncia de mercados paralelos para

bens ndo alimentares', como o algoddo. Em diversos segmentos, observa-se uma
relativa abertura para a atuagao de atores privados em diversos setores da economia
mogcambicana. De toda forma, fica evidente o esforgo do governo FRELIMO em
coordenar as transagdes de bens agricolas, desencorajando o desenvolvimento de
mercados locais para troca destes produtos.

A trajetoria regulatoria do governo mogambicano, notadamente a partir dos
anos 1990, evidencia uma continua flexibilizagdo do modelo planificado socialista, o que
vem permitindo a construcdo de cadeias produtivas apoiadas em investimentos
estrangeiros. A aprovagao de novas legislagdes visando regular a concessao de terras
e os investimentos estrangeiros, tema tratado nas préximas segbes, refletem este
processo. Ainda assim, fica evidente a influéncia do passado socialista no desenho e
implementacgao de politicas regulatorias.

A legitimidade destas politicas publicas mostra-se dependente do impacto
socioecondmico e redistributivo que poderia ser gerado. Nesse sentido, tais objetivos
tendem a ser priorizado em relacdo a questdes ambientais, além de influenciar o

modelo de producdo de biocombustiveis a ser incentivado pelo governo.

5.2 Potencial de producao, consumo doméstico e exportagao de bioenergia

Estudos demonstram que Mog¢ambique possui condicbes edafoclimaticas
propicias para produgédo de diversas culturas energéticas. Segundo Guarany (2011),
utilizando apenas 0,5% de sua extensao territorial, o pais teria condicbes de substituir
toda sua demanda por gasolina e ainda gerar excedentes consideraveis para
exportacdo'®. No caso do diesel, poder-se-ia produzir mais da metade (54,5%) da
demanda interna (ver Figura 3, a seguir):

> Mesmo em mercados alimentares, secas e outros eventos reduziram a oferta e levaram a uma
situagdo de fome, impulsionando a criagdo de mercados paralelos ndo autorizados pelo Estado.
'® Esse calculo ndo considera o impacto que a elevagdo da renda advinda do processo de
desenvolvimento poderia ter sobre o consumo de gasolina em Mogcambique, o que poderia elevar
substancialmente o montante consumido domesticamente.
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Figura 3: Produgdo Potencial de Biocombustiveis e Consumo de Foésseis em
Mogcambique (1000t/ano)
Fonte: FGV-Projetos apud Guarany (2011)

Assim, espera-se reduzir os gastos com a importagdo de combustiveis
fosseis, que vem se elevando com o forte crescimento econdmico observado desde a
década de 1990. Dadas as elevagdes nas cotagbes de commodities energéticas, a
importacdo de combustiveis representa um dos principais 6nus da balanga comercial
mogambicana. Segundo estimativas, entre 2006 e 2008, o valor gasto com a
importagdo de combustiveis praticamente dobrou, atingindo US$ 700 bilhdes ao ano
(GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2009). Logo, o abastecimento do mercado interno ja
constitui demanda relevante para produgao da bioenergia.

Além da possibilidade de substituir os combustiveis fosseis para usos de
transporte, também €& possivel gerar energia elétrica a partir de termoelétricas movidas
a partir da biomassa e do bagacgo, coproduto da produgao de etanol a partir da cana-de-

agucar. Segundo estimativas'’, o uso dessas fontes em substituicdo ao diesel nas

" Considerou-se a energia potencial que poderia ser gerada a partir da biomassa e do bagaco,
multiplicando-se pela vantagem de custo dessas fontes com relagdo ao diesel (em torno de US$
200/MWh)
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termoelétricas permitiria economia de mais de 835 milhdes de dolares ao ano

(GUARANY, 2011).

Contudo, ndo se pode ignorar o potencial exportador de Mogambique. Como
revela a comparagao entre potencial de producdo e consumo de combustiveis fosseis,
haveria excedentes exportaveis de etanol que poderiam ser direcionados tanto para
outras nacdes do continente africano, como para mercados com maior poder aquisitivo
e exigéncias de sustentabilidade, como a Unido Europeia e os Estados Unidos.

Mocambique € signatario de varios acordos comerciais que lhe da acesso
privilegiado aos mercados mencionados. Em nivel regional, a Southern African
Development Community (SADC) € composta por 14 paises africanos, em sua maioria
com perfil importador de combustiveis e energia. O protocolo de comércio assinado
entre onze membros'® da SADC ainda esta sendo implementado, mas prevé a redugao
ou eliminacédo de tarifas comerciais dos chamados “bens sensiveis” entre os paises
signatarios em 2012 (SHUT et al.,, 2010). Quando implementado, este protocolo
garantira a Mogambique acesso a um mercado de mais de 200 milhdes de pessoas.
Ainda € incerto como este acordo incluira os biocombustiveis, a depender do
estabelecimento de padrbes socioambientais harmonizados entre estas nacgbes. De
toda forma, espera-se que os requerimentos nestes mercados ndo sejam tao elevados,
podendo representar um importante destino para produgdo mogambicana que nao se
qualificar aos critérios socioambientais europeus ou norte-americanos.

Mogambique possui acesso “duty-free” ao mercado dos EUA sob o Sistema
Geral de Preferéncias (Generalized System of Preferences), que da condigdo comercial
privilegiada a paises em desenvolvimento. Tal privilégio foi estendido a nagdes
africanas pelo African Growth and Opportunity Act (AGOA), que em 2000 concedeu
acesso ao mercado norte-americano a 39 nacdes da Africa subsaariana. Como
analisado anteriormente, os EUA possuem requerimentos socioambientais bastante
objetivos e a adogédo do modelo de produgao de etanol brasileiro deve garantir numeros
de reducdo de GEEs suficientes para que Mocgambique dispute o mandato de

'8 Botswana, Lesoto, Malavi, llhas Mauricio, Mogambique, Namibia, Africa do Sul, Suazilandia, Tanzania,
Zémbia e Zimbabwe.
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biocombustivel avangado do Renewable Fuel Standard (RFS-2). Vale mencionar que

Mocambique precisaria disputar este mercado com a produgao brasileira.

Porém, o mercado europeu constitui o principal alvo dos investidores que
buscam produzir e exportar de Mogambique (DI LUCIA, 2010). A forte relagcdo das
nacgdes europeias com o continente africano fortalece esta possibilidade. Dois acordos
regem o comércio entre Mogambique e o continente europeu. O Protocolo Cotonou
entre Europa e paises do continente africano, Caribe e Pacifico esta se convertendo em
um acordo com os paises da SADC, garantindo acesso livre as exportagdes
mogambicanas adentrando nos paises do bloco europeu. Ademais, outro acordo
também garante acesso a qualquer produto que n&o armas, produzido em nagdes
menos desenvolvidas. Dessa forma, a unica restricdo estaria no cumprimento dos
padrées socioambientais estabelecidos na Renewable Energy Directive (2009), cujas
implicagdes foram melhor discutidas a frente.

Dessa forma, a producdo de biomassa apresenta grande potencial de forma
a suprir as demandas de combustivel e energia de Mogambique, além de representar
uma nova possibilidade para impulsionar a agricultura do pais. Essa oportunidade vem
acompanhada de riscos sociais e ambientais, demandando mecanismos que garantam
a sustentabilidade da produgdo. Apesar de problemas desta ordem existirem nos
demais paises produtores mencionados anteriormente, a fragilidade econbmica de
comunidades em areas com potencial para producéo eleva as implicagbes negativas
gue poderiam advir dessa expansao.

Garantir o cumprimento dos requerimentos de sustentabilidade para acessar
os mercados externos, sem comprometer a competitividade e as externalidades
socioecondmicas que se espera da producdo de biocombustiveis, pode ser apontado
como um dos principais desafios a ser tratado pelo governo de Mogambique. Como
explicitado nos capitulos anteriores, isso poderia ser realizado tanto pela regulagéo
estatal como pela certificagado privada da produgado. A seguir considerou-se a primeira
opgao, analisando as legislagbes direta e indiretamente ligadas a produgédo de
bioenergia no pais (posteriormente foi analisada a opg¢é&o da certificagdo privada).
Dentre estas, pode-se mencionar as leis tratando da propriedade da terra, das regras
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para investimentos e remessas de lucros e dos requerimentos socioambientais

estabelecidos pelo governo de Mogambique.

5.3 Ambiente institucional: propriedade da terra, investimentos e marco

regulatério para biocombustiveis

5.3.1 Propriedade e concessao de terras

A legislagdo vigente que trata da concessédo e propriedade de terras no
territorio mogambicano data de 1997, quando substituiu a Lei de Terras de 1979 e seus
decretos posteriores. Apos anos de discussdes, a nova legislagdo manteve toda
propriedade da terra nas maos do Estado, sendo concedido por este somente um
direito de uso da terra. Dessa forma, fica vedada a propriedade privada da terra bem
como o comércio de titularidade desta entre cidaddos mogambicanos e entre estes e
estrangeiros. De forma geral, essa legislagdo busca balancear a coexisténcia de um
sistema de agricultura de subsisténcia que proteja comunidades locais e camponeses,
com um sistema de producdo em larga escala, formado por investidores internacionais
(OAKLAND INSTITUTE, 2011). Nem sempre essa relagdo € tdo harmoniosa e pode
levar a certas inconsisténcias legais e distor¢ées econémicas, como avaliado a seguir.

O artigo 111 da Lei de Terras de 1997 estabelece as regras para concessao
dos titulos de Direito de Uso e Aproveitamento da Terra (DUAT), que podem ser
conferidos a comunidades locais, agricultores familiares e investidores nacionais e
estrangeiros que desejem realizar atividade agricola. No caso das comunidades locais,
a titularizagdo garante a possibilidade de uso préprio ou de parcerias com investidores
para o uso da terra. A lei deixa claro que tais comunidades ndao podem lucrar
diretamente com o aluguel dessas terras.

A concessao do DUAT para comunidades passa por um processo de
delimitacdo e justificativa da area em questdo, seja para fins produtivos ou de
habitacdo. Em uma primeira etapa obtém-se certificado de uso que permite a
comunidade realizar atividades produtivas com recursos préprios ou em parceria com
investidores, sob certas restricbes. Apesar desse certificado de uso permitir que

comunidades utilizem as terras para atividades produtivas, o estabelecimento de
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parcerias com investidores depende da posse do DUAT, cujo processo de obtencao &

mais moroso e complexo do ponto de vista juridico. Essas parcerias podem ser uma
boa solugdo para comunidades, dado que elas estdo proibidas de auferir renda por
aluguel de suas terras. Muitos projetos para produgdo de biodiesel, mesmo incluindo
investidores estrangeiros, vém se apoiando nesse modelo de parceria.

No caso de obtencgao do titulo diretamente por pessoa fisica, dois sistemas
basicos sao possiveis. Pode-se obter um direito de ocupagao em “boa fé” por parte de
agricultores familiares, denominado Certificado de Ocupacao Familiar. Nesse caso, ndo
€ necessario registro de titulo ou de qualquer pagamento de taxa para o governo. Esse
mecanismo visa legalizar o uso da terra por familias de agricultores que ja ocupavam a
terra antes do estabelecimento da legislacao.

A segunda opgéo de concessao a pessoa fisica € por uma licenga de uso por
cinquenta anos, renovavel automaticamente caso as partes (governo e agentes
econdmicos) o desejem. Essa ultima alternativa se aplica a chamada “iniciativa
privada”, como fazendeiros comerciais e investidores estrangeiros. Nesse caso, o
requerente tera de submeter um projeto de investimento a ser analisado pelo Conselho
de Ministros e uma taxa devera ser paga ao Estado.

Projetos de produgdo de biocombustiveis de propriedade de estrangeiros
devem seguir esse trajeto burocratico (ECONERGY, 2008). Até 2007, o requerimento
do DUAT para qualquer projeto, independente do tamanho, deveria ser submetido
conjuntamente ao projeto de investimento a ser analisado pelo Conselho de Ministros.
Em 2008, uma nova resolugédo foi aprovada (Resolugdo 70/2008) para projetos de
grande dimensé&o (acima de 10.000 ha), estabelecendo requerimentos adicionais para
grandes projetos nessas areas. Dessa forma, o governo busca garantir os ganhos
socioecondmicos desses projetos, bem como reduzir possiveis impactos negativos que
poderiam ocorrer sobre as populagdes locais. Por outro lado, esse tipo de requerimento
torna mais complicada a aprovagdo de projetos desta espécie, exigindo que
investidores fagam algumas concessbes de forma a alinhar sua atuagdo as
“necessidades locais”, o que poderia reduzir a atratividade dos investimentos no longo

prazo.
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A concessao das terras a iniciativa privada ainda precisa se submeter a um

processo de consulta as comunidades que habitam os entornos da area em questao.
Dessa forma, busca-se evitar possiveis deslocamentos destas populagdes por grandes
empreendimentos produtivos. A frente serdo discutidos problemas neste sistema de
consulta e suas consequéncias para algumas comunidades mogambicanas.

Além da Lei de Terras de 1997, outras regulagdes relevantes podem ser
encontradas na Constituicdo Federal aprovada em 2004 (GOVERNO DE
MOCAMBIQUE, 2004). Segundo este texto, no caso de perda da terra, individuos e
entidades teriam direito a compensacao por expropriagao dos ativos e concessao de
uma nova area. Contudo, o texto da lei ndo explicita de que forma essa restituicao seria
realizada. E mais provavel que esta compensacéo seja concedida a comunidades e
pequenos agricultores locais do que a projetos comerciais.

Apesar de se observar relativa seguranca juridica nas terras obtidas por meio
de DUATSs, conflitos recentes entre empresas internacionais e autoridades locais
revelam que existe margem de risco no processo de concessao dessas terras'®. Apesar
de incomuns, conflitos desta espécie tendem a reduzir a atratividade de investimentos

no territério de Mogambique.

5.3.2 Investimentos e remessa de lucros

A autorizacio de investimentos é feita de acordo com a Lei de Investimentos
de 1993 (GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 1993), com posterior alteracédo pelo decreto
n® 36, de 1995. Segundo este texto, o Centro de Promog¢do de Investimentos fica
responsavel por sua implementacéo, qualificando que projetos estariam aptos a receber
incentivos fiscais ou mesmo permitir que investimentos estrangeiros possam ser
realizados. Como mencionado, a propria concessdo de um DUAT exige a aprovagao de

um projeto de investimentos por este 6rgao.

" Em novembro de 2010, o Conselho Local da cidade de Chimoio alegou que plantagées de jatropha da
empresa inglesa Sun Biofuels para uso em biodiesel estavam ocupando limites urbanos e deveriam ser
retiradas de forma a permitir a expansdo da cidade. A empresa alegou que seguiu todos os
procedimentos legais para obter a permisséo de uso da terra (Machirica, 2010). Até o inicio de 2012 a
declaragdo do Conselho Municipal ndo tinha ocasionado maiores consequéncias e a empresa continua
mantendo o direito de uso da terra.
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Os artigos 14 e 15 da Lei de Investimentos regem os valores e categorias de

investimentos que podem ser remetidos ao exterior. Segundo o artigo 14, consideram-
se elegiveis transferéncias de: a) lucros resultantes de investimentos diretos
estrangeiros; b) royalties e outros rendimentos de remuneragdo de investimentos
indiretos referentes a transferéncia de tecnologias; c) amortizagbes e juros de
empréstimos contraidos no mercado financeiro e aplicados em projetos no pais; d)
indenizagdes de investimentos que contam com subsidios e incentivos do Estado; e)
capital estrangeiro investido e reexportavel, independente da elegibilidade ou ndo do
respectivo projeto de investimento a exportacdo de lucros. O artigo 15 especifica
algumas formalidades para transferéncia de recursos, como a necessidade do
empreendimento apresentar um saldo de operagdo no final do ciclo econémico de
forma a viabilizar a transferéncia de recursos para o exterior.

Apesar de nao estarem diretamente conectadas com o nivel de
sustentabilidade ambiental dos biocombustiveis, a concessao de terras e aprovacgao de
investimentos constituem importantes ferramentas do governo mogambicano para
implementar o modelo de producdo de biomassa que melhor atenda aos interesses

nacionais.

5.3.3 Marco regulatério para biocombustiveis

Além das referidas regulagdes que afetam investimentos no pais de forma
mais geral, Mogambique implementou legislagcbes especificas para a produgéo e o uso
da bioenergia em seu territorio. Diversas agéncias ligadas aos Ministérios da Energia e
da Agricultura ficaram responsaveis pelo desenho e implementacdo deste marco
regulatério (DIAZ-CHAVES et al., 2010). A partir destas agéncias, criou-se a Comissao
Nacional de Biocombustiveis que vem desenvolvendo critérios para garantir a
sustentabilidade da producdo de culturas bioenergéticas no pais. A seguir foram
analisadas as principais leis focando a producédo e o consumo de biocombustiveis em
Mocambique.

Vislumbrando o grande potencial para produgdo de biocombustiveis em
territorio mogambicano, em 2009 foi aprovado marco regulatério especifico

considerando tanto as diretrizes para produgdao como um plano para introducdo da
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bioenergia na matriz energética local (GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2009).

Fortemente apoiado em estudo realizado pela consultoria ECONERGY (2008), a nova
legislacdo considera as potencialidades e riscos que a produgao de etanol e biodiesel a
partir de diversas matérias-primas poderia trazer.

Apesar de ndo especificar os valores de referéncia e os mecanismos de
monitoramento e implementagdo, a legislacdo aprovada em 2009 elegeu alguns
critérios visando orientar a escolha dos projetos de biocombustiveis a serem

implantados no pais®:

1. Impactos sobre o habitat e a biodiversidade — prioriza projetos que minimizam
impactos sobre fauna e flora nativa;

2. Uso anterior do terreno do projeto — favorece concessdo de territorios ja
utilizados para produgdo de bioenergia no passado, evitando conversdao de
regides de alta biodiversidade ou utilizadas para produgao de alimentos;

3. Ciclo de vida dos cultivos — preferéncia por culturas permanentes que reduzem
a necessidade de trabalhos no solo;

4. Atribuicao da terra para producao de alimentos — prioriza projetos que
dedicam parte de suas terras para producdo de alimentos (precisa estar
especificado no pedido do projeto);

5. Intercalagado de cultivos e rotatividade - favorecer projetos com rotacéo de
culturas mais frequente, reduzindo a degradagao de solo;

6. Métodos de colheita — priorizagcdo de projetos cuja colheita ndo exija métodos
com grande impacto ambiental, como a queimada;

7. Requerimento de agua para cultivo e producao — preferéncia por cultivos com
baixo consumo de agua, especialmente na regido sul do pais que conta com

menor volume de precipitacdo pluviométrica;

0 Até o inicio de 2012 o governo de Mogambique ndo aprovou nenhuma lei que oficialize um Padréo de
Energias Renovaveis para o pais. Apesar dos critérios mencionados serem extremamente amplos e de
dificil implementagcdo e monitoramento, alguns destes podem orientar os padrbes de sustentabilidade a
serem aprovados no pais nos proximos anos.
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8. Fontes de energias das instalagées — preferéncia por projetos que incluam a

cogeragao ou combustdo da biomassa, de forma a reduzir a demanda de fontes
externas de energia;

9. Dejetos e efluentes — favorecer processos de conversdo com risco reduzido de
poluicdo de mananciais aquiferos e solos nas redondezas do projeto;

10. Aproveitamento de subprodutos — priorizar projetos que incluam um plano
para reutilizagdo dos subprodutos para produgao de energia ou alimentos;

11.Balanco de energia e emissdes — favorecer projetos que apresentem melhor
relagdo entre unidade de energia produzida e emissées de GEEs no ciclo de
producao;

12. Impacto sobre as comunidades — preferéncia por projetos que tenham baixo
ou nenhum impacto sobre as fontes de energia (lenha) e alimentos das
comunidades locais;

13.Propriedade da terra e parcerias comunitarias — favorecer projetos que
envolvam arranjos e parcerias com comunidades locais, seja por meio da
insercao de pequenos agricultores como fornecedores ou pelo reconhecimento
da comunidade como uma investidora no projeto;

14.Condigoes trabalhistas — priorizar projetos que demonstrem estar acima dos
padrées nacionais em termos de respeito as condi¢cdes trabalhistas e que
demonstrem por meio de arranjos transparentes os pre¢cos e pagamentos aos
pequenos produtores fornecedores;

15.Formagoes no nivel comunitario e iniciativas educacionais — preferéncia por
projetos que desenvolvam o capital social das comunidades e no pais de forma
mais ampla;

16.Infraestrutura de desenvolvimento local e regional — prioridade por projetos
que disponibilizem recursos financeiros e fisicos para a implementacdo de obras

de infraestrutura.

Como se pode notar, o espectro de sustentabilidade considerado por estes
critérios € bastante amplo, incluindo n&o soé critérios ambientais como também

mecanismos que buscam garantir as externalidades socioecondmicas que estes
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projetos poderdo gerar em Mogambique. Dificiimente todos estas “preferéncias” do

governo local poderiam ser estabelecida em forma de requerimentos mandatorios, o
que praticamente inviabilizaria a implantacdo de uma industria de biocombustiveis no
pais. De toda forma, a explicitagdo de uma ampla gama de padrbes, sem qualquer
ponderacdo de importancia relativa, da ao governo grande discricionariedade para
escolher projetos e regular a atuagao daqueles ja aprovados.

Os critérios 12 a 16 demonstram como essa legislagdo considera relevante a
inclusdo de trabalhadores rurais e de pequenos produtores familiares as cadeias
agroenergéticas. Neste sentido, esta legislagdo optou por priorizar a produgao de
matérias-primas ja cultivadas no pais como a cana-de-agucar, soja, milho, algodéo e
gergelim, e de novas culturas com grande potencial para bioenergia, como a jatropha.
Ressalta-se a importancia de se priorizar culturas que apresentem uma boa relagao
entre sustentabilidade (principalmente quanto ao nivel de emissdes de gases GEEs) e
impactos socioeconémicos, como geracdo de emprego e insercdo de pequenos
agricultores. Em relagdo a estes ganhos socioecondmicos, fica clara a maior
potencialidade de producao de biodiesel para produg¢ao familiar.

As extensas areas agricultaveis com potencial para producdo de biomassa
sdo correntemente mencionadas pelos entusiastas da bioenergia em Mogambique. Em
sua maioria, tais areas sdo consideradas subutilizadas ou marginais, o que a priori
permitiria a expansao dessas culturas sem impactos negativos sobre comunidades
locais e pequenos agricultores familiares. Diversos estudos contestam o conceito de
“terra marginal” (BORRAS, 2011; CHRISTIE e HANLON, 2001), alegando que, apesar
de grandes areas estarem disponiveis, nem todas possuem boas condigbes para
agricultura®',

Como ressaltado no critério 7, o uso da agua constitui outra preocupagéao
relevante, dado o consumo elevado deste recurso na producido de biomassa. Apesar de
se argumentar que culturas agroenergéticas possam se desenvolver sob baixa
disponibilidade de agua, em clima semiarido, sua produtividade esta diretamente ligada
a disponibilidade de recursos hidricos (BORRAS et al., 2011). Mesmo a jatropha, que

! Esta classificagdo estaria facilitando a expansdo de grandes projetos de biocombustiveis sobre as
melhores areas e reduzindo as terras para populagdes locais.
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teoricamente seria mais resistente do que a cana-de-agucar, tem sua viabilidade

econdmica restrita por um volume minimo de agua, o que dificulta seu cultivo em
diversas regides do pais.

Esta competicédo por terra e agua poderia restringir a produgéo de alimentos,
gerando riscos de seguranga alimentar. Visando evitar este problema, a Estratégia
Nacional de Biocombustiveis (GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2009) estabelece um
zoneamento das areas aptas para producéo de bioenergia (Zonas de Biocombustiveis)
que deve nortear a concessao dos DUATSs, de acordo com a Lei de Terras de 1997. O
zoneamento foi coordenado pelo Instituto de Investigacdo Agraria de Mogambique
(IIAM) e pela Direcgao Nacional de Terras e Florestas (DNTF), tendo credenciado
inicialmente 6.966,030 ha (19,4% das terras agricultaveis) para grandes projetos
agricolas. Diante das diversas criticas a este levantamento, posteriormente, houve
ajustes e apenas 54% destas terras foram consideradas aptas, sendo as demais
reservadas para florestas e pastagens (SHUT et al.,, 2010). A diferenga entre estes
numeros revela o quéo incertos sdo os conceitos das chamadas terras marginais ou
subutilizadas.

O Regulamento de Biocombustiveis e suas Misturas aprovado em 2011
(GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2011) especifica a forma como os biocombustiveis
serdo introduzidos na matriz energética mogambicana. Basicamente, este documento
estabelece a mistura de etanol anidro a gasolina e a mistura de biodiesel ao diesel
vendido no pais. Para o etanol, estabeleceram-se trés periodos com percentuais
diferentes de mistura: 10% entre 2012 e 2015, 15% entre 2016 e 2020 e 20% a partir de
2021. Quanto ao biodiesel, a mistura entre 2012 e 2015 é de 3%, de 7,5% entre 2015 e
2020 e de 10% a partir de 2021. Cabera aos distribuidores licenciados garantir que o
mandato seja cumprido, informando os valores misturados ao Ministério da Energia.

Outro ponto interessante estabelecido no Regulamento de Biocombustiveis e
suas Misturas refere-se ao condicionamento das exportagdes serem permitidas apenas
apés o cumprimento do mandato de mistura no mercado interno. Contudo, como
revelam os numeros apresentados no inicio deste capitulo (GUARANY, 2011), o
potencial de producdo de etanol de Mocambique é bem superior a demanda por

combustiveis automotivos. Caso se mantivesse a demanda atual, mesmo que todo o
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consumo de gasolina fosse substituido por etanol, ainda haveria grande excedente para

exportacdo. Para o caso do biodiesel, a produgao potencial € pouco superior a 50% do
consumo de diesel. Este volume seria suficiente para cumprir os mandatos e ainda
gerar um excedente exportavel.

O texto legal em analise também menciona outros padrées socioambientais
que seriam incorporados as Normas de Energias Renovaveis, porém os principios e
critérios ndo aparecem definidos na legislagdo de 2009, situando-se ainda como objeto
de estudos no pais. Nao esta claro como tais padrdes serdao estabelecidos em relagao
as demandas de sustentabilidade de outros paises, como a Unido Europeia. Visando
complementar as leis estabelecidas, foi criado um subgrupo do Grupo Interministerial
de Biocombustiveis com foco em “Critérios de Sustentabilidade e Modelos de
Desenvolvimento”. Por meio de estudos e eventos, este subgrupo pretende desenvolver
critérios de sustentabilidade “que reflitam a realidade de Mogcambique e o requerimento
dos principais mercados” (SUBGRUPO DE SUSTENTABILIDADE NOS
BIOCOMBUSTIVEIS, 2008).

Apesar de diversos critérios socioambientais presentes na RED ja serem
mencionados na legislagdo mogambicana, ainda € dificil prever como estes seréo
avaliados diante dos critérios da legislagao europeia®?. Enquanto metas de reducéo de
emissdes GEEs s&o mais faceis de se cumprir (o que credenciaria a produgéo para o
mercados dos EUA), requerimentos mais amplos como mudanga no uso da terra e suas
consequéncias sobre solo, agua e qualidade do ar elevariam substancialmente os
custos de produgao, o que poderia afugentar investidores. Nesse sentido, agentes do
governo mogambicano esperam que haja certa flexibilizagdo dos critérios de forma a
n&o prejudicar o desenvolvimento de nagdes africanas (MINISTERIO DE ENERGIA DE
MOCAMBIQUE, 2007). At¢ o momento a Unido Europeia ndo deu sinais de que
pretende flexibilizar seus critérios socioambientais para facilitar o acesso da producao

de alguns paises.

2 Considerando tal potencialidade, organizou-se um seminario sobre sustentabilidade de

biocombustiveis em dezembro de 2007, contando com a participacdo de 65 representantes de ONGs,
agéncias publicas, investidores e académicos (SHUT et al., 2010). Dentre as conclusées do evento,
ressalta-se o custo de implementar critérios de sustentabilidade muito elevados, como os que vém sendo
requeridos pela Unido Europeia.
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A forma como a legislagdo mogambicana referente a produgdo de

biocombustiveis ira se alinhar com as regulagbes estrangeiras, especialmente da
Europa, sera determinante para viabilizar o acesso a estes mercados. Di Lucia (2010)
ressalta que esse tipo de governanga pela via do mercado se apoia na suposigao de
que o mercado europeu consumiria volumes consideraveis, pagando pregos mais
elevados do que os que seriam obtidos em mercados menos exigentes. A autora
ressalta que n&o existem garantias disso, sendo extremamente arriscado adotar uma
estratégia regulatoria baseada exclusivamente nestes possiveis ganhos econémicos.

A reduzida participacdo de atores publicos e privados de Mogambique no
desenho da legislagcdo europeia tornaria a opgéo do alinhamento ainda mais instavel e
geraria poucos efeitos positivos no sentido de elevar a sustentabilidade (BARBE et al.,
2009). Segundo estes autores, a falta de legitimidade de uma forma de governanca
unilateral baseada na simples exigéncia de critérios para acessar um mercado de maior
valor se mostra insuficiente para motivar os atores de nagbes em desenvolvimento a
adotar melhores praticas.

Segundo Di Lucia (2010), a opgédo de buscar uma legislagdo mais exigente
de forma a cumprir os requerimentos de regulagdes como a RED (Europa) ou o RFS-2
(EUA), pode gerar efeitos distorcivos perversos para produtores que n&o buscam o
mercado externo. Pelo fato do aumento nos custos de producado ocorrer de forma
desigual entre pequenos e grandes produtores de biomassa, a exigéncia universal de
sustentabilidade reduz a competitividade de pequenos produtores. Como analisado em
capitulos anteriores, observam-se retornos crescentes de escala nos custos diretos
(monitoramento e prestagdo de contas) e indiretos (adaptagcédo das praticas produtivas)
para implantar mecanismos de monitoramento da sustentabilidade. Ademais, empresas
produtoras de biocombustiveis que tém suas préprias plantacdes de matérias-primas
apresentam maior facilidade em certificar sua producdo, o que tende a reduzir a
integracao de produtores independentes a cadeia produtiva.

Tais questdes colocam em cheque a viabilidade de se adotar uma legislagao
que permita, por si s6, 0 acesso ao mercado europeu ou norte-americano. Mesmo que
0 governo mogambicano busque conciliar ganhos socioeconémicos sem abrir mao da

sustentabilidade na produgdo, observam-se trade-offs que impdem limites a essa
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harmonizagdo. O governo mogambicano da sinais de que esta ciente destas limitagdes

e nédo pretende buscar esse “alinhamento regulatério”. Assim, precisam ser
consideradas outras ferramentas que permitam o acesso a mercados e elevem a
sustentabilidade da producdo em setores especificos da industria de biocombustiveis
em Mocambique. A certificagdo privada seria a principal opcédo nesse sentido.

A depender do percentual da producédo que sera exportado a mercados mais
exigentes como a Europa, o uso de sistemas de certificacdo ja credenciados pelos
respectivos governos pode se mostrar uma opgado mais vantajosa. A seguir analisou-se
questdes relativas ao uso de certificacdo socioambiental em outras commodities

agricolas no territério de Mogambique.

5.4 Certificagcao socioambiental em Mogambique

A possibilidade de utilizar certificagbes depende de diversas questbes
ligadas a regulacédo local e ao perfil dos atores atuantes nos setores em questdo. Como
ficou evidente nos capitulos anteriores, a relacdo entre governanga socioambiental
publica e privada € complexa e se mostra circunscrita por elementos de cunho local e
internacional. Na presente se¢do foram analisadas as experiéncias de certificagao ja
existentes em Mocambique, de forma a entender como este processo poderia se
desenvolver no setor de biocombustiveis.

Levantamento feito por Shut et al. (2010) identificou trés mecanismos de
certificacdo ja implantados em territoério mogambicano: FSC, GlobalGap e Fair-trade. O
FSC, como explicitado no Capitulo 3 deste estudo, pode ser considerado um dos
principais mecanismos privados de certificagao florestal. Ja as outras duas certificagdes
sdo mais aplicadas a commodities alimentares, de forma analoga a algumas das
certificagdes organicas consideradas previamente.

No caso florestal, é interessante perceber que grande parte dos fatores que
afetam a difusdo de certificagcdes florestais privadas explicitados anteriormente (para
outras regides), mostram-se presentes no caso de Mogambique. Dentre estes, destaca-
se o baixo nivel de enforcement legal que dificulta a certificagdo e eleva os custos de
adaptagao das praticas produtivas. Apesar da falta de regulagao incentivar o uso de

certificagdes privadas por parte de produtores que buscam acesso a mercados mais
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exigentes, o grande distanciamento entre o nivel de exigéncia legal e da certificacao

pode se tornar um empecilho para a adogao de certificagdes privadas. Este fato é
agravado pelo perfil dos proprietarios de florestas mogambicanos, geralmente de
pequeno porte e com baixa integragdo com industrias madeireiras.

Esta assimetria também dificulta o repasse da renda extra obtida pela
certificagao para pequenos proprietarios florestais. Visando transpor tais barreiras, o
governo de Mogambique transfere 20% dos impostos pagos pela industria madeireira
para comunidades que fagam a gestdo de areas florestais. Tal iniciativa constitui
importante mecanismo para garantir que pequenos produtores tenham seus custos de
certificacdo indiretamente financiados por agentes da cadeia que dispdem de mais
recursos e que podem auferir maiores lucros com a venda da producéao certificada. Este
mecanismo de repasse, visando uma divisdo mais justa dos lucros obtidos com a
certificacdo da produgédo, ajuda a elevar a legitimidade de mecanismos deste tipo em
nagdes como Mogambique, onde a questao redistributiva e social assume papel central.

Também chama atencéo o fato de nenhuma das empresas certificadas pelo
FSC ser de propriedade mogcambicana, o que pode ser explicado pelo perfil mais
exportador de empresas estrangeiras, sendo a certificagdo fundamental para atuagéo
no mercado internacional. Também pode-se mencionar a maior preocupagdo com a
imagem de empresas de origem estrangeira, em que praticas mais sustentaveis podem
ser internalizadas na estratégia de marketing destes grupos.

Dado que a maior parte das empresas florestais de Mogambique nao sao
certificadas e, pelo menos no mercado interno, estas conseguem comercializar sua
producdo, os beneficios trazidos as empresas certificadas foi consideravelmente
reduzido. Assim, as vantagens estariam restritas a uma melhor organizagdo da
producdo, o que poderia gerar mais eficiéncia e redugédo de custos. Contudo, é pouco
provavel que estes beneficios garantam a ampla difusdo de uma certificacdo
socioambiental, ja que acesso a mercados pagando um prémio sobre o preco usual é
uma pega fundamental neste processo.

Por fim, vale mencionar que o FSC exige o cumprimento de diversos padrdes
internacionais, como as condi¢des trabalhistas estabelecidas pela International Labor

Organization (ILO). Requerimentos desta espécie sdo extremamente dificeis de cumprir
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em nagdes que se encontram em estagios iniciais de desenvolvimento econémico.

Como mencionado anteriormente, certificacbes que consideram as leis e padrbes
nacionais de sustentabilidade apresentam maior apelo para produtores nessas regides.
Estudos revelam que a baixa ado¢ado do FSC em nagdes tropicais pode ser explicada,
em grande parte, por tais exigéncias (MCDERMOT et al., 2008).

A segunda certificagcdo considerada, a GlobalGap, é aplicada a produtos
agricolas e visa garantir a sustentabilidade da produgdo e a seguranga dos alimentos
certificados. Para isso, sdo monitorados desde o uso de pesticidas e outros agrotdxicos
até condicdes de trabalho observadas na produgdo. A GlobalGap pode ser apontada
como uma resposta a globalizagdo dos mercados agricolas que dificultou a regulagéo
da seguranga dos alimentos pelos governos nacionais, abrindo espago para
mecanismos de governanga privada (CAMPBELL, 2005).

A adocido desta certificagdo em Mocambique encontrou espago em
empresas que produzem alimentos para exportacdo, notadamente para o mercado
europeu. Isso se explica pelo baixo nivel de desenvolvimento do mercado alimentar de
Mocambique, o qual ndo absorve produtos de maior valor agregado. Assim, 0 acesso a
mercados internacionais mais desenvolvidos constitui o principal objetivo dos
produtores que buscam certificacao.

Dentre os principais desafios enfrentados por estas empresas, esta a
certificacdo dos produtores independentes que fazem parte de sua cadeia de
suprimento. Enquanto produtores grandes e médios tém mais facilidade em lidar com
as exigéncias sanitarias da Global Gap, esse processo € extremamente custoso para
pequemos agricultores familiares, sendo ainda agravado pela falta de know-how e de
trabalhadores qualificados para implementar as praticas mais sustentaveis. Neste caso,
a empresa exportadora precisa fornecer um corpo técnico, além de auxilio financeiro
aos pequenos produtores de sua cadeia de suprimentos.

Apesar destas dificuldades, a Global Gap constitui uma das unicas formas
para que produtores mogambicanos possam exportar para mercados mais exigentes,
como Europa, Japdo e EUA. Como a legislagdo mogambicana ndo considera diversos
elementos relevantes no que se refere ao uso de agroquimicos, o acesso a diversos

mercados fica comprometido, exigindo a ado¢ao de certificagdes privadas. Ainda assim,
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estas ainda precisam disputar espagco com outras certificagcdes de terceira parte, como

também selos de grandes redes varejistas como Wal-Mart e Carrefour. Esta competigédo
reduz o prémio de precos que a certificagdo poderia trazer aos produtores. Nesse
sentido, a Global Gap ndo oferece um prémio sobre o prego, constituindo um
requerimento de entrada em mercados mais desenvolvidos (SHUT et al., 2010).

A ultima classe de certificacdo elencada se refere ao selo Fair Trade, cuja
aplicacao também é principalmente direcionada a produtos alimentares. Diferentemente
do Global Gap, o Fair Trade busca garantir condicbes mais justas para pequenos
produtores dentro de jogo de poder observado ao longo das cadeias agroindustriais. Tal
propdsito se mostra legitimo em paises como Mogambique, onde percentual
consideravel da producdo advém de produtores familiares como baixa instrugao,
estando assim mais expostos a uma divisdo “injusta” dos lucros.

No caso do Fair Trade, a dificuldade para implementac&o junto a pequenos
produtores vem sendo superada por meio de cooperativas e organizagdo de
produtores, geralmente apoiadas por ONGs e outras entidades estrangeiras. Essa
dependéncia de organizagbes externas releva quao complexo € o processo de
certificagcao de pequenos produtores com baixo nivel de educacao formal.

Em comum, a analise das certificacbes acima mencionadas revela a
dificuldade de se implementar praticas mais sustentaveis em um modelo de producao
familiar, em que a necessidade de rastreabilidade e organizacdo e registro de
formularios preenchidos representam grande barreira para os produtores. Ademais, a
necessidade de cumprimento de padrbdes sociais e ambientais internacionais, como
exige o FSC, torna-se muito dificil em nag¢des com condigdes socioecondmicas
distantes das encontradas nos mercados mais exigentes. Isto se torna mais latente em
relacdo aos padrdes sociais, dado que a realidade do meio rural de Mogcambique é
completamente distinta da enfrentada por agricultores europeus.

5.5 Certificando biocombustiveis
As experiéncias descritas ilustram o tipo de problema que a certificacdo de
biocombustiveis poderia enfrentar em territério mogambicano. Dentre as dificuldades,

merece destaque a complexidade em cobrir setores cujo perfil dos produtores
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apresenta grande heterogeneidade. Respeitar a realidade dos pequenos agricultores e

considerar a “sustentabilidade econémica” € fundamental para que a certificagdo nao
acabe gerando a exclusdo dessa classe de produtor do mercado. Assim, uma
certificacdo para biocombustiveis teria de considerar tanto a realidade de pequenos
produtores envolvidos na produgdo de biodiesel como de grandes projetos para
producgao de etanol.

Estudo comissionado por coalizdo de empresas produtoras de biodiesel
analisou a possibilidade de certificar a producdo desses combustiveis a partir da
jatropha em Mogambique (FROGER et al., 2010). O estudo revela a dificuldade de
realizar este processo junto a pequenos produtores. Na época de realizagdo do estudo
(2009/10), também se mostrava complexo encontrar sistemas de certificagdo que
garantissem o cumprimento dos requerimentos de nagdes exigentes, como os Estados
Membros da Unido Europeia. Esse problema foi parcialmente solucionado com o
credenciamento, pela Comissdo Europeia, de sistemas de certificacdo especificos para
biocombustiveis em junho de 2011.

Quanto aos custos, o mencionado relatério revela consideravel variacao
entre as diferentes certificagdes disponiveis (8-65% de custos adicionais). Estes seriam
fundamentalmente ligados ao processo de adaptagdo de praticas produtivas, que
dependeria das exigéncias de cada sistema de certificacdo. O estudo ressalta que as
dificuldades para pequenos produtores sdao bem maiores, o que poderia inviabilizar o
processo de certificacdo devido a baixa escala de producéao.

Considerando tais elementos, fica claro que o sucesso de iniciativas de
certificacdo depende do modelo de producdo de biocombustiveis a ser adotado. O
modelo de produgédo em larga escala baseado em uma unica matéria-prima, como o
adotado para a produgao de etanol no Brasil, mostra-se mais facilmente adaptavel para
obter certificagcdes internacionais. J& a produgdo de biodiesel a partir de diversas
matérias-primas fornecidas por pequenos produtores, enfrentaria desafios maiores,
dada a maior complexidade de monitorar diversas propriedades, geralmente geridas por
agricultores familiares com baixa escolaridade.

Assim, ficam duvidas em relagcdo a amplitude de cobertura que poderia ser

atingida com o processo de certificagcdo. Mesmo que certificagbes pudessem ser
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implantadas de forma a permitir o acesso da produgdo de biocombustiveis de

Mocambique ao mercado internacional, € pouco provavel que esta seja suficiente para
garantir a sustentabilidade de toda a producdo desta nacdo. Isso ficou bastante claro
com a certificagdo FSC, que ndo obteve grande expansado, coexistindo com um
mercado de madeira ndo sustentavel direcionada ao mercado local, regional e até
mesmo para a China.

No caso dos biocombustiveis, a possibilidade de so6 certificar a produgao
direcionada para mercados com exigéncias mais elevadas se mostra plausivel. O
governo local ja deixou claro que n&o pretende implementar mecanismos regulatorios
com base em padrdes europeus em toda a producio nacional. Considerando o perfil de
consumo e o potencial de produgcdo de Mogambique, essa estratégia faz sentido e
poderia servir melhor aos objetivos sociais do governo local. Contudo, o nivel de
sustentabilidade da produc&o de biocombustiveis ficaria prejudicado.

Dado que toda produgdo de biodiesel ndo seria suficiente para suprir a
demanda local, fica mais latente o perfil exportador da producdo de etanol. Nesse
sentido, a adogdo de um modelo de produgdo baseado em propriedades maiores
facilitaria a certificagdo para atingir o mercado europeu. O objetivo socioecondmico
obtido pela insercdo de pequenos produtores se concentraria na producao de biodiesel
para uso local.

Contudo, nada garante que produtores de biodiesel irdo se apoiar na
producao familiar. Corre-se o risco de repetir o exemplo do Brasil, em que culturas de
perfil mais extensivo, como a soja, dominaram a produgao de biodiesel. Nem mesmo os
incentivos criados pelo Selo Social do governo brasileiro foram suficientes para garantir
a inser¢cao de produtores de culturas como o pinhdo manso, a mamona e outras de
cunho mais familiar.  Assim, os objetivos sociais pretendidos podem nao ser

alcangados.

5.6 Harmonizando governanga socioambiental e desenvolvimento
Dadas as restricbes apresentadas, tanto em formas de governanga publica
como privada, torna-se interessante considerar a possibilidade de combinagdo das
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duas classes de mecanismos de forma a obter o maior nivel de sustentabilidade sem

reduzir os ganhos socioecondmicos que a produc¢ao de biocombustiveis poderia trazer.

Mesmo apresentando grande potencial para geragao de empregos, o modelo
de producdo de etanol a partir de cana-de-agucar, como o adotado no Brasil, ndo é
considerado suficientemente legitimo e vantajoso pelas autoridades mogambicanas.
Apesar de apresentar vantagens em termos de eficiéncia econdbmica e ambiental, bem
como por facilitar a operacionalizacdo de um sistema de certificagdo, a caracteristica
pouco redistributiva dificulta sua legitimacao frente a policy makers e a populagéo local.

Nesse sentido, o0 modelo de produgao de biodiesel baseado em pequenas
propriedades mostra-se mais alinhado com os planos do governo mogambicano de
integrar a pequena propriedade familiar a cadeia de produgdo dos biocombustiveis.
Ainda assim, essa integragdo é ameagada pelas deficiéncias técnicas e organizacionais
dos pequenos produtores, fato ja observado no Brasil.

Pelo lado das empresas produtoras de biodiesel, depender majoritariamente
de pequenos produtores se mostra uma estratégia arriscada. Uma possivel solugéo
estaria na producdo da maior parte das matérias-primas pelas proprias empresas,
porém esta estratégia fica restrita pela Lei de Terras de 1997, que proibe que as
comunidades arrendem terras. Porém, permite-se que estas estabelecam parcerias
com grupos privados, o que inclusive é valorizado pelo governo.

A legislacdo ndo deixa muito claro os termos dessas parcerias. No inicio da
década de 2010, empresas produtoras de biodiesel instaladas em Mogambique vém
buscando uma forma de parceria com as comunidades locais em que a empresa fica
responsavel pela maior parte das etapas da producédo necessaria a seu funcionamento.
Estas também procuram ajudar as comunidades, realizando projetos sociais na area de
educacdo e saude. Assim, consegue-se garantir o abastecimento sem descumprir os
objetivos do governo local.

Ja os investimentos em etanol seguem uma rota diferenciada. Nesse caso, o
acesso a terra ndo é obtido com parcerias com comunidades locais, mas sim pela
obtengao de concessédo (DUATs) de 50 anos. Grande parte desses empreendimentos
enquadram-se nos chamados “grandes projetos” com mais de 10.000 ha. Desta forma,

as usinas sao responsaveis pela produc¢ado da cana-de-acgucar, o que reduz o risco de
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oscilagdes nos suprimentos. Ainda assim, diversas usinas que la se instalam ainda se

queixam da dificuldade em obter mao-de-obra com minima qualificacdo, mesmo para
tarefas consideradas mais simples, como o corte da cana. Também se espera que
estes empreendimentos ajudem comunidades locais, por meio de projetos educacionais
e na construgao de infraestrutura.

E pouco provavel que ocorra uma separacdo total dos dois sistemas de
produgcdo, podendo haver uma insercdo de produtores familiares na produgdao de
etanol, bem como a insergdo de grandes e médios produtores na produgao de biodiesel
(o que ja ocorre em alguns projetos de biodiesel envolvendo empresas estrangeiras).
Contudo, o desenho de arranjos de governanga que n&o prejudique os dois sistemas
pode gerar certa complementag&o, ainda mais considerando o perfil de consumo de
Mocambique, onde o potencial de exportagcado de etanol se mostra superior.

5.7 Concluséao

De forma geral, novas regides produtoras enfrentam restricbes de recursos
humanos, financeiros e técnicos para implantar um setor produtor de biocombustiveis.
Cumprir os requerimentos socioambientais internacionais dificulta ainda mais esse
processo e demanda politicas que estabelecam padrées minimos de sustentabilidade,
sem comprometer os objetivos socioecondmicos que se espera desses
empreendimentos.

O estudo do caso de Mogambique evidencia as dificuldades enfrentadas por
potenciais produtores que buscam na bioenergia mais uma rota em busca do
desenvolvimento econdmico e da reducdo da pobreza. A tentativa de criar incentivos
para expansao de modelos de produgdo de biocombustiveis que melhor atendam as
necessidades locais fica evidente na construgdo do marco regulatério nessas regiodes.

No caso de Mogambique, a situacdo de pobreza extrema da populagdo, bem
como o passado socialista marcado pela grande intervengdo estatal no
desenvolvimento das atividades agricolas e industriais, desempenham forte influéncia
no desenho das politicas publicas voltadas a producdo e ao consumo de
biocombustiveis. A atuagéo direta de agentes do governo junto a empresas privadas &
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considerada uma pratica comum em Mocambique®®. A depender do nivel de

intervencdo em questdes operacionais dos empreendimentos de biocombustiveis, isso
poderia dificultar a gestdo desses negdcios e comprometer sua competitividade.

Observa-se um processo de dependéncia da trajetoria institucional neste
pais que, apesar de flexibilizar a atuagcdo do Estado sobre a economia, ainda mantém
controle direto em diversos setores. As Leis de Terras e Investimentos analisadas
nesse capitulo demostram o nivel de controle exercido pela burocracia estatal na
escolha dos projetos que poderdo se instalar no pais. Quando se trata de grandes
projetos (acima de 10.000 ha) de propriedade estrangeira, o processo de aprovagao €&
ainda mais rigido e deixa clara a preocupagao do governo com os impactos que estes
poderiam ter sobre a populacéao local.

Com relacao aos padrdes socioambientais, também fica evidente a tentativa
do Estado em exercer poder discricionario sobre a implementagdo dos projetos de
biocombustiveis. A falta de critérios claros e ponderados permite que o governo exerca
sua influencia ex-ante (escolha dos projetos) e ex-post (regulagdo dos projetos
aprovados). Do ponto de vista de investidores privados, essa “margem de manobra” do
governo gera inseguranga e pode acarretar em redugdo da atratividade desses
investimentos.

Assim, projetos para produgdo de biodiesel utilizando matérias-primas ja
cultivadas pelos agricultores locais estariam mais alinhados com a visdo de
desenvolvimento do governo. Fica evidente a maior legitimidade percebida por policy
makers de projetos com caracteristicas redistributivas, geralmente obtida pela
integracao de agricultores familiares a cadeia produtiva.

Apesar de também contemplados no marco legal aprovado no pais, grandes
projetos para producdo de etanol a partir da cana-de-agucar sédo vistos com maior
desconfianga, o que pode ser observada nas rigidas regras para aprovagao. Apesar do
modelo de producdo em maior escala ndo implicar necessariamente um menor ganho
social, que poderia ser obtido pela geragcdo de empregos e pagamento de impostos,
este modelo de produgdo n&o é visto com a mesma prioridade pelo governo.

% Administradores de usinas Jja se queixaram do nivel de intervengéo que autoridades ministeriais
mogambicanas vém desempenhando sobre a gestdo dos negdcios no pais.
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No que se refere a sustentabilidade ambiental da produgdo, os

requerimentos estabelecidos pela legislagcdo de 2009 sdo pouco especificos e néo
indicam que esta sera uma prioridade da politica local. O governo mogambicano ja deu
sinais que nao pretende estabelecer critérios de sustentabilidade muito elevados, como
os exigidos na Renewable Energy Directive (RED) da Unido Europeia. As implicagbes
negativas de exigéncias como estas sobre os custos produtivos e a possibilidade de
excluir pequenos produtores constituem os principais elementos fundamentando essa
escolha.

Assim, a certificacdo privada constituiria a principal opcdo para exportagao
da producao de biocombustiveis em Mogambique. Conforme a analise apresentada, a
expansao de certificagdes em outros setores agricolas esteve restrita por uma série de
dificuldades. Dentre estas, pode-se mencionar o baixo nivel de desenvolvimento do
mercado local, em que n&o existe prémios para produtos certificados (somente
empresas exportadoras buscariam se certificar), a dificuldade de estabelecer a cadeia
de custddia sobre pequenos fornecedores e o baixo nivel de exigéncias legais sobre
sustentabilidade, o que torna os custos de adaptagédo das praticas produtivas (custos
indiretos) muito elevados.

Esse ultimo ponto esta em acordo com a analise apresentada nos capitulos
anteriores, em que a relacdo de complementaridade e substituicdo entre regulagéo
publica e certificacdo afeta a emergéncia e expansdo desses sistemas. Apesar da
motivagédo principal para o estabelecimento de uma certificagdo ser a auséncia de
mecanismos regulatorios tratando de determinados atributos, as praticas produtivas
encontradas em situagdes de vacuo regulatorio elevam substancialmente os custos de
adaptacdo. Assim, somente empresas exportadoras e contando com amplo aporte de
recursos buscariam certificagdes.

A analise de outras certificacbes em Mogambique corrobora esta tendéncia,
ficando claro o perfil exportador e internacional das empresas certificadas. Ainda assim,
varias dessas empresas se queixam da dificuldade de monitorar seus fornecedores,
geralmente agricultores familiares com baixo nivel de instrugdo formal.

A certificacdo de biocombustiveis teria de superar tais limitacdes. Estas se

mostram ainda mais presentes no modelo de producdo de biodiesel, incluindo a
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agricultura familiar. No modelo de produgdo de etanol essas barreiras seriam mais

faceis de transpor, como demonstra a recente certificagdo de varias usinas brasileiras.
A maior integracdo e porte das unidades fornecedoras de matéria-prima facilitam
sobremaneira o processo de certificagdo. Ainda assim, ndo se pode comparar as
praticas utilizadas no centro-sul brasileiro com Mogambique, o que deve gerar custos
de adaptacdo bem superiores aos enfrentados pelas usinas brasileiras. Outras
limitacbes, como a disponibilidade de mao-de-obra qualificada também devem tornar
esse processo mais complexo e custoso.

Conciliar estes dois subsistemas de forma a impulsionar a produgcdao de
biocombustiveis para atender o mercado interno e exterior, sem expor comunidades
locais a um possivel processo de exclusao pode ser apontado como o principal desafio
regulatorio de Mogambique. Até o inicio de 2012, o governo da sinais de que pretende
estabelecer legislagdo com critérios socioambientais minimos, em conjunto com a

certificagdo de alguns produtores que visam o mercado externo.
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6. DISCUSSAO E CONCLUSOES

As discussdes apresentadas neste estudo revelam a complexidade do
processo de construcdo de um mercado internacional para biocombustiveis. Vale
mencionar que este trabalho focou atengdo somente na formagao das instituicbes de
governanga relativas a sustentabilidade socioambiental, existindo ainda uma série de
questdes, como barreiras comerciais e outras formas de intervencao, que ficam fora
deste escopo e também se mostram relevantes para a construgao deste mercado.

O presente capitulo divide-se em duas categorias fundamentais de analise:
positiva e normativa. Dessa forma pretende-se separar previsdes (o0 que tende a ocorrer
segundo a analise aqui realizada) de recomendagdes (0 que pode ser feito para facilitar
esse processo).

No campo positivo estdo apresentadas as cinco proposi¢cdes basicas que
emergiram ao longo deste estudo e que foram mencionadas na introdugcéo deste
trabalho. Cada uma destas proposi¢cdes € discutida, considerando suas implicagdes
para a formacdo das instituicbes de governanga socioambiental no mercado
internacional de biocombustiveis.

Em seguida, elaborou-se a analise normativa, apresentando-se politicas que
poderiam facilitar a emergéncia de mecanismos de governanga socioambiental. Desta
forma, espera-se complementar a analise positiva e gerar um conjunto de propostas
que possam auxiliar a implementacao de politicas publicas neste setor.

Por fim, foram apresentadas consideragdes finais, indicando limitacbes e
futuras pesquisas que poderiam aprofundar a analise de pontos ndo suficientemente
explorados no presente trabalho.

6.1 Proposicoes da pesquisa

1) A emergéncia da governanga socioambiental para biocombustiveis esta
fundamentada em uma forma de interagcdao entre mecanismos publicos e
privados semelhante a observada em setores agricolas e florestais

a) Existe relagdo de complementaridade e substituicdo de fungdes entre governanga
publica e privada:
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Tal como prevé a literatura acerca da dindmica de desenvolvimento de

instituicbes privadas (BROUSSEUAU e RAYNAUD, 2006), a forma como
sistemas de certificacdo e regulagdes nacionais interagem ndo segue padrao
linear e é afetada por uma série de especificidades presentes no ambiente
institucional. Como demonstra o caso florestal, em casos em que os padroes
previstos na regulagcdo sdo muito distantes daqueles exigidos pela certificagéo,
torna-se mais dificil a expansao de certificacdes. Fica claro também, que existe
um processo de cross-fertilization entre as certificagcdes privadas e as legislagdes
publicas. Neste processo, a busca por legitimidade pauta as estratégias das
certificacdes e leva a um processo de alinhamento, que pode ser observado pelo
fato de certificagdes mais exigentes apresentarem maior expansdo em nagdes

com legislagbes mais exigentes;

No caso dos biocombustiveis, esta tendéncia parece se repetir, dado que
certificacbes como a BONSUCRO consideram os padrbes previstos nas
legislagbes nacionais para varias dimensdes de sustentabilidade consideradas.
Como discutido anteriormente, apoiar-se nos padrdes locais representa estratégia
mais barata (menor custo de mensuragao) e flexivel (ndo exclui paises menos
desenvolvidos com condigdes socioecondmicas diferentes daquelas encontradas
em mercados consumidores) para certificar a biomassa. Obviamente, existe um
limite a essa flexibilizagdo das certificagbes, dada a necessidade destas em

atender as exigéncias das regulagdes de mercados consumidores.

b) A emergéncia da governanga neste setor ocorre em uma arena socioambiental com

i)

regras e atores ja estabelecidos e circunscrita a um contexto historico (fases de
governanga) que condiciona o desenho e evolugdo das formas de governanga
socioambiental:

O contexto historico em que emergem as formas de governanga socioambiental
para biocombustiveis € marcado pela integragdo de mecanismos publicos e
privados, com a crescente participacdo de atores que representam a sociedade
civilL, como ONGs. Essa nova “fase” da governanga socioambiental pautou a

construcédo do aparato de governanga em diversos setores agricolas e florestais e
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também apresenta significativa influéncia na construgdo destes mecanismos no

setor de biocombustiveis;

ii) A arena socioambiental em que emergem as novas formas de governancga esta
estabelecida sobre uma rede de poder em que atores que ja contam com
legitimidade estabelecida apresentam grande capacidade de coordenar
mecanismos de governanga, dificultando a entrada de novos atores. A forma
como ONGs que ja coordenavam certificagbes em outros setores passaram a
adaptar padrdes e participar ativamente da discussdao sobre padroes de
sustentabilidade para biocombustiveis revela essa vantagem dos atores
estabelecidos. Considerando este fato, mesmo certificagbes com perfil mais
alinhados com a industria tém buscado parcerias com ONGs ja legitimadas de
forma a viabilizar seus sistemas e elevar as chances de aceitagcdo das
certificagbes serem credenciadas em mecanismos regulatérios como a

Renewable Energy Directive (RED) da Uni&o Europeia.

c) Observa-se vantagem para adaptagcdo de padrbes socioambientais de outros
setores que ja contam com ferramentas para Iimplementacdo e relativa
harmonizagdo com leis nacionais e internacionais:

i) O desenvolvimento de ferramentas para monitorar a sustentabilidade dos
biocombustiveis tem sido amplamente facilitado pela adaptacdo de mecanismos
ja utilizados em outros setores. A existéncia de critérios de sustentabilidade
comuns intensifica essa transposicdo de critérios e instrumentos de
monitoramento de certificagdes florestais e agricolas. Esta proximidade técnica é
intensificada pela referida legitimidade obtida por mecanismos de certificagéo ja
estabelecidos, como o FSC do setor florestal.

d) O escopo geografico e técnico da certificacdo de efeitos advindos da produgéo de
biocombustiveis tende a causar uma divisdo de areas de atuagédo entre certificagdo
privada (efeitos diretos) e requlagdo publica (efeitos indiretos):

i) A mensuragao de efeitos indiretos demanda um escopo de analise mais amplo
devido aos “transbordamentos” ocorridos na producido e uso da biomassa. Como

0 escopo de analise considerado por certificagdes privadas geralmente foca a
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unidade produtiva, estes mecanismos se mostram pouco efetivos para mensurar

efeitos indiretos que demandam monitoramento sobre atividade de terceiros.
Assim, tornam-se necessarios mecanismos de governanga que permitam o
monitoramento de areas mais amplas, coordenando firmas e organizagdes
atuantes em uma determinada unidade territorial. Agéncias publicas mostram-se
mais preparadas e legitimas para realizar esse tipo de tarefa, reduzindo os custos
de mensuracdo. A inexisténcia de instrumentos de certificacdo para efeitos
indiretos ja aplicados em outros setores revela essa limitagdo e reforca a opgéo
de regulagao publica para garantir o cumprimento de tais padrdes;

No setor de biocombustiveis esta divisdo de areas de atuagédo esteve presente
desde os primeiros esforgos para governar a sustentabilidade. O relatério da
Comissdo Cramer (CRAMER et al., 2006) evidencia a insuficiéncia das
certificagbes privadas em cobrir esta categoria de efeito. Mesmo as novas
certificagcdes especificas para biocombustiveis, como a BONSUCRO e a RSB,
nao buscam cobrir tais efeitos. O Unico pais que esta considerando os efeitos
indiretos da mudanga no uso da terra (ILUC) é os EUA e esta tarefa vem sendo
realizada pela Environmental Protection Agency (EPA), sem qualquer uso de

mecanismos de certificacido privada.

e) Instrumentos de governanga socioambiental que integram regulagbes e

certificagbes privadas podem atritar com regras comerciais da OMC devido ao
baixo nivel de harmonizagdo dos padrées (principalmente das -certificagcbes

privadas) com as regras da entidade:

i)

Como demonstra a experiéncia de certificagbes agricolas e florestais, a falta de
harmonizacao entre critérios e padrdes das certificacbes privadas pode levar a
atritos com as regras da OMC. Apesar de certificacbes privadas ndo estarem
sujeitas a contestacao junto a Organizagao, a sua integragdo aos requerimentos
regulatorios por meio de meta-standards poderia ser contestada por produtores
que se sentissem excluidos de mercados. Este risco se reduz consideravelmente
caso alguns procedimentos sejam respeitados por certificagdes privadas. O uso
de padrées que harmonizem as certificacbes, como o desenvolvido pela ISO e o



180
CODEX sao fundamentais nesse sentido, reduzindo sobremaneira os riscos de

contestagdo. Ademais, o caso do FSC no setor florestal revela que o cumprimento
de algumas regras que reduzam o “grau de discriminagdo” de produtos nao
certificados também sao determinantes para evitar atritos na OMC;

No setor de biocombustiveis, 0 uso de mecanismos de governanga hibrida, que
integram formas de regulagdo estatal com certificacbes privadas, mostra-se
bastante promissor, mas também esbarra em possiveis atritos com a OMC. A
harmonizagcdo de padrdes de sustentabilidade para biomassa como os que vém
sendo desenvolvidos pela ISO poderia reduzir tais atritos e permitir melhor
aproveitamento destes mecanismos hibridos. Dentre as vantagens desse tipo de
abordagem pode ser apontado o menor custo regulatério, bem com a maior
customizacao dos padroes a determinados tipos de biocombustiveis. No campo
das desvantagens, pode-se mencionar riscos de conflitos de interesse na cadeia
de monitoramento, devido ao alto grau de influéncia de atores econémicos com
atuagdo na industria de biocombustiveis sobre os sistemas de certificagado
privados.

2) Padroes de sustentabilidade exigidos internacionalmente tendem a um
processo de convergéncia devido a externalidades de rede que conferem
maior valor a padroes que disponham de uma rede de usuarios mais ampla

a) Externalidades de rede diretas e indiretas criam incentivos para consumidores e
produtores adotarem padrées similares:

i)

O menor custo de mensuracéo dos atributos pode ser apontado como a principal
vantagem dos padrdes para consumidores. Como ressaltado por Barzel (2003), a
padronizagao reduz os custos de transacdo e permite o desenvolvimento de
instrumentos de mercado, como os contratos futuros. A maior liquidez advinda
das externalidades indiretas positivas obtidas com a padronizagao reduz os riscos
de desabastecimento, ja que diversifica os ofertantes, criando maior multiplicidade
de oferta;
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Além do aumento em seu mercado potencial, a maior rede de consumidores

também traz vantagens a produtores que ficam menos dependentes de poucos
parceiros comerciais. A demanda torna-se mais constante e a maior liquidez
permite que produtores fagcam uso de instrumentos futuros de forma a financiar

sua producgao.

b) A convergéncia de padrées ocorreria tanto pelo maior alinhamento entre regulagées
como pela interagdo entre certificagbes com legislagbes nacionais:

i)

ii)

A padronizagdo também é vantajosa para reguladores devido ao menor custo
regulatorio que a adogao de padrdes ja utilizados em outras nagdes pode trazer.
Ademais, a adocdo de padrdes mais difundidos reduz o risco de contestagdes
junto a OMC. Contudo, essa tendéncia de convergéncia entre regulacdes
nacionais pode ser freada por elementos de cunho estratégico afetando as
decisbes dos policy makers. Como mencionado anteriormente, questdes ligadas
ao desenvolvimento rural e a seguranga energética tém impacto direto na
definicdo das legislagdes, afetando a produgdo e uso de biocombustiveis em

ambito nacional;

No caso dos EUA, tais elementos tém papel determinante, o que pode acarretar
padrdes de sustentabilidade diferenciados em relacdo ao resto do mundo. Ainda
assim, observa-se movimento de alinhamento com padrdes europeus em estados
como a Califérnia, o que pode influenciar a regulagdo nacional nos préximos
anos. De toda forma, o perfil produtor de bioenergia dos EUA (em que até 2011
existiam barreiras a entrada de produto importado) reduz a influéncia de seus
padrdes sobre outros paises produtores. A recente abertura deste mercado em
2012 (extingao da tarifa sobre importagcdes de etanol), pode alterar este cenario e

elevar a influéncia dos critérios norte-americanos em outros paises;

Outros paises mais integrados ao mercado internacional tendem a seguir os
padrées de sustentabilidade de um grande demandante, sendo a Unido Europeia
o principal candidato. Esta tem papel central na definicdo dos padrdes de

sustentabilidade tanto pelo fato de representar o principal mercado para
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biocombustiveis sustentaveis, como devido ao estagio mais avangado das

legislagbes no bloco e nos Estados Membros, em que mecanismos de
governanga mais eficientes e critérios socioambientais com maior sustentagéo
cientifica vigoram. A forte presenca de ONGs e do movimento ambientalista,
atores com grande capacidade de legitimacé&o, reforga este papel de vanguarda

do continente europeu;

Pelo lado das certificadoras, a convergéncia traz ganhos por potencializar uma
expansao da rede de usuarios, o que eleva o valor de uma certificagao frente aos
produtores. A necessidade de certificadoras se credenciarem junto a legislagdes
nacionais dos paises demandantes eleva os incentivos para que estas empresas
se alinhem aos padrdes estabelecidos por legislagdes de grandes demandantes.
Ao se comparar as certificacdes preparadas especificamente para o cumprimento
dos critérios da RED (aprovadas pela Unidao Europeia em 2011), observa-se
maior alinhamento destes critérios quando comparados a outras certificagdes
disponiveis. Assim, o processo de credenciamento de certificagbes tende a
promover maior alinhamento dos padrbées considerados nos sistemas privados,
de acordo com os critérios estabelecidos nas legislagdes publicas. Até o momento
somente a Unido Europeia esta realizando este credenciamento, mas tal

mecanismo pode se expandir para outras regides nos préximos anos.

3) A emergéncia e consolidagao de mecanismos de certificagdo privados
depende de fatores técnicos (eficiéncia e custos) e politicos (poder e
legitimidade)

a) Certificagbes menos rigorosas e restritas a um menor numero de matérias-primas e
processos de producdo apresentam menores custos de mensuragéo:

i)

Certificagcbes que cobrem menos critérios de sustentabilidade apresentam nao
apenas apresentam menores custos de conformidade, mas também menores
custos de mensuragdo. Da mesma forma, aquelas certificagbes que exigem
sistemas de inspecao mais periddicas, tém seus custos elevados. Em particular,

os custos tendem a ser menores se o0s elementos a serem monitorados podem
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ser auferidos por meio de proxies de facil observacdo, como caracteristicas do

processo produtivo, em contraposi¢cao a efeitos indiretos, de dificil verificacio;

Certificacbes que consideram os critérios estabelecidos nas legislagdes locais ou
internacionais, reduzem seus custos de monitoramento. Esta economia se da
tanto no desenho dos critérios e das ferramentas necessarias para sua aplicacao,
como pela propria verificagdo e monitoramento de seu cumprimento. Apesar das
vantagens que podem ser obtidas por essa complementaridade, muitas
certificagcdes ndao se apoiam nas leis locais por considerarem seus padrdées muito
baixos, bem como o fato dos mecanismos de cumprimento dessa lei ndo serem

confiaveis;

iii) A comparagdo entre sistemas de certificagdo que cobrem todos os tipos de

biocombustiveis, como a Roundtable of Sustainable Biofuels (RSB), e aqueles
direcionados a uma unica matéria-prima, como o BSI-BONSUCRO, revela a
maior facilidade dos ultimos em desenvolver critérios e instrumentos de
mensuracao devido as condi¢gdes de producdo mais especificas, tanto em relagao
ao perfil dos produtores como das regides que estes se localizam. A maior
customizagao desses critérios, geralmente elaborados em uma parceria com o
setor produtivo, também eleva os incentivos para sua adogao. Assim, o custo de
mensuracdo de um certificacdo de matéria-prima especifica tende a ser mais
reduzido do que suas concorrentes, o que se reflete em um menor custo para

certificagao;

b) Atores ja estabelecidos na certificagdo de outros produtos analogos ja tém
reputacgéo e legitimidade, o que Ihes confere vantagem sobre potenciais entrantes:

i)

A emergéncia de mecanismos de governanga privados esta fundamentada na
legitimidade dos atores responsaveis por sua coordenagdo. Enquanto atores
estatais ja contam com uma legitimidade per si, atores privados precisam
construir sua legitimidade na arena socioambiental. Este processo € custoso e
demanda a presenga de atores ja atuando nesse campo, como ONGs e outras

organizagbes ligadas ao movimento ambientalista. Além de um conhecimento
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técnico ja adquirido no processo de certificagdo de outros produtos com

caracteristicas ambientais, essa legitimidade ja construida traz vantagens para
tais atores, o que explica sua intensa participacdo no desenvolvimento de
certificagdes para biocombustiveis;

i) Como explicitado por Eden (2009), ONGs apresentam grande capacidade de
transitar nessa arena de poder socioambiental, sendo um dos principais pilares de
sistemas de certificacdo. O desenvolvimento de certificacbes para
biocombustiveis ndo foge a esta regra, e observa-se a presenga de ONGs em
todos os sistemas de certificacdo, mesmo naqueles criados e sob forte influéncia
do setor produtivo. Este perfil mostra-se fundamental para que certificagdes sejam
credenciadas por legislagbes que restringem o0 acesso a entrada em
determinados mercados, a exemplo da Europa.

4) Caracteristicas tecnolégicas e organizacionais da cadeia de produgao de
biocombustiveis afetam a adocao de certificagbes e o cumprimento dos
padroes estabelecidos na legislagao

a) Nivel de concentragdo, integragdo vertical e mercado alvo afetam adogdo de
certificagdo privada e cumprimento da regulagéo publica:

i) A experiéncia do setor florestal revela que o perfil dos elos agricola e industrial
tem grande influéncia na difusdo de sistemas de certificagdo privados. Além de se
beneficiar de retornos crescentes na certificagdo (menor custo por unidade
certificada), produtores de maior porte dispdem de maior estrutura para
implementagédo deste processo. Setores nos quais se observa maior integragcéo
entre a industria e a produgdo agricola tém maior facilidade em adotar
ferramentas de monitoramento da cadeia de custodia. Assim, biocombustiveis
cuja producdo se estruture em propriedades de maior porte mais integradas a
industria apresentam maior facilidade para certificacéo;

b) Organizagbes setoriais tém papel relevante para elevar a sustentabilidade tanto
pela facilitagcdo do processo de certificagbes como pela implantagcdo de acées em
conjunto com o Estado de forma a aumentar o cumprimento da lei existente:
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Setores com elevado nivel de coordenacdo por meio de entidades de

representacdo ou cooperativas apresentam maior capacidade de difundir praticas
mais sustentaveis e de implementar sistemas de certificagdo. Nesse sentido, as
associacbes setoriais podem desempenhar papel importante, oferecendo
assessoria técnica, juridica e outros recursos relevantes para obtencdo de

certificacdes;

i) Agbdes do setor privado em parceria com governos visando o cumprimento da

legislacdo desempenham papel relevante, principalmente em paises com
direcionamento da producdo a exportacdo. O interesse do setor privado em
acessar mercados mais exigentes em termos de sustentabilidade traz incentivos
para que organizagdes setoriais encorajem seus associados a cumprir a
legislacéo existente, e até busquem expandi-la, o que poderia reduzir os custos
privados de certificagdo. O relacionamento destas organizagdes setoriais com as
agéncias publicas incumbidas de aplicar a regulagdo também €& determinante

nesse processo de difusdo de praticas sustentaveis em um setor.

5) Novas regidoes produtoras enfrentam o desafio de conciliar modelos de
producao que atinjam objetivos socioecondmicos locais sem descumprir
padrées socioambientais minimos demandados no mercado internacional

a) Observa-se um processo de dependéncia de trajetoria institucional na formagdo do

i)

ambiente regulatorio onde serdo estabelecidos os mecanismos de controle sobre a
produgdo de biocombustiveis:

A trajetoria politica e institucional tem impacto direto sobre os mecanismos
regulatorios que vém sendo estabelecidos em novas regides produtoras. O caso
de Mocgambique evidencia como o passado socialista, em que o governo
intervinha diretamente sobre o funcionamento do setor privado e dos mercados,
acaba por influenciar os novos mecanismos regulatorios para produgao e uso de
biocombustiveis. As leis que regem a concessao de terras, a aprovagado de
investimentos estrangeiros e mesmo os critérios socioambientais pouco explicitos
visam exercer o controle estatal tanto na escolha do modelo de producédo de

biocombustiveis a serem implementados como no funcionamento desses
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empreendimentos. Processo semelhante tende a ocorrer em outras nagdes que

pretendem desenvolver a producdo de biocombustiveis, onde deve observar-se
adaptacdo do marco legal que rege as atividades econdbmicas (mais
especificamente as agricolas) para regular a produgao de biomassa.

b) A adocgédo de politicas para biocombustiveis depende de uma sustentagdo politica

i)

em que as externalidades socioeconémicas e aspectos redistributivos podem ser
considerados mais legitimos e relevantes do que outras dimensées
socioambientais:

Além de influenciar os instrumentos de controle estatal, a trajetéria institucional e
0 ambiente politico de cada pais afetam as escolhas de modelos de producao de
biocombustiveis. No caso de Mogambique, observa-se preferéncia do governo
por sistemas de produgdo que incluam a agricultura familiar em suas cadeias
produtivas. As preferéncias dos policy makers no campo dos biocombustiveis
pode ser considerada extensdo da visdo de desenvolvimento predominante no
pais apds a independéncia de Mocambique. A politica implementada pelo
governo da FRELIMO sempre buscou a organizagado de pequenos agricultores de
forma a inseri-los no mercado. Assim, legislagdes que incentivam este modelo
apresentam maior sustentagdo politica e legitimidade frente a governantes e a

populacao local,

Apesar de sistemas de producdo mais redistributivos e inclusivos se mostrarem
adequados a realidade de nacbes com baixos niveis de desenvolvimento,
especialmente aquelas com grande parte da populagdo vivendo na zona rural,
estes podem apresentar restricdes técnicas para o monitoramento e certificagao
de dimensdes socioambientais relevantes. O estabelecimento de uma cadeia de
custédia em pequenos produtores esbarra em dificuldades de coleta de
informacgédo, fato dificultado pelo baixo nivel de instrucdo destes agricultores.
Assim, torna-se mais complexo o processo de certificacdo e monitoramento de
outras dimensdes de sustentabilidade, como a protecdo de mananciais de agua
ou o uso de defensivos agricolas;
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iii) A eficiéncia econbmica de alguns sistemas de produgdo, como por exemplo o

etanol produzido a partir da cana-de-agucar, estd fundamentada em retornos
crescentes de escala, sendo consideravelmente prejudicada a depender do porte
das propriedades fornecedoras. Assim, parte consideravel das usinas que vem se
instalando em Mogambique pretendem internalizar a produgdo da maior parte da
biomassa necessaria a sua operagdo. Isso nao implica necessariamente um
menor ganho social que poderia ocorrer pela geracdo de empregos e pelo
pagamento de impostos, porém este modelo se mostra menos alinhado com a
visdo de desenvolvimento de governos em que questdes redistributivas sao

prioridade.

6.2 Politicas para facilitar a emergéncia da governanga socioambiental do

mercado de biocombustiveis

A partir da analise positiva ora apresentada, o presente item se propde a elaborar um
conjunto de propostas de politicas que poderiam facilitar a emergéncia de instituicoes
de governanga socioambiental no mercado internacional de bioenergia. A estrutura se

mantém apoiada nas cinco proposi¢cdes apresentadas anteriormente.

1) A emergéncia da governanca socioambiental para biocombustiveis esta
fundamentada em uma forma de interagcao entre mecanismos publicos e
privados semelhante as observadas em setores agricolas e florestais

a) Os novos mecanismos de governanga para o mercado de biocombustiveis devem
aproveitar ferramentas ja testadas em outros setores agricolas e florestais:

i) Como ficou evidente no levantamento realizado pela Comissao Cramer (2006),
diversas certificagbes ja aplicadas em setores agricolas e florestais podem ser
utilizadas para garantir a sustentabilidade na producdo de biocombustiveis. Boa
parte dos efeitos diretos que poderiam advir da produgdo da biomassa ja séo
cobertos por essas certificagcbes, reduzindo os custos de desenho e
implementagdo de sistemas de certificagdo para bicombustiveis. Mesmo o
desenho de novos sistemas de certificacdo especificos para biocombustiveis
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pode fazer uso de instrumentos de mensuragdo ja desenvolvidos e

implementados em outros segmentos;

i) O uso de meta-standards que aceitem certificacbes existentes como
comprovagdo de sustentabilidade para critérios especificos se mostrou uma
solugédo viavel nas legislacbes da Alemanha e Reino Unido. Desta forma, é
possivel reduzir a competicdo entre selos e o custo da certificagdo. A primeira
teria efeitos informativos negativos para consumidores, enquanto a segunda

elevaria os custos para produtores que buscassem a certificacao.

b) Priorizagdo de mecanismos que harmonizem a interagdo de formas publicas e
privadas de governancga socioambiental:

i) A busca de complementaridades entre formas de governanga publicas e
privadas € fundamental para reduzir os custos de monitoramento da
sustentabilidade na producédo e consumo de biocombustiveis. A divisdo de areas
de atuacdo entre a regulacdo estatal e a certificacdo privada em efeitos diretos e
indiretos poderia ser mencionado como exemplo de complementacdo que
reduziria o custo regulatério, mantendo o nivel de monitoramento sobre a

sustentabilidade;

i) A harmonizagdo de mecanismos publicos e privados depende da flexibilizagdo
de instituicdes, como as regras da Organizacdo Mundial do Comércio. A
adaptagdo das regras comerciais deve permitir que sistemas de certificagédo
privados sejam usados juntamente com regulag¢des estatais. Como mencionado,
o desenvolvimento de um padrao ISO especifico para biocombustiveis deve
facilitar essa harmonizacéo de sistemas de certificagcao e reduzir as chances de

contestagao junto a OMC.

2) Padroes de sustentabilidade exigidos internacionalmente tendem a um
processo de convergéncia devido a externalidades de rede que conferem
maior valor a padroes que disponham de uma rede de usuarios mais ampla
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a) Grandes demandantes como a Unido Europeia deveriam estabelecer padrées que
garantissem um nivel minimo de sustentabilidade, mas que n&o excluissem
nagbes em estagios iniciais de desenvolvimento:

i) O uso de mecanismos de governanga via mercado como restricdo a entrada
constitui um importante instrumento para que nagdes mais exigentes
estabelecam os padroes de sustentabilidade que considerem adequados em
regides produtoras. Contudo, o estabelecimento de padrées muito elevados,
especialmente em critérios sociais, poderia excluir nagcdes em desenvolvimento

gue buscassem adentrar no mercado internacional de biocombustiveis;

ii) A legislagdo aprovada em 2011 deixa claro que a Unido Europeia nao pretende
abrir excegdes em relacdo ao cumprimento dos critérios socioambientais
previstos na RED. Para reduzir o efeito excludente desta politica sobre nagdes
africanas e da América Central, poderiam ser criados mecanismos que
financiassem o processo de adaptagao e certificagdo em grupos de produtores

em situagdo mais fragil.

b) Seria recomendavel um alinhamento dos requerimentos socioambientais dos
principais demandantes de biocombustiveis de forma a elevar a multiplicidade de
ofertantes e demandantes neste mercado:

i) No campo internacional, seria interessante que grandes demandantes
alinhassem suas exigéncias socioambientais de forma a aumentar o mercado
para produtores que seguissem tais padrbes. Caso grandes demandantes
divergissem muito nos padrbes, produtores teriam de focar mercados
especificos, o que elevaria os riscos no momento da comercializagdo (menor
numero de compradores potenciais). Isso acarretaria uma fragmentagdo do
mercado de biocombustiveis, reduzindo os ganhos que poderiam ser auferidos
pelos agentes devido as externalidades de rede;

i) A criacdo de um mercado internacional para commodities de bioenergia
depende diretamente deste alinhamento de padrbes socioambientais entre os
grandes demandantes. Iniciativas entre 6rgdos de padronizagdo de paises
produtores e consumidores, como por exemplo a parceria entre NIST (EUA) e
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INMETRO (Brasil) em 2006, caminham nesta diregc&o. Infelizmente, esta e outras

parcerias similares tem evoluido vagarosamente. A criagdo do padrao I1SO para
biocombustiveis também contribuiria para este maior alinhamento das visdes de

sustentabilidade no campo dos biocombustiveis.

3. A emergéncia e consolidagdao de mecanismos de certificagao privados depende
de fatores técnicos (eficiéncia e custos) e politicos (poder e legitimidade)

a)

b)

i)

Cabe aos policy makers das principais nagdées demandantes discriminar oS
sistemas de certificagdo que garantam padrées satisfatorios de sustentabilidade:
Fica evidente a preferéncia de produtores por certificagcbes mais customizadas e
com critérios mais facilmente atingiveis, o que reduz os custos de adaptacgéo.
Certificacbes mais brandas também apresentam custos de monitoramento
menores. Assim, estas tendem a contar com maior adesao individual e das
organizagbes setoriais, que podem atuar como facilitadores do processo de
certificagdo. Certificagcbes com escopo de monitoramento mais amplo devem
enfrentar dificuldades para competir, caso o acesso a mercados seja 0 mesmo
do que o oferecido por certificagbes mais brandas (e baratas). Nesse sentido,
policy makers devem discriminar os sistemas de certificagdo que realmente

garantam niveis seguros de sustentabilidade para produ¢do de biocombustiveis;

E necessario cuidado para que a discriminacdo de sustentabilidade ndo seja
utilizada como um mecanismo de protecionismo, excluindo produtores mais
eficientes. Apesar de requerimentos socioambientais estarem sujeitos a
contestagbes na OMC, seria interessante criar um conjunto de padrées de
sustentabilidade aceitaveis junto a uma organizagao internacional, a exemplo do
CODEX ALIMENTARIUS que vigora no mercado de alimentos.

Considerando as vantagens de atores econbmicos e sociais ja atuando no
mercado de certificagbes, € preciso garantir condicbes minimos de competicdo
neste mercado:

Atores presentes em sistemas de certificagcdo ja estabelecidos em outros

setores contam com maior know-how e legitimidade junto a consumidores e



191
reguladores, o que lhes confere vantagens sobre novos “entrantes” no mercado

de certificagcdo. Apesar do beneficio trazido a consumidores por um menor
numero de selos (reduz custo de coleta de informagédo), essa vantagem poderia
transformar-se em uma barreira a entrada de novos atores, o que poderia
reduzir a concorréncia entre sistemas e incentivos para melhorias de qualidade.
Apesar de a OMC ja exigir que ndo haja discriminacdo de sistemas de
certificagcdo, é necessario garantir que isso realmente ocorra de forma a impedir

a formagéo de uma estrutura excessivamente oligopolizada neste mercado.

4. Caracteristicas tecnoldégicas e organizacionais da cadeia de produgao de
biocombustiveis afetam a adog¢ao de certificagées e o cumprimento dos padroes
estabelecidos na legislagao

a) Associagbes de produtores e cooperativas deveriam implementar programas para
facilitar o processo de certificacdo para pequenos produtores:

i) Dado que cadeias com baixo nivel de integragdo entre os elos agricola e
industrial enfrentam maiores dificuldades para estabelecer a cadeia de
monitoramento, torna-se necessaria a criagao de mecanismos que facilitem este
processo. Este tipo de dificuldade fica evidente na producdo de biodiesel,
especialmente naquelas em que cadeia de suprimento € formada por grande
numero de produtores de menor porte e baixo nivel de instru¢cdo. Nesse sentido,
cooperativas poderiam criar programas que fornecessem recursos técnicos e
organizacionais a seus associados, de forma a facilitar a adaptac&o das técnicas

produtivas e a introducdo do sistema de monitoramento visando a certificacao;

i) Em regides que nao dispdem de movimento cooperativo bem organizado,
governos poderiam oferecer esses servicos de assisténcia por meio de
programas de extensdo rural. Linhas especiais de financiamento também deveria
ser disponibilizadas para custear as adaptacdes produtivas e o processo de

certificacao, propriamente dito.

b) Fortalecer agbes publico-privadas visando o cumprimento da legislagdo ambiental
existente:
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i) Organizagdes setoriais tém papel relevante para que os critérios exigidos por lei

sejam cumpridos. Visando aproveitar a capacidade de coordenagédo dessas
entidades, agéncias publicas deveriam buscar parcerias de forma a difundir a lei
entre produtores, bem como receber um feedback do setor produtivo acerca de
novas demandas e adaptag¢des necessarias neste marco legal,

i) As agbes que vém sendo implementadas nos ultimos anos entre o setor
sucroalcooleiro brasileiro junto ao governo federal demonstram o potencial de
acdes desse tipo na elevagao dos padrdes socioambientais do setor. A depender
dos interesses desses produtores (especialmente visando mercados no exterior),
tais acdes poderiam ser efetivas no maior cumprimento dos padrdes existentes e
até na expansao destes. Esse tipo de iniciativa pode elevar o padrdo de
sustentabilidade, sem aumentar os gastos publicos necessarios para

monitoramento e enforcement das leis existentes.

5. Novas regides produtoras enfrentam o desafio de conciliar modelos de
producgao que atinjam objetivos socioeconémicos locais sem descumprir padroes
socioambientais minimos demandados no mercado internacional

a) O marco requlatorio estabelecido em novos produtores deve harmonizar sistemas
de produgédo que incluem a agricultura familiar e facilitem a redistribuicdo da
renda, sem excluir sistemas baseados em propriedades de maior escala:

i) As demandas de desenvolvimento de novas regides produtoras geralmente
impelem policy makers a buscar sistemas de produgao que incluam produtores
familiares e promovam um processo direto de redistribuicdo da renda. Nesse
sentido, a producdo de biodiesel se mostra atrativa, dado o carater menos
integrado da cadeia de suprimentos e ao fato das matérias-primas utilizadas

serem adequadas ao modo de produgao familiar;

ii) Sistemas de produ¢cdo mais integrados, como o etanol da cana-de-agucar, ndo
se mostram t&o vantajosos do ponto de vista redistributivo, porém apresentam
ganhos no que tange a adocédo de praticas produtivas ambientalmente mais
sustentaveis e ao estabelecimento de mecanismos de monitoramento

necessarios para um processo de certificacdo. Desta forma, cadeias de produgao
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com essas caracteristicas teriam maior facilidade em cumprir diversos critérios

socioambientais requeridos em mercados mais exigentes, como a Unido
Europeia. Esta cadeia também poderia trazer beneficios econémicos relevantes
como a geragcdo de empregos diretos e indiretos, além de crescimento na
arrecadacao de impostos;

iii) Os requerimentos socioambientais exigidos pelas legislagbes nacionais devem
estar alinhados com a realidade local e com os objetivos socioeconémicos
pretendidos pelos governos nacionais. Ao estabelecer um critério muito elevado
para todos os produtores, poderiam ser excluidos pequenos produtores. Da
mesma forma, critérios muito brandos e pouco fiscalizados podem reduzir os
ganhos sociais que seriam obtidos, além de tornar complexo o processo de
certificacdo. Seria preciso buscar um meio termo que garantisse padrdes
minimos, dando sustentacdo a um processo de certificacdo para os produtores

que buscam atingir o mercado externo;

iv) O caso de Mogambique ilustra bem como esses dois sistemas de produgéo
poderiam coexistir. Considerando o potencial de produgao e o perfil de consumo
desta nagao, poderia inclusive existir uma divisdo da producao de biodiesel para
o mercado interno (a demanda por diesel € bem superior do que o potencial de
producdo de biodiesel) e do etanol para exportacdo (dado que o potencial de
producdo de etanol se mostra superior a demanda por gasolina). Assim, as
politicas publicas devem permitir o desenvolvimento destes dois subsistemas,
evitando discriminagdes baseadas em fundamentos ideoldgicos.

6.3 Consideragoes Finais, Limitagcoes e Pesquisas Futuras

Como ressaltado na Introducdo deste estudo, a emergéncia de um mercado
internacional para biocombustiveis se mostra extremamente relevante dado papel
central destes produtos nas estratégias de mitigagdo de emissbes dos gases
causadores do efeito estufa (GEEs). A construgdo de instituicbes que garantam a
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sustentabilidade assume papel central para que os biocombustiveis possam trazer sua

contribuicdo no atual contexto de mudancgas climaticas.

A presente pesquisa buscou analisar o desenvolvimento de mecanismos de
governanga socioambiental para o setor de biocombustiveis. Se por um lado o tema é
relevante, por outro a precocidade deste mercado reduz a disponibilidade de
informagdes e dados para realizagdo de um estudo cientifico. Considerando esta
restricdo, optou-se por metodologia apoiada em estudo de caso setorial com énfase em
analise historico-institucional. A partir das experiéncias de setores agricolas e florestais,
buscou-se entender as tendéncias na formagdo do marco regulatério e no
estabelecimento e expansao de certificagcdes privadas em situagcdes de informacao
assimétrica e na presenca de externalidades. Apesar de considerar esta a melhor
estratégia metodologica disponivel para o entendimento de um mercado com
institui¢cdes tao incipientes, € preciso ressaltar limitacdes presentes neste método.

Uma importante limitagdo estaria no fato de estudos de caso apresentarem
restricbes a generalizagao, de tal modo que as inferéncias construidas a partir das
experiéncias aqui analisadas podem divergir em outros contextos. Em particular, um
estudo de caso setorial, baseado em analise histérica, enfrenta limitagdes devido a
especificidades temporais, que podem conduzir a trajetérias institucionais distintas em
outros periodos.

Apesar do presente estudo ter investigado em detalhes o papel que
especificidades do setor de biocombustiveis poderia ter sobre a construgdo das
instituicbes de governanga deste setor, também vale mencionar a existéncia de alguns
elementos diferenciadores que poderiam conduzir a trajetorias distintas das observadas
nos demais setores analisados. Dentre estas especificidades merecem destaque
elementos estratégicos, em que pesam questdes relativas a seguranga energética. Fica
evidente o elevado grau de intervengao de policy makers no mercado de bioenergia. De
forma geral, a escolha com relagcdo ao consumo de biocombustiveis esta mais nas
maos de reguladores do que de consumidores, o que, entre outras implicagdes, traz
alteracbes na funcdo de certificagbes privadas. Estas passam a focar mais o
atendimento de critérios estabelecidos na regulacdo do que demandas de

consumidores individuais. Assim, estas tornam-se mais um requerimento de entrada do
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gque um aspecto diferenciador dos produtos, como ocorre nos mercados de alimentos

organicos e produtos florestais. Talvez ai esteja a dificuldade de certificagbes mais
exigentes, mas que obtém a mesma aprovagao que suas concorrentes por reguladores,
sem conseguir diferenciar os produtos que passaram por um crivo mais elevado de
sustentabilidade.

Ademais, carateristicas do mercado de combustiveis, em que grandes
empresas do setor petroleiro exercem elevado grau de influéncia e ja apresentam
significativa penetracdo na producdo de biocombustiveis, também podem afetar a
trajetéria de desenvolvimento deste setor. Por ja contar com um posicionamento
privilegiado e uma ampla infraestrutura para distribui¢cdo, tais empresas vém investindo
em novas tecnologias renovaveis, sendo que os biocombustiveis despontam como a
alternativa mais promissora no curto e médio prazos. Por serem combustiveis liquidos,
os combustiveis da biomassa permitem o aproveitamento dessa estrutura sem a
necessidade de grandes adaptagdes. Apoiadas nessas vantagens, novas rotas
tecnolégicas vem sendo buscadas e podem alterar as dimensdes socioambientais
relevantes nos proximos anos.

O entendimento das trajetorias tecnoldgicas no setor de biocombustiveis,
bem como suas implicagdes sobre a organizagdo do mercado internacional para estes
produtos € um ponto que requer maior aprofundamento. O presente estudo focou seus
esforgos sobre aspectos institucionais e organizacionais da sustentabilidade
socioambiental, mas esta ciente da importancia do entendimento das tecnologias para
definicdo dessas duas dimensdes. O caso do setor sucroenergético brasileiro evidencia
a dependéncia das trajetdrias institucionais e tecnoldgicas, fortemente reforcadas pela
coalizdo de interesses que se formou sobre o alcool combustivel. Um melhor
entendimento deste tipo de relacdo em escala internacional traria informagdes
importantes ao entendimento da formacdo deste mercado e de suas possiveis
trajetdrias no futuro.

Por fim, vale considerar a necessidade de pesquisas que considerem com
mais profundidade as potencialidades e limitagdes de interacbes de instituicbes
publicas e privadas na governanga socioambiental. Os ganhos que poderiam ser

obtidos em termos de menores gastos publicos e de uma divisdo mais eficiente das
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funcbes de monitoramento, ficam ameagados por instituicdes estabelecidas no

passado, como as regras da OMC. Como conciliar esses novos mecanismos de
governanga com as regras vigentes se mostra um importante campo para estudos

futuros, podendo trazer contribuicdes para que se estabelecam modos de producgao
mais sustentaveis.
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